
Japan Society for Natural Disaster Science

NII-Electronic Library Service

Japan 　Soolety 　for 　Natural 　Dlsaster 　Solenoe

自然災害科学 J．　JSNDS 　1呑4225 −237 （19P8）

望
後

展
災
一

の

震
て轢攤

都
一

河　田　恵　昭
＊

Perspectives　for　Urban　Earthquake　Disaster　Reduction
　　　

− Three　Years　passed　in　The　Aftermash　of 　The　Great

　　　　　　　　　Hanshin −Awaji　Earthquake　Disasters一

Yoshiaki　KAwATA 　
’

Abstract

　The　objectives 　of 　this　paper　are　to　integrate　some 　consideration 　on 　the　Great
Hanshin−Awaji　earthquake 　disaster　and 　to　propose　 the　 perspectives　 which 　win

contribute 　to　reduce 　the　damage　of 　next 　urban 　earthquake 　disastcrs．　Since　the　disaster
in　1995 ，　we 　have　done　fu11−scale　eff｛）rts　as 　volunteers 　to　join　many 　committees 　such 　as

recovery
，　damage　estimation 　and 　local　disaster　planning　held　by　central 　and 　local

governments，　alld　at　the　same 　time ，　to　do　field　survey 　and 　propose　some 　new 　ideas
about 　 emergency 　 management ．　 Especially

，
　 disaster　 ethnography

，
　 vicious 　 cycle

，

acceptable 　risk　and 　integrated　disaster　information　systcms 　were 　defined　and 　discussed
to　be　effective 　on 　reduction 　of 　damage 　due　to　next 　urban 　earthquake 　disasters．　These
systemized 　approach 　will 　 lead　 to　 establishrnent 　 of 　 integrated　 disaster　 prevention
studies ．

キ
ー

ワ
ー

ド ： 悪循環 ， 災害 エ ス ノ グ ラ フ ィ
ー，ア ク セ プ タ ブ ル ・リ ス ク，防 災情報 シ ス テ ム

Key 　words ； vicious 　cycle ，　disaster　ethnography ，　aoceptable 　risk，　disastcr　inforrnation　syste皿 s

1．まえが き

　阪神 ・淡路大震災か らす で に 3 年 を 経 過 し，
こ

の 震災の もっ 多 くの特徴が あ らわ に な っ て きた 。

こ の 3 年問，筆者は ， 直後は被災自治体の 復旧 ・
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本報告対 す る討論 は平成 10年 10月末 日 まで 受 け付け る。
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復興委員会 の メ ン バ ー
に 加わ り，また近畿地方を

中心 とした自治体 の 被害想定や地域防災計画 に 関

す る委員会活動 に参加 して きた 。 それ らと同時 に

自然科学 と社会科 学を融合す る学際領域 と して の

防災学を確立する とい う明確な 目的を も っ て 研 究

活動 に従事 して き た 。 そ して ，防災 ・ 減災に かか

わ る 研究成果が 社会で 積極的 に 使われて こ なか っ

た こ とを反省 し，防災研究 の 成果 と そ れ を活用 し

た 行政 との イ ン タ
ー

フ ェ
ー

ス の 役割 も果 たす べ く

努力 して きた。

　本論文は，筆者 の 過去 3 年間の こ の 震災へ の 取

り組み か ら得 ら れ た成果の
一

部をまとめた もの で

あ る。 しか し，一
部 で はあ るけれ ど も ， そ の 内容

は相互 に 密接 に 関係 して お りt 独立 に 存在す る も

の は何
一

っ な い と言 っ て もよ い 。 す な わち ， こ こ

で 扱わ な か っ た ， た とえ ば災害医療や避難所 の 問

題 も，実は今回 まとめ た
一

部 と っ な が っ て お り，

そ れ らの 根底に は筆者 の 災害観があ る こ と を知 っ

て い た だきた い と思 う。

2．震災後の取 リ組み と災害エ ス ノ グラフ ィ
ー

　筆者は ， 震災直後か ら被災地 と さま ざ ま な 形 で

っ なが りを継続 して きた 。 直後は毎 日 の よ うに 被

災地を訪閊 し， 被災 した人び とや 防災関係者 と い

ろ い ろな と こ ろ で 話を し，ま た，避難所や 被災自

治体 の 災害対策本部 も訪れ た 。 と りわ け ， 土木学

会関西支部に 設 け られ た阪神 ・淡路大震災調査研

究委員会 の 緊急対応分科会は，震災直後 の 2 月に

設け られ，3年間 に わ た っ て，2 ケ 月 に一度開催

さ れ，被災自治体関係者な どを招聘 して ，そ の 経

験談 や 教訓を聞き，意見交換 して きた 。 また，ほ

ぼ 過去 2 年間，「西宮プ ロ ジ ェ ク ト」と して ，隔週

土曜 日 の午後，西宮を訪問 し．各 分野 の 人 々 に 集

ま っ て い た だ き， 被災経験を お話 しい た だ き，と

くに っ ぎの災害時に は，1）これだけは是非や るべ

きで あ る，2）こ れ は も っ と工夫す べ きで ある，そ

して ，3）こ れだけは絶対や っ て はい け な い ，こ と

に っ い て 意見を求め て きた。そ の 上，市 内 の 3 っ

の 被害様相 の 異な る地域 で，災害時 か らの 住民 の

経験を彼 らの言葉で話 して もらい ，それ らに基 づ

河 田 ；都 市地震防災 の 展望

く災害時 の 被災地 の 人 びとの 行動 や対応 に っ い て，

ヒ ア リ ン グと討論を重 ね て きた。

　 こ れ らの 作業を通 して ， ま るで 自分が い ろ い ろ

な立場 で 震災に 遭遇 し，どの よ う に 切 り抜けれ ば

よか っ たかを考え る機会が与え られ ， 毎回 自分が

賢 くな っ て い くこ と を実感で きた 3 年間で あ っ た 。

私たちは，教訓を被災現場か ら切 り離 さずに ， 被

災者や 防災関係者 らの 震災時 の 背景 ご と後世 に伝

え る べ く，災害 エ ス ノ グ ラ フ ィ
ー

と名付けた枠組

み で整理 し ょ うと して きた。 そ こ に は膨大 な ヒ ア

リ ン グ の 結果 が あ り，そ れ を既存 の 解析手法 で ま

とあ る こ と をまず試み た 。 っ い で，ア ン ケ ート結

果の 集計の よ うに，定量化 で き る もの の ，そ れ で

は 表 しきれな い 重要な事実を ど の よ うに すれ ば表

現で きるかを検討 して きた 。 こ れ が ，い ずれ は地

震防災学の 中心 に位置づ け られ る と考え て い る。

3．都市の災害一悪循環の 存在
一

　 い ま，発展途上国，とくに ネパ ール や バ ン グ ラ

デ シ ＝ な どの 最貧国 （国民一人当た りの GNP が

＄200 ドル 以下）の 災害閊題を 考え て み よ う。 そ

こ に わが国を含めた都市 の 災害問題が凝 縮され て

い る か らで あ る 。 そ れ は っ ぎの 理 由か らで あ る 。

まず，発展途上国で は 国民 の 過半数 が
一

次産業，

と くに農業に従事 し て い る 。
な か で も最貧国 と呼

ば れ るネパ ー
ル や バ ン グ ラ デ シ ュ で は，農民 が

90％ を超 えて い る。 発展 途上国 で は 人 の 住 め る

と こ ろ は人 口 過密状態で あ る と言 っ て よ く （地方

で も可耕地 は ほ とん ど残 っ て い な い ），都市 と地

方の い かん を問わず ， 貧 し い 人 の 居住 し て い る と

こ ろで 災害が多発 して い る。 災害 脆弱 性 の 大 き い

地区 は貧 しい 人が住ん で い る と こ ろ で あ る と い う

こ と は仮説で は な く，今や事実 とな っ て い る。後

述す る よ うに ， わ が 国の 老朽木造家屋 群で 構 成 さ

れ る既成市街地 の イ ン ナ
ー

シ テ ィ に は，発展途上

国の ス ラ ム こ そ な い が ， 日 々 の 生 活を最低限維持

す る こ と が か ろ う じて可能な住民が，高齢 化 しな

が ら居住し て お り，や は り災害脆弱性 は極 め て 大

きい 。 発展途上国で は こ れか ら高齢化が 進 み始め

る わ けで ，さ らに脆弱性が大 きくな る と予 想 され

る。
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　 こ れ ら の 最貧国は ， か っ て多産多死型社会で あ っ

た が ，近年，保健衛生 上 の 成果が功を奏 して ，多

産少死型社会に な っ て きて い る 。 こ れ らの 国 々 で

は す で に 田園地帯の 可 耕地は農地化 して ， 人口 は

飽和 して い る の が 普通で あ る。 そ こ で ，洪 水や 土

石流危険地帯な ど を耕地 に 変え ， そ こ に居住せ ざ

る を得な くな っ て い る。そ して ，い か に して 日 々

食べ て い けるかが人 ロ の 大部分を 占め る農民 の 関

心事で あ る。た とえ ODA で あ ろ う と
， 局所的に

は ともか く， 全土 に わ た b て 防災 を単独 目標 と し

た事業は行わ れ た こ とが な い
。 そ うす る と災害が

発生す る ことに農地が 回復不能な ほ ど に被害を受

け る 。 災害の た び に 上地な し農民が発生す る ゆ え

ん で あ る。か れ らの 大部分 は都会 に で て きて 職を

得 よ うとす る が ， もとも と都市 で も既成 市街地 で

は人 囗 が 飽和 して お り，そ こ に 新 し い 住宅地 もな

ければ ， あ っ て も高額すぎて 入手 で きな い
。 そ う

す る と必然的に河川敷や傾斜地など の 災害危険地

帯に非合法に 住む こ と に な っ て しま う 。 こ れ が ス

ラ ム の 拡大 で あ り， 災害脆弱性が 都市化 の 進展 に

伴 っ て ます ます大 き く な っ て い くわ けで あ る。

　最 貧国 の 災害で は貧者が 選択的 に 大 きな被害を

受 け る構図が で きあ が って い る。

　災害 の 発生⇒土地な し農民 の 発生⇒貧困化⇒災

　害脆弱性 の 増大⇒災害 の 発生

と い う悪循環が起 こ る 。 そ して ，こ の 悪循 環を強

固 に す る ほ か の 循環 が 対 に な っ て 存在す る 。 被災

農民に対する高利貸 しの 存在や都市 の 労働賃金 の

低下な どで ある。 被災者の 陰で ， 彼 ら か ら少な い

富を さ らに 収奪す る階層が存在 し，貧富 の 2 極化

が ますます進 行 して い る 。 図 1 （a）は模式的 に そ

れを表 した もの で あ る 。 都市 へ の 人 口 集 中 に 伴 っ

て，災害が田園災害 （社会 の 防災力 が ほ とん どな

く， 被害 の 規模がも っ ぱ ら外力の 大 き さ で 決 まる

災害）か ら，都市化災害 （都市化 に よ っ て 既成市

街地 の 周辺 の 居住 ， 立地不適の地域 で 起 こ る新 興

地 の 災害），都市型 災害 （ラ イ フ ラ イ ン を は じめ と

す る都市 の 施設中心の 被害が 出 る災 害 で ，1987

年宮城県沖地震に よる仙台 の 被害や 1994 年 の米

国 ・ノ
ー

ス リ ッ ジ地 震災害は そ の典型），そ して

都市災害 （阪神 ・淡路大震災の よ うに 人的 ・物的

被害が 未曽有）に 進化 し，国単位 で は こ れ らが混

在 す る状況が出現 す る
1）

。

　それ で は ， わが 国の ような先進 国で は こ れ らが

解消 さ れ て い る の で あ ろ うか 。 1960 年代 の 初頭

か らt3 大都市圏 を中心 に ， 大量の 労働者 の 需要

が 生まれ，地方か らの 人 口流入が 始 ま っ た 。しか

し，既成市 街地 に は安価な宅地が あ る わ けで はな

く，しか も地価は都市化を もた らした高度経済成

長 とともに，急激 に 上昇 し た 。そ こ で ，既成市街

（a） 発展途上国の 場合

過

（b）　先進国の 場合

図 1 災害 と貧困の 悪 循環 の 模式図
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地周辺 が大規模 に 宅地化され る とと もに，郊外の

丘陵地 な どで ニ ュ
ータ ウ ン の 建設 が進 め られ た 。

前者 の 地域は も と もと洪水氾濫原 と して 災害危 険

地域が 多 く，宅地 に不適 で あ っ た と こ ろ で あ り，

後者で は，切り土 と盛り土に よ る斜面 の 宅地造成

が 進め られ，地震に対する抵抗力に 両者で 極端 な

差が出て しま う こ と に な っ た 。 図 2 は規模別 の 自

然災害の 発生件数を まとめ た もの で あるが，1960

年代に，都市化に伴 う小規模災害 ， と くに水災 害

や土砂災害の 頻発が は っ きりと認め られ る 。 た だ

し，こ の 時期は わが国で は大略，地震発生 の 静穏

期に 属 して い たた め に，新興市街地 の 地震災害 の

脆弱性は 1978 年 の 宮城県沖地震 に よ る仙台 の 被

災で顕在化す るまで は隠れたままで あ っ た 。

　一方，都心部に もとか らあ っ た市街地 で は バ ブ

ル 期 に 象徴 され る よ うに，地価がす さま じ く高騰

し続けた 。 わずかな土地 も高価で あ る こ との 背景

の もとで，土地 ・建物 の 権利関係の 複雑さ も重な っ

て ， 既成市街地 の 中で 手っ か ず の ま ま に 放置 さ れ

る 地域が パ
ッ チ状に分布す る こ と に な っ た 。 そ こ

に 初めか ら高齢者 が住 ん で い た わ け で は な く，

60〜70 年代 の 当時 30 歳代か ら 40 歳代 だ っ た働

き盛 りの 人た ち も居住 して い た 。 そ して 経年 的 に

建物，な か で も木造家屋の 老朽化が進む
一

方 ， 居

住者 の 加齢と 高齢化 が 進行 した 。 と く に ， 借家住

まい の 居住者は，家賃 の 問題 も あ っ て ， そ こ か ら

出て い くこ とが で きず ， 居続け ざ る を 得な か っ た

一一一・一： 3噌19人 死 亡

一・−H− ；20r49 人 死 亡

四 461954 　　1958　 19M 　　L966　　1Y70　　1YT4　　1913 　　1ge2　　工SB5　1990

　 　 　 　 　 西 　 　暦 （年）

図 2 第二 次大戦後 の 自然災害の 人的被害別発生件

　 　 数 の 変化

河田 ： 都市地震 防災 の 展 望

（地上 げ屋 に脅迫 され て 出 て い っ た住民 も多 い が）。

そ こ が イ ン ナ ーシ テ ィ に な っ て い っ た 。
こ れ が 急

激な都市化と表裏
一

体 に な っ て 進 ん だ こ とがわか

る。 そ して，今回 の 震災 で は ， 老朽本造家屋が大

きな被害を受け ， 彼 ら は 家 な し住民 に な っ て しま っ

た。

　災害 の 発生⇒家な し住民の 発生ゆ貧困化⇒居住

　環境 の 悪化ゆ罹病率 の 増大 （人 に と っ て 病 気 も

　災害 も命に 関 わ る と い う意味で 同じ範疇に属す

　る）

もまた悪循環 と言 っ て よ い だ ろ う。 居住環境 の 悪

化 とは ， それま で の 近所つ き合 い を 分断 さ れ た 応

急仮設住宅 に住まざるを得なか っ た り，低所得 の

高齢者が復興住宅 に集中す る こ とで あろ う 。 こ の

よ うな悪循環 と対をなす の が ， 住宅 ロ
ー

ン の 年 齢

制限や サ ラ金の勃興 ，
パ ート職 の 増加 や派遣会 社

の 隆盛 で あろう。 図 1 （b）に こ の 悪循環を模式的

に示す。

　阪神 ・淡路大 震災 で は阪神地 区で の イ ン ナ
ーシ

テ ィ が大きな被害を受けた 。 そ こ に住む高齢 の 低

所得者や社会的弱者が選 択 的 に 犠 牲者 に な っ た 。

と くに長田区で は戦災を受けなか っ た地域が あ っ

て ，都市計画事業が遅々 として 進 まなか っ た こ と

も重 な っ て，広 い イ ン ナ ーシ テ ィ が震災前か ら形

成 さ れ，震災後 3 年経過 した時点 で ，ほ か の 被災

地 に 比 べ て 復興 の 遅れ が 目立 っ て きて い る 。 こ の

よ うなイ ン ナ ーシ テ ィ は阪神地区以外 の わが国の

大都市に例外な く存在 して お り，阪神 ・淡 路大震

災 と同規模，あ る い は 人 口 が多ければ さ ら に 大 規

模な震災が起 こ る危険性がある 。 震災後 3 年 を経

過 して ，仮設住宅に高齢者を中心 に まだ約 4．5 万

人居住 して い る とい う事実 は，災 害 と貧 困 の 悪 循

環 の 中で ，こ れ を断ち切 っ て 生活 の 安定を実現す

る こ とが い か に 困難で あ る か を 物語 っ て い る。

4．震 災の経 験 や教訓 は生 かされたの か

　阪神 。淡路大震災は 確か に大災害 で あ っ た 。 し

か し，だか らと言 っ て ， そ の 経験や 教訓は こ れか

らの 都市地震防災 に そ の まま生か され る と は 限 ら

な い
。
2035 年か ら 40 年前後に南海地震や 東南海

地震が発生す る と多 くの 地震学者は指摘 して い る。
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しか も，そ れ ま で に 東海地震が 発生 しな けれ ば，

1707 年宝永地震 の よ う に，東海 ・東南海 ・南海

地震 が連 たん して南海 ト ラ フ に沿 っ て 発 生す る 恐

れ が ある。また ， 過去 5 回 の 地震 マ グ ニ チ ュ
ー ド

7 ク ラ ス の 小田原地震が そ ろ っ て 70 年 ごと に 起

こ っ て お り，前 回 は 1923 年で あ る こ と か ら，こ

れ もい っ 起 こ っ て もおか しくな い と言われて お り，

こ れが 引き金 に な る恐 れが あ る 2）
。

もし，こ れ らの
一

連 の 地震が起 こ れ ば，1854 年安

政東海，安政南海地震の 震度分布か ら推定 して ，

神奈川県と富山県を結ぶ 線 よ り西側 の 府県 で は，

震度 5 強に な っ て災害対策本部 を設置 しな けれ ば

な らな くな る 。 す な わち ， 広域災害 とな るわけ で

あ り，しか も地震動だ け で な く， 千葉県以 西 の 太

平洋沿岸 と
一
部瀬戸内海沿岸で は津波が来襲す る

こ と が確実で あ る 。 す な わ ち，広域災害 とな っ て ，

阪神 ・淡路大震災の よ うな一地区 に 限定 した被害

で な くな る こ と に な っ て，教訓 もそ の まま適用 で

きな い 場合が起 こ り得 る 。

　 こ の よ うな こ と を考えると， 経験や 教訓は，す

べ て 知恵 に な る わけ で は な く，
っ ぎ の 過程 を経 る

こ と に な る
3）

。

　事実の 発生ゆ情報 の 発生⇒知識 の 形成ゆ知恵 の

　 熟成

　情報に は， 英語で イ ン フ ォ メー
シ ョ ン とそ の上

位の イ ン テ リ ジ ェ ン ス と い う言葉が 該当す る 。 イ

ン テ リ ジ ェ ン ス が 知恵へ と結びっ き，イ ン フ ォ メー

シ ョ ン は知性と い う フ ィ ル ターを通 っ て い な い の

で ， そ れ が 多 くて も単な る知識の寄せ 集 め，す な

わち百科事典 の よ うな もの で終わる こ とになろう。

した が っ て ，教訓 が知識か知恵の い ず れか と言え

ば ， 前者 で あ る。 なぜ な ら， 大部分 の 教訓 は何 ら

か の 前提条件を必要と して い る 。 よ っ て ，世 に言

う　
‘

教訓
’

に は ， 知識に とどま っ て い る もの とそ

れ らの
一部が知恵 に昇華 して い る もの が混在 して

い る。 知識か ら知恵 に変わ るに はイ マ ジ ネーシ ョ

ン が 不可欠で あ る 。 こ の イ マ ジ ネ
ー

シ ョ ン が 知性

で ある 。 こ の よ うに考え る と，震災 の 教訓 を
一

っ

ひ とっ 吟味す る必要がある こ とが理解 されよ う。

　震災後，お びただ しい ア ン ケ ー
ト調 査が 実施 さ

れ た。 しか し， その上位の 意見が優先 され る べ き
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との結論に は な らな い
。 たとえ ば，地震直後 に 着

の み 着の ま まで 避難所に逃げて きた被災者 は，い

ま何が 必要か とたずね られ て ，食糧 と答え た人が

圧倒的に 多か っ た 。 だか ら と言 っ て，テ レ ビの キ ャ

ス タ
ー

が視聴者に向けて
‘
い ま被災地で 一番必要

な もの は食糧で す
’

と言 っ て しま っ た ら，全国か

ら食糧を満載 し た ト ラ ッ ク な どが駆けっ ける こ と

に な っ て しま う。実 は，被災地 で は そ の と き
一

番

必要で あ っ た の は人命救助の た め の人員で あ り，

資材で あり，消防車で あ っ た 。 こ れ らの 車両が渋

滞 に巻 き込 まれ ， 現場到着が 遅 れ て しま っ た 。 人

は水 さ え あ れ ば数 日以上生 き延 び る こ とが で きる

の は常識で ある 。 今回 の よ うに面的 に被害が拡が

る中で ， 地域毎に 社会 の 防災力が違 うの で 被災の

程度や様相が異な っ た 。 しか し，震災直後 の 情報

の な い 時期に ， 住民は ， 自分た ち の 被害を中心 に

考えるの で ，この よ う な こ と に な っ て しま うの で

ある。 そ の意味で，自治体が住民 の ため に食糧備

蓄をす る こ とは，災害対応の 項 目 の 中で そ れ ほ ど

上位に は位置しない こ とが理解で き る 。

　 さて，震災後 3年経過 して ， あ の 時間帯 に地震

マ グ ニ チ ュ
ー

ド 7 以上 の 大地震が，東京，名古屋 ，

大阪な どの 大都市 で 起 こ っ たと した ら，人的被害

は減 る の か とたず ね られ た ら，減 るど こ ろか ， そ

れぞれ の 人口 規模に 応 じて 発生する と答え ざ る を

得な い
。 こ れ ら の都市域で人口 密度が 1平方 キ ロ

当た り 1万人を超え て い る過密さで あ る 。 人 口 の

絶対数に ほ ぼ比例 して 老朽木造家屋数が増 え る と

考え て よ い 。 震災 で ，神戸 ， 西宮市 で は，人 ［］の

お よそ 0．25％ の ，芦屋市で は 0．47％ の 住民が死

亡 した 4）
。 た とえば ， 東京 23 区 の 人 口 は約 830

万人 で あるか ら，およそ 2 万人か ら 4 万人死 亡 す

る こ とに な り， 負傷者数は死者数 の お よそ 7 倍見

込まれる 。 なぜ ，

一
見無謀 と も見 え る こ の よ うな

試算を行 っ て い る か と言え ば，それぞ れ の 都市 で

こ れまで に行わ れ て き た被害想定 は ， 現在判読 さ

れ て い る　
‘
活断層

’
地震や プ レ

ー
ト境界地震 に 基

づ い た もの に過 ぎな い か らで あ る。 こ れ ら の ほ か

に，ス ラ ブ 内地震や地震が な けれ ば活断層 と して

識別 で きな い 断層の 地震が 起 こ り得 るわ け で
5）

，

そ の 意味で ， 現行の 地震被害想定作業 に 盛 られ た
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地震が そ の通 り起 こ らな い 場合 もある こ と を知 っ

て お く必要があ ろ う。

　老朽木造家屋 の 建て 替え時に，不燃性 や耐震性

が 考慮 さ れ，徐々 に地震に 対 して 安全な まち づ く

りが進ん で い くと仮定 しよ う。 そ の ときに 問題 に

な るの は，こ の よ う な機能を付加 した 住 宅は ，固

定資産税が高 くな る とい う ジ レ ン マ を も っ て い る

こ とで ある。 1976 年の 酒田の 大火後， 商店街 の 再

建 で
一番問題 に な っ た の は こ れ で あ る

6）。現在 ，

阪神 ・淡路大震災 の 被災地の商店街の再建が始ま

りつ つ あ る が ， 個人住宅 や 商店を建 て 替え た ら，

以前よ りもか な り高額 の 固定資産税が課税 さ れ る

こ と を覚悟 して おかなければ な らな い 。 災害に 強

い まち づ くりに 協力 した ら， 逆 に 税金 が 高 くな る

と い う笑え な い話が現実に起こ っ て い る。
こ れ は

建物だ けの 話 で は な い 。 国 や公団 の 施設を耐 震補

強 して も税金 は関係 な い が，民間 の ラ イ フ ラ イ ン

施設を耐震補強すれ ば や は り固定資産税が高 くな

る とい うおか しい 結果が 出て きて い る 。 た とえ ば，

民営の高架鉄道の 橋脚 の 耐震補強 をすれ ば す る ほ

ど，払 わ ね ば な ら な い 固定資産税が 増え る の が現

状 で あ る 。

　今回 の 震災の教訓 の 中で ，　震 災 は 自然科学的

現象で あ るとともに ，社会科学的現象で あ る
’

と

い うこ とは非常に大 きな意味を も っ て い る 。 そ れ

は，従来の 土木 と建築を中心 と し た 被害抑止 （ミ

テ ィ ゲーシ ョ ン ）だけで は不十分で あ る と い う反

省か ら来た もの で ある。む しろ，そ れ ま で 軽視 さ

れて きた被害軽減 （プ リペ ア ド ネ ス ）を も っ と考

え な ければな ら な い とい う こ と に，震 災薩後 は多

くの 防災関係者の 意見 の
一

致 した と こ ろで あ っ た 。

しかるに，直接被害に含まれ る社会イ ン フ ラ や 建

物 の 復旧 に 巨額な資金が提供 された結 果，エ ン ジ

ニ ア リン グの 分野の研究課題 が多 くな っ て ，また

被害抑止 中心 の 防災 の 考え方に 戻 りつ つ あ る こ と

が憂慮 される 。 こ れ は ， わが国だ け で は な く，景

気 が 回復 した米国で も同 じで あ っ て ，エ ン ジ ニ ア

リ ン グの分野 の 関係者 の 元気 さだ けが際立 っ て い

る 。 ただ し，責任 の 一端は社会科学 の 分野 の 研 究

者 に もあり，ア ン ケ ート調査 の 対象 が な くな っ て

い くに した が っ て ， 考察が少な くな り，か っ い っ

河 田 ：都市地震防災 の 展望

ま で経 っ て も総論 の 域を脱 しな い レ ベ ル の 研究や

報告が多 い こ とが 目立 っ 。

　震災後，多 く の 実践的な取 り組み が な さ れ る中

で，1997 年 1 月に兵庫県 は，知事 に も日程 を 知

らせず ， 抜 き打 ち の 防災訓練を行 っ た 。
41 億円

（県下の 洲 本布 な ど の 市町村分を入れ る と ， 65 億

円）かけて 完成 した フ ェ
ニ

ッ ク ス 防災 シ ス テ ム の

有効性を調べ る こ とが大きな 目的で あ っ た 。 姫路

市の南部で地震が発生 し，
4 千数 百 人の 犠牲者が

出る と い う想定で 行わ れ たが ， まず 姫 路 市 の

NTT の
一般回線が容量 オーバ ーで パ ン クす る と

い うア ク シ デ ン トに遭遇 した 。 死者 の 地域 的 な 出

方が時間を追 っ て 変化す る など も原因 とな っ て ，

訓練そ の もの は失敗 したわ けで ある が，失敗す る

こ と を恐れず敢行 した こ とは秀逸で あ っ た 。 　
t

失

敗する訓練 こ そ真 の 訓練で ある
’

と い う兵庫県の

斉藤防災監の 教訓
7）を実践 し，そ こ か ら 110 項目

もの 改善すべ きテ
ーマ が見 い だ され た。こ の よ う

な実際 に 役立っ こ と を中心 に お い た大規模な防災

訓練は 。
こ れま で わ が 国で 行わ れ た こ とは な か っ

た 。
こ れ に っ い て は，マ ス コ ミ関係者の ほ ぼす べ

て が後ろ向きの 評価 しか 与 え な か っ た こ とを考 え

る と，い まだ に マ ス コ ミ，と くに報道分野の 関係

者 の 災害対応が未熟なま まで ある こ とが 大い に 気

に な る と こ ろ で あ る。

5．都市防災 は どうあるべ きか

　 こ の 震災の後，安全 で安心な まち づ くりが標榜

さ れ ， 多くの 都道府県や政令市 レ ベ ル の 自治体 で

は，地 域防災計画 の 見直 しが行われた 。 そ こ で は，

多 くの 施策が盛り込 まれ て い る 。 こ れ らが実現 で

きれ ば よ い が，財源もな く願望 に 近 い よ うな もの

まで 含まれて い る。 そ こ で ，こ こ で は 防災 の 理念

に深 く関係す る リ ス ク の 捉 え方と被害軽減 に 結 び

つ く情報の 問題 に 絞 っ て 私見 を述べ る こ とに す る。

　公共事業 の 内容は，産業基 盤整備 ， 生活 基盤整

備及び国土防災 の 充実の 3 っ に大別さ れ る 。 中で

も， 産業基盤整備 は右肩上が りの 経済成長 を支え

る もの と して，時代を経る に したが っ て ， そ の 内

容よ り も額の 多さが問題 と な り，挙 げ句 の 果て は

そ れ に 景気 を支え る先導的役割を担わ されて きた。
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そ の 中に あ っ て ， 国土防災の 関連 予算 は ，

一
般会

計予算 との 比に関 して ，毎年 の 『防災 白書』 に グ

ラ フ 化さ れ て い るように，逆 に右肩下が りで あ っ

た 。 こ れ は，1961 年 に 施行 さ れ た災害対策基本法

に おけ る，『災害を蒙 っ た被災地 で は 二 度 と 同 じ

被害を繰 り返 さな い 』とい うこ と と密接 に関係 し

て い る。こ の こ とは言 い 替え れ ば ，　
‘
ほ か の 地域

で は災害が発生 しな い限り，そ の 危 険性を小さ く

す る 防災の た め の 先行 投資は 積極的に や らな い
’

とい う こ とで あ る 。 しか も，1959 年 の 伊勢湾台風

高潮災害以降，異常に大 きい 自然外力 （台風や地

震な ど）がわが国を，とくに 大都市を直撃 しなか っ

た こ ともあ っ て ， 1 回 の 災害で 死者 が千人 を超え

る こ ともな く， あ る意味 で は 幸せ な 時代を享受で

きたわけ で あ る 。 そ の 間，一
方 で は激 しい都市化

が進 み，社会 の 災害脆弱性が ますま す 大 き くな っ

て きた わ けで あ る。すなわち，

　　災害 の リ ス ク （被害）一 外力の 大 きさ
一
社会

　　　　　　　　　　　　　の 防災力

とい う関係式 の 中で ， 右辺第 2 項が地 域的 に ア ン

バ ラ ン ス で あ っ た に もか か わ らず （前述 した よ う

に ， イ ン ナ ー
シ テ ィ が都市の こ こ か し こ に 存在 し

て い る），第 1 項がたまたま過去 30 年以上に わた っ

て小さ か っ た お陰 で （大型台風の 直撃や 震源 が都

市近傍に あ る直下 型 地震 の 発生が な か っ た），災

害の リス ク が小さ く保たれ た わ けで ある 。 しか し，

阪神 ・淡路大震災で は，わ が国で 過 去数 年に
一

度

発生 し， 決 して 珍 しくもな い マ グ ニ チ ュ
ー ド 7，2

の 地震が大都市近傍 で
‘
た またま

’
起 こ っ た た め

に
， そ して そ こ に お い て，イ ン ナ ーシ テ ィ の 放置

な ど災害脆弱性が 大き くな っ て い た た め に ，未 曽

有の被害が発生 して しま っ たわ けで あ る。右辺第

1項が大 きく，第 2 項が小 さ か っ た た め に そ の 差

が極め て 大 きくな っ て しま っ た の で あ る。

　わ が 国の 平成 10 年度 の 政府予 算で は ， 公 共事

業費を向こ う 3 年間で 15％ ，初年度 7 ％ と い う

削減方針の 下 で，防災に関係するた とえば， 治山 ・

治水対策や住宅 ・市街地 対策 は 前 年度 に 比 べ て ，

そ れ ぞ れ 13．7％ 及 び 12．4％ の減少とな っ て い る 。

これ は現場 の 事業費 ベ ース で は 40％ の 削滅 に 相

当す る と見積 もられ て い る 。 こ の よ うな 財政再 建
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の 観点だ けで 機械的に 防災予算を削減す る の は危

険 な こ とを政府関係者や経済学者 は 知 っ て い る の

だろ うか 。 第二 次世界大戦後 の わが国 の 15 年間

は ， 毎年の よ うに 死者千人 を超え る災害が 起 こ っ

た 巨大自然 災害 の 特異時代で あ っ た と言 っ て もよ

い 。 そ の 大きな原因は台風などの 外力 の 大 き さだ

け に あ る の で は な い
。 枕崎台風 に よ る広 島地方の

被害の 大 きさに典型 的に見 られる よ う に，長年 の

戦争 の 継続に よ る治山 ・治水事業 の 遅れ に あ っ た

こ とも事実で あ る 8）
。 近年 ，

カ ン ボ デ ィ ア や ベ ト

ナ ム で洪水氾濫災害や土砂災害が多発 して い るが，

こ の 原因と して うち続 く内戦や ベ トナ ム 戦争に よ

る国土疲弊 の 影響が間違 い な く存在 して い る 。

　 そ の よ うな こ とを考慮すれば，今後 の 都市防災

に どの 程度の 財政支出を やる必要が あ る の か を論

理的に決定す る仕組みが必要 で あ る こ とが わ か る。

今回 の 震災後，土木学会や建築学会 で は，構 造物

や 建築物の 性能設計 を中心 と した第二 次あ る い は

第三 次提言 を行 っ て きた が，コ ス ト 。パ フ ォ
ーマ

ン ス の 観点か ら限 られ た資金や財政を活か す手順

が示 されたわ けで は な い 。 む しろ，それ に比 べ て

費用の比較的か か らな い 危機管理を組み合わせ る，
ハ イ ブ リ ッ ド型 の 減災 シ ス テ ム の 採用が必要とな っ

て い る 。 前者で は，ハ ード防災 と し て 想定外力 以

下の 場合を 中心 とした被害抑止 を，後者 で は ソ フ

ト防災 として 想定外力以上の場合を中心 と した被

害軽減を 目的 と して い る 。

　無尽蔵 に財源が あ る わ けで はな い か ら ， 防災投

資に よ っ て危険が どの 程度ま で下げ られ る か を検

討 しなければな ら な い 。 私 た ち は こ れ を
t
ア ク セ

プ タ ブル ・リス ク
’

と名付 け て い る 。 そ こ で は，

経済被害を中心と した間接被害の 評価方法 の 開発

や ，わ が 国 で こ れまで タ ブーと な っ て い る ， ひ と

の 命 の 評価を試算す る プ ロ グ ラ ム を作る作業が行

わ れ る必要が あ る 。 ひ との 命が地球 よ り重 い こ と

は確か で あ る
。 しか し， た と え ば

一
方で は人 口約

1．2 億人の わが国 で，毎年交通事故 に よ っ て 約 1

万人の 死者が発生 して い る こ とを，大 多数 の 国民

は仕方な い こ とと して 受忍 して い るの で は な い だ

ろ うか 。 こ れを千人に減ら す た め に ，ほ か の 予算

を削 っ て 交通事 故対策に従来 の 数倍以上 の 予算を
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計上す る こ とに 国民的合意が得 られ る と は 考 え ら

れな い
。 そ の 意味で は，防災事業の経費の 大きさ ，

そ こ に お ける被害抑止 と被害軽減 に か か わ る諸費

用 の 内訳に つ い て，合理的な評価 基準が ど う し て

も必要 に な っ て きて い る 。

　震災 で は，社会イ ン フ ラや建築 物 な ど の ハ ー ド

ゥ ェ ァ の 被害 と救 命 ・救援 ， ボ ラ ン テ ィ ア ，

PTSD （心的外傷後 ス ト レ ス 障害）な どの ソ フ ト

ウ エ ア に関連 した被害があり，そ れ らの 被害軽減

に は，情報を活用す る こ とが鍵 を握 っ て い る と理

解 さ れ た 。 そ こ で，震災後 国土庁や消防庁は もと

よ り多 くの 自治体で防災情報 シ ス テ ム を用 い た被

害想定作業が積極的に 進め られ て きた。あ と 1 年

くらい で，都道府県，政令市な ど の 主 だ っ た 自治

体で導入が終わ ると予想され る 。 こ れ ら は うた い

文句通 り に 減災 に 役 に 立っ の で あ ろ うか 。 基 本的

な構成は ， 起震断層 に よる地震動を評価 し ， こ れ

に よ る物的被害 と人的被害 の 地域的な分布を求め

よ うとい うもの で あ る。 さ ら に，一歩進ん で ，震

災後に 大量 に設置され た地震計 ・強震計や計測震

度計 の デ
ー

タ や被災現場 の 状況 （火災 や液状化 の

発生 ， 道路や鉄道 の 被害な ど）を ビ デ オ カ メ ラ な

ど で 取 り込 ん で ，被害評価を行 う リ ア ル タ イ ム 地

震防災情報 シ ス テ ム を備え た 自治体 もあ る 。 しか

し，こ れ ら は あ くまで も初動期 の 災害対応 の 支援

シ ス テ ム に位置づ け られ る もの で あ り，現場 で何

が起 こ っ て い る かを知 る道具な の で あ る 。 そ の 推

定精度や もとに な る生活関連 の デ
ー

タベ ー
ス の継

続的更新 の 問題もあ るが ， 大 きな問題点 は，っ ぎ

の 2 っ に集約 され る 。

　 （1）防災情報 シ ス テ ム が機能設計の 段階で終わ っ

て い る 。 ：情報が被害軽減 に 活用 さ れ る に は，そ

の 収集 ・解析 ・共有化 を い か に早 く，詳細に ， 正

確に や る こ とだけで は不十分 で あ る 。 そ れ らの 情

報を得て ， 最終 的 に 関係者が ど の よ う に情報処理

して ， 高度 の 政治的判断を含 む意志決定をす る の

かが重要 で ある。 そ の 手続きの 透明性 と公開 性 が

そ の 公正 さを保証す る の で あ り， そ れ ら
一

連 の 訓

練が行わ な け れ ば，防災情報 シ ス テ ム は 絵 に 描 い

た餅に な っ て しま うだ ろ う。 こ の シ ス テ ム をど の

よう に使え ば ， 具体的 に 被害軽減 で き る の か に っ

河田 ：都市地震防災の 展望

い て の 検討は始ま っ たばか り で あ る Q す な わち，

危機管理 に お い て ， 現象先行
一
後追 い 的対応 に な

らな い よ うに ，将来の 事態 の 展開 を予測 し，や る

べ き こ とをどん どん実施 して い くと い う， 想像力

と実行力が伴わ な けれ ば な ら な い
。 こ の よ う な 業

務 フ ロ
ー

が ほとん ど明 らか に な っ て い な い こ とが

問題に な っ て い る 。 ま た，こ れ を支援す る ロ ジ ス

テ ィ ッ ク ス （物資，人員，情報 の 供給） も不可欠

で あろ う。 さ らに ， 情報を得て住民な どの 受 け手

が適切な判断を 行 い ，行動 し な け れ ば所定 の 成果

が得 られな い 。 危機の 認知は人そ れ ぞれ に 異な る

レ ベ ル に あ り， 人間 の 行動 は，い つ も合理 的 ・論

理的とは限 らな い の で あ る 。

　また，多 くの課題を細部 に わた っ て 入 れ込み す

ぎて ，プ ロ グ ラ ム 自体が 巨大 に な りす ぎ，災害対

応 の 内容変化に応 じて 臨機応変に ，安 く，早 く変

更す る こ と が 困難とな っ て い る。 初 動期 を 過 ぎて

しまえ ばt 防災情報 シ ス テ ム は役立 たず に な っ て

しま う恐 れが十分にある。 しか も， 防災情報 シ ス

テ ム は，現場の 災害対応者が ，グ ル ープ ゥ エ ァ と

し て パ ソ コ ン レ ベ ル で 相互 に情報の 共有化や判断 ・

意志決定をす る とい う会話型 の 使用 が で きな けれ

ば，多額の維持費ばか り必要な ，無用 の 長物に な

りか ね な い 。

　（2）危機管理 の 標準化が行わ れ て い な い 。 ： 阪

神 ・淡路大震災は，確か に大災害 で は あ っ た が ，

周辺 か ら救援活動を受け る こ とは で きた。しか し，

前述 したよ うに，来世紀半ばまで に発生 が予想 さ

れ る東海 ・東南海 ・南海地震が 1707 年 の 宝永 地

震の よ うに ほ ぼ同時 に 起 こ れば，伊豆半島よ り西

の 本州， 四国 ， 九州の 太平洋沿岸 と一部瀬戸内海

で は，地震動と津波 に よ る広域災害が懸念さ れ る 。

そ の 場合、陸 の 孤島に なる自治体 が少 な か らず発

生 す る 。 そ こ で は，他地 域か らの 警察，消防，自

衛隊の救援 は もとよりボ ラ ン テ ィ ア もす ぐ に は駆

け っ け る こ とは で きな い 。と こ ろ が，自治体 レ ベ

ル で 整備され て い る地理情報 シ ス テ ム は，管轄の

行政単位 しか適用で きず ， 隣接 の 自治体 の 被害を

評価 で きるように はな っ て い な い 。 ま して ， 災 害

対応の各項目の 担当部署とそ の 作業内容 も標準化

され て い な い 。 こ れ で は ，
い くら広域行政協力を
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謳 っ て い て も， 実態 は労働提供型 の ボ ラ ン テ ィ ァ

に 過 ぎな くな っ て し ま い
， 専門的な知識が生か さ

れ な い こ と に な る。カ リフ ォ ル ニ ア 州 で は，連邦

レ ベ ル か ら市町村 レ ベ ル まで ， 危機管理 が標準化

さ れ て い る。酸性雨が越境汚染で あ る の と同 じく，

災害は行政界 と関係な く発生する こ とを も っ と真

剣に 受けとめ る必要が あ ろ う。

6．社会シ ス テ ム の あ リ方

　 前述の 式の 右辺第 2 項は社会 の 防災力，逆 に 言

え ば災害脆弱性 の 項 で あ る 。 災害脆弱性が 大 き く

なれば被害は必然的 に 大 き く な る 。 こ の 脆弱性 は，

社会 シ ス テ ム の 特性で決まる 。 そ こ で ， まず，こ

れ に っ い て考え て み よ う。 災害脆 弱性 に つ い て過

去 の 研究をま とあて 紹介した文献が あ る が
9），か

な り複雑で分か りに くい とい う問題 が あ る 。 今回

の 震災を踏 まえ て 考察すれば ，
っ ぎの よ うに な る。

す な わち，脆弱性は機械的，社会的な もの に 大別

さ れ る
。 機械的脆弱性は ，

コ ン ピ ュ
ー

タ
ー

に よ っ

て 制御され る メ カニ ズ ム に 代表され る高度化 （最

先端 の 技術を駆使 した ， 連続的運用 や高精度の 評

価な ど），大規模化 （シ ス テ ム と して大量 ・高速 の

生産や処理 など），複雑化 （関連 ネ ッ トワ
ーク の結

節点 の 多さ や 多重 ネ ッ ト ワ ーク の 組み合わ せ な ど）

に ル ー
ッ を もっ て い る。

一
方 t 社会的脆弱性 は，

　（1）集団帰属性 と孤立性 ：縦割り行政 に代表さ

れ る閉鎖的な集団が構成 されやす い （こ れ は わ が

国だ けで な く世界各国で も認め られ る）。 災害や

事故な どの 緊急 時に は，強力 な 調整機能を もっ 人

材を上位 ポ ス トに配置 し な い と こ の 問題 は解消 し

な い 。一
方 ， 住民 レ ベ ル で は，都市化 に よ っ て 地

域 コ ミ ュ ニ テ ィ が破壊さ れ た と こ ろ で ，孤 立 した

高齢者群を中心 と した社会的弱者が パ
ッ チ 状に か

た ま っ て 都市域 に 居住 して い る 。

　（2）行政依存性 ： 何 か に つ けて行政の 仕事 に し

て しま い，そ れ らの 責任を負わ せ る 。 ひ ど い 場合

は ， すべ て行政の責任に転嫁 す る 。 そ の 風潮 と比

例す る か の よ うに，「自分の 命 は 自分 で 守る』と い

う気概が喪失 して い る。

　（3）貨幣評価性 ：金 銭的価値が つ い て い な い も

の を価値がな い もの と錯覚す る 。 そ の 最た る もの
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は環境問題 で あ っ て，水と か 空気 と か 景観な どを

価値の な い もの と これ まで多 くの 人は誤解 して き

た と言え る 。

に ま とめ ら れる。

　 こ の よ うな 災害脆 弱性は ， 被害の 大 きさを決定

する要因と して 注 目され る が ， そ れ ばか りで な く，

こ の 震災で は災害復旧 ・復興事業に極め て 大 き く

影響 して い る 。 そ れ は，機械的脆 弱性 は ，
フ ェ

ー

ル セ ー
フ （航空機に代表 され るよ う に，操縦系統

や 燃料系統を二 重に し，片方が故障 して ももう
一

方 で 機能が確保さ れ る こ と）や リ ダ ン ダ ン シ ー

（安全性を高め るた め に ， 余裕を で きる だ け大 き

くとる こ と）を考慮す れ ば解消で き る と い う錯覚

で あ る。 そ の 典型例が災害時の 交通渋滞で あ る 。

私 た ち の 社会 は車社会 で ある 。 こ れ は程度 の 差 こ

そあれ，欧米先進 国で は共通 で あ る。社会 活動 が

車に依存 して い る以上，災害時 の 交通 渋滞の 解消

は不可能と考え な ければ い け な い
。 ア ン ケ ー

ト謌

査結果か ら，災害 時の 安否確認や 通勤 を別 の 手段

で やれば ， 被災地 の 交通渋滞が緩和 され るか の よ

うな錯覚 が あるが，たとえ ば渋滞 の ひ ど さ を見 て

車を使 うこ とをあき らめ た人が 多数 い る こ とを考

え ると， 災害時の 交通制御 は不可能で あ る と言 っ

て も過言で は な い 。

　災害脆弱性 と言 うと き，災害問題 は環境問題の

1 っ で あ る こ と を意識せ ざるを得な い
。 なぜ な ら，

災害は ， 発展途上国 に 深 刻 に 見 られ る人口増加，

経済発展 の 沈滞及 び環境の悪化 とい う三 者 の 複雑

な 関係 の 中で 起 こ る か らで あ る。 わが国 の よ うな

先進国で は，そ れ が 人口 の 高齢化 ， 経済発展 の 成

熟及 び環境改善の 負担増と い う形 に変質 して お り，

そ こ で 災害が発生 す れ ば，と くに 復興事業が難渋

す るとい う形で問題が 深刻に な る 恐 れが あ り，阪

神 ・淡路大震災 はまさ に こ れを証明 して い る 。 し

たが っ て ，環境問題 と同じく持続的な災害対応 と

い う観点が こ れ か ら重要に な る だ ろ う。 なぜな ら，

こ れか らの 超高齢社会で は，環境 の 場合 と同 じ く

限 られた財源，人材， 資源 を活用 して 被災地の 復

旧 ・ 復興 を 進 め ざ る を得な くな るか らで あ る 。 た

とえ ば ， 今回 の 震災で
一

人住ま い の 高齢者 （収 入

は非課税 で 借家住ま い ）に どれ ほ ど の 公的負担が
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行わ れ た か に っ い て ， 主 な も の を示 して み ると，

っ ぎの通 りで ある 。

　（1）震災直後 か ら仮設住宅 に入 る ま で ： 避難 所

生活支援 ・仮設住宅の建設 ・災害援護金 の 支給

　（2）応急仮設住宅時代 ：仮設住宅の 環境整備 ・

仮設診療所 の 設置 ・ふ れあ い セ ン タ
ー

の 設置

　（3）災害復興住宅 に入居 ：災害復興住宅 の 建設 ・

生活再建支援金の 支給

　 こ の ほ か に，無利子 の 災害援護資金 の 貸付 や生

活復興資金の 貸付などが ある 。 こ れ らを含め 一
人

当 た り公的負担は約 3 千万円に 達して い る 。

　
一

方，夫婦 と子供 2 人の 4 人所帯 で マ ン シ ョ ン

に入居 し， そ こ が全壊 した と しよ う。 こ の 場合，

所帯収入が兵庫県 の 平均 （507 万 円）よ り多い 場

合は，上述 の 災害援護金 （全壊 10 万円 ， 半壊 5 万

円）以外，こ れ とい っ た 公的な負担 は貰え な い こ

とに なる。 しか し，こ の 夫婦 は納税者で あ り ， 住

宅 ロ ーン や塾な ど の 教育費 もか さ む の が 普通 で あ

る 。 被災地 で は納税者 が サ イ レ ン ト ・マ ジ ョ リテ ィ

を形成 して お り，
ほ とん ど が 自己責任 で 黙々 と生

活再建 して い るの で ある。

一人当た りの 可処分所

得 は前者と そ れ ほ ど差 は な い と考え られ る 。 し た

が っ て ，後者は も っ と公的 に ケ ア され て よ い はず

で あろう。

　問題 は，阪神 ・ 淡路大震災 の 被害額 は，北海道

南西沖地震災害や雲仙普賢岳の噴火災害の そ れよ

り遥か に大き く （そ れ ぞ れ 9 兆 9，600 億円，1，260

億円及び 2，500 億円），国や 自治体 の 負担能力を

超え て い る可能性が高 い こ とで あ る 。 しか も，こ

の 震災で は被災者数が圧倒的 に 多か っ た た め に ，

義援金の絶対額が多 くて も （そ れぞれ，1
，
800 億

円 ，
240 億円及 び 210 億 円）， 被災 者

一
人当た り

の 義援金 の 額が逆に数百分 の 1 に な っ て い る。 こ

れ らの こ とか ら，阪神 ・ 淡路大震災 と こ こ に 挙 げ

た 過去の 2 っ の 災害 の 復興を同列 に 扱 うこ と に 財

政的に無理 が あ る と い う こ とで あ る 。 将来，こ れ

以上 の 規模 の 災害発生 の 可能性を考え る とき，超

高齢社会の 負担能力の 低下 とい う問題 と ， 個人補

償を 含 め た 復 興事業の 規模を ど う調整 す る の か と

い う災害救援の あ り方 は至急 の 検討事項 で あろう。

河田 ： 都市地 震防災 の 展望

7．復旧 ・ 復興過 程の 課 題

　現在，被災地 で は 3 年を経過し， 復興事業の 真 っ

最中で あ る 。 そ の 中で とりわ け 目立 つ の は，経済

再建 の 遅 れで あ る 。 ま た ， こ こ に 来て 初め て 「罹

災証明』の 重要さが わ か っ て きた 。 そ こ で こ れ ら

を代表的な課題 と して ，
こ こ で 説明 す る こ と に し

た い
。

　（1）経済再建

　今回 の震災で の 直接被害額約 9 兆 9，
600 億 円 の

うち，商工 部門 の そ れ は 2 兆 5，400 億 円 と見積 も

られ て い る。 そ して ，金融対策 と して ， 利率 2．5％

の 「緊急災害復旧資金 融資」 と利率 2．7％ の 「中

小企業災害復旧資金貸付」を中心 と し て，こ れ ま

で約 7，500 億円が金融対策 として 投入 され て い る 。

そ の ほか に，事業 の 場 の 確保 ・提供，相談指導 。

支援体制の整備及び税制上の措置が行われて い る。

こ れ で 十分 な施策か ど うか は判断 の 分かれ る と こ

ろで あ ろう。そ して ，経済再建は 必ず しも順調な

わけで は な く，む しろ停滞気味 で ある 。 そ こ で ，

都市防災の 観点か ら経済被害の 軽減策を考え て み

る と，
っ ぎの ように な る。

　 1）企業活動に よ る 利潤 は 長 期 的な 観点か ら進

め，防災投資をす る。 ： そ の 場そ の 場の 景気変動

に よ っ て ，利潤が変化す る こ と に
一

喜
一

憂 す る の

で は な く，長期的 な観点 か ら利潤 をあ げ る姿勢 に

転換す る。 こ れ に よ っ て，企業活動 の 安全 対策が

投資 の 対象に な る 。 企業 に と っ て 安全 ・ 災 害対策

とは保険に 入 るの と同じで あ る 。

　 2）災害は新 しい 環境 を 与 え て くれ る 最 大 の 機

会 で あるとい う発想に立っ 。

』
： 阪神 ・淡路大震災

で は ， 地元 の 金融界が災害前 か ら元気を な く して

い た 。 こ の ため に ， 被災地 の 民間 復旧 ・復興資金

は十分で な く， かっ 東京や大阪 に 本店 を もっ 銀行

で 復旧 ・ 復興 の 公 的資金 が多 く扱わ れ た 。 住宅再

建資金 もそ の 例外 で はな か っ た 。

　 3）多重 ネ ッ トワ
ーク的な 企業展開をする 。 ： ア

イ シ ン 精機の 火災事故で ト ヨ タの 全製造 ラ イ ン が

一時的に ス ト ッ プ せ ざ る を得な か っ た こ と に 象徴

さ れ る よ うに ，特殊な部品 の 製 造，販売 あ る い は

取引を 1 社の み に限定 した場合，災害 に よ っ て 連

鎖的に 企業活動 が で きな くな る こ とが起 こ る 。
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　 4）地域 の 災害ポ テ ン シ ャ ル を 知 っ て ， 企業の 被

害想定 を実施す る 。 ： 想定地震 な ど に よ っ て ，本

社社屋や 工 場で の震度 は，加速 度 は ， 速度は，液

状化は，そ して 周辺 の 火災 の 発生状況は ，と い う

よ うに 必要な情報を事前 に評価 もしくは入手 し，

弱 い と こ ろ を補強す る とと も に，従業員対策を行

う。

　 5）産業基盤整備 の た め の 公共事業 を あ て に し

な い
。 ： わが国の 公共事業で は，従来 ，産 業界が

負担すべ きイ ン フ ラ整備を国 など の 公共事業 と し

て 整備 して きた経緯があ る 。 しか し，財政再建下

で は公共事業費 の 削減 は避け られず，し た が っ て，

自前 で 基盤整備す る必要が あ り，内部留保金 の 積

み立て な どを継続す る 。

　6）円滑な復興阻止 の 理 由と して，規制を挙げな

い 。 ：規制 の 大部分は ，実 は 既存 の 業者間調 整，

言 い 替え れば新規事業 の 阻止 を 目的 と して い る 。

した が っ て ，規制緩和は巷 で 言われ て い る ほ ど に

行政が産業活動を抑え て い る の で は な く，む しろ

業者間利益 の 確保が大 きな目的と な っ て い るふ し

が ある。

　（2）罹災証 明

　図 3 は，A 市 の 町丁 目単位 の 罹災証明全壊率と

建設省建築研究所が 調査 した構造 的全壊率を比較

した もの で あ る ゆ
。 な お ， 罹災証明と は，家屋 の

全壊，半壊お よ び
一部破損の 3 っ の ケ ー

ス に つ い

て ， 市町村が証 明す る もの で あ っ て ，税金 の 減免

措置や各種基金 の 支給判定 に 用 い ら れ る 。 こ の 図
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か ら，横軸の 自治体が評価 した家屋の 全壊数が 建

設省の そ れ に 比べ て かな り多い こ と が わ か り，自

治体 は住民 の 異議等受 けて，家屋が 全壊 した と い

う罹災証明を少な か らず出した こ とがわ か る 。 こ

れ に よ っ て ，っ ぎの よ うな 問題 が 派生 した 。

　 1）ガ レ キ の 処理量，仮設住宅建設棟数の増大 と

避難所開設 の 長期化

　 2）被災者 の 復興支援策 の 適用 と適用外 の 差 の

拡大

　 まず ， 1）に つ い て は，住宅，建築物系 の ガ レ キ

の 発生量 は約 1，450 万 ト ン と推定 され て い る 。 そ

の 中に は ， 全壊家屋 に っ い て は ガ レ キ 撤去が 公 的

に負担さ れ た た め に，少 し手直 しを すれ ば継続 し

て 居住 で きた家屋が ，
こ れ を利用 して廃棄 したケー・

ス が少なか らず存在す る と考え られ る。図 3か ら

推定 して ， 全壊 し た 家屋の うち約 40％ は ， 構造

的に 全壊 して い なか っ た こ と に な る。こ れ が ， 必

要仮設住宅棟数を多 くし，また避難所生活の 長期

化 の 1因 に っ な が っ た と考え られ る 。 デ ー
タ
ー

に

よ れ ば ， 避難所で の 避難者数 の 中 で ，震災後約 3

ケ 月を 経過 した 頃か ら， そ こ で 寝起 き した人 の 数

が急減 して い る。これ は ， 水道や ガ ス と い う生活

に必要な ラ イ フ ラ イ ン が復旧 したた め で あ る 。 し

か し，こ れ らが復旧 して も肝心 の 住 居が撤去 さ れ

て い て は ， 避難所か ら出て い くこ とが で きな くな っ

て しま う。

　つ ぎに，2）に つ い て は，震災 後 3 年経過 して ，

当時ど の 程度被災 したかを知 る唯
一

の もの が ，実

は罹災証明 で あ る こ とがわか っ て き た 。 こ れ に 基

づ い て ，たとえば義援金 の 第 3 次ま で の 配 分額が

決め られた の で あ り ， 各種の 復興 資金 の 利用資格

審査も行 われて い る 。 こ の よ うな 事情 を勘 案すれ

ば，罹災証 明を公平，公正 に 発行 す る に は ど うす

ればよ い の か，また，こ れ に 密接に関係 し て ，建

築物 の 応急危険度判定をどの よう に進め れ ば よ い

か に つ い て の 関係者間の 合意が必要と な っ て い る。

これ は ， 余震 に対す る安全性 の 評価な ど に必須 で

あり， そ の 体制 づ くりが 急 が れ る 。

8．市民 の役割

　まず，木造住宅の 場合，必 ず建 て 替え の 問題が
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将来出て くる 。 そ の 時に は不燃性 や耐 震性を考 え

た住宅づ くりを是非心が け る必要が あろ う 。 そ の

努力が密集市街地 の 脆弱性 を経年的 に 改善す る こ

とに っ なが っ て い くだろ う。そ れ と 同 時に，既存

の 住宅 で は家具 の 倒壊 の 防止 や新 築 の 場 合に は ，

で き る だけ作 り付けの 家具を増やす努力 が 望まれ

る 。 震災後 ，
マ ン シ ョ ン など の 制震や免震性能 が

脚光を浴び て い るが ，そ れ と同等 に家具 対策 も重

要で ある。こ れ らの 個人 と して の市民の 努力が ，

構造的 に 災害に強 い まちをっ くる の で あ る 。

　 っ ぎに，人命救助 の 問題が ある 。 筆者 らの推定

で は ， 阪神 ・淡路大震災 で 倒壊 した家屋 な ど の 下

敷 きに な っ て 自力で脱出で きなか っ た人は，お よ

そ 3．5 万人に 上 る と推定 され て い る。そ の 内，消

防 ・警察 ・ 自衛隊に よ っ て 救出された人 は 7，900

名で あ り，そ の うち半数以上 は救 出の 時点で す で

に死亡 して い た。 木造家屋 の 倒壊 で は，初 日 ， そ

れ も 6 時間 が 勝 負と言わ れ て い る 。

一方，約 2．7

万人 は近隣 の 住民が救 出 し，生存率 は 80％ を超

え て い た 1D
。 と くに ， 人的被害が 未 曽有 と な る都

市や 広域災害で は ， 公的機関 に よ る救出は全体の

一部 しか で きな い こ とを知 っ て お く必要 があ る 。

とくに ，陸の 孤島 に な る恐れ の あ る 自治体で は，

そ こ に い る成人健常者が人命救出の担い 手に な ら

ざ る を得な い と言え る 。

一
度 ，避難所 に 避難 して

も， 彼 らは救命 ・救援活動に参加す る必要が あ ろ

う。 大規模災害で は ， 被災地 で 怪 我 を し な か っ た

人は，自分を被災者だ と思わ な い くら い の 強 い意

志が 望ま れ る 。

　 つ ま り，『自分 の 命 は 自分 で 守 る』だ けで は 不十

分 で あ り，

一歩進ん で 『まち の 安全 ・安心 はみ ん

な で 守 る』ま で も っ て い か な けれ ば な らな い 。 そ

れ は，前述 の 人命救助だ け に限 らな い
。 た とえば ，

海底下 に 震源 をもっ プ レ ート境界地震が起 こ っ た

場合，二 次災害 と して 津波災害が懸 念 され る。 地

震後，す ぐに津波が や っ て くる 恐 れ の あ る と こ ろ

で は，近所の 社会的弱者を ケ ア しなが らで きるだ

け速や か に 安全な場所に避難し なければな らない 。

一
方，津波来襲 ま で に確実に数十分以上 あ る地域

で は，真夜中で あれば防潮水門な ど の 管理人 が い

な い の が 普 通 で あ る か ら，地域住 民 が協 力 して 閉

河 田 ： 都市地震防災の 展望

め な けれ ば被害は確実に大き くな ろ う。 地 震に よ

る被害で水門が閉 ま らな い 場合 も想定 して ， 予め

用意 して あ る土嚢を積ま な けれ ばな ら な い 。

　かっ て わが国に は，河川 の 洪水氾 濫を防 ぐた め

に ， 『水防」の 知恵 が あ っ た 。 そ の ル ール は 最 初，

地縁や血縁 に よ っ て 作 られ，守 られ て き た 。 都市

化 に よ っ て地域 コ ミュニ テ ィ が崩壊 した 現在 ， 新

た な 縁
’

の 形成が望 まれ る。 それ は新 た な 地縁

ともい うもの で あり， 古い もの と区別す る た め に ，

コ ミ ュ ニ テ ィ 縁 と 名付 け て は ど うだ ろ う 。 こ れ は，

っ ぎに述 べ るボ ラ ン テ ィ ア 活動と密接に関係する 。

　今回の 震災で は延 べ 140 万人 ，
ナ ホ トカ 号 重油

流出事故で は延べ 27万人 の ボ ラ ン テ ィ ァ が集ま っ

た 。 こ の よ うに わが国は ボ ラ ン テ ィ ア社会 に 変 わ

りっ っ あ る と言 っ て もよ い
。 そ して ，各 ボ ラ ン テ ィ

ア 団体が ネ ッ ト ワ
ーク で結ばれ ， 大規模 に動 く体

制が整備 され っ つ あ る 。

　問題 は大災害や大事故は そ れ ほ ど頻繁 に起 こ ら

な い の で ， 普段の 活動 をどの よ うに維持するか と

い う点で あ る 。
こ れ も震災の 教訓 と し て ，　

‘
日常

的に使 っ て い な い もの はい ざ とい うとき役 に立た

な い
’

の 例で あ ろ う 。 そ の た め の 1 方法 と して ，

行政 が 進め て い る社会福祉サ ービ ス を補 助金付 き

で ボ ラ ン テ ィ ア 団体に任せ る こ とが考え られ る 。

改訂 され た 「地域防災計画』で は，自治体は 災害

対応 の ス
ーパ ーマ ーケ ッ トの よ うな も の で ， 何で

も取り込 まれ て い る。し た が っ て ，内容的に 充実

して い る と言え る
一

方，重す ぎて 動 きが 取れ に く

くな りつ っ あ る こ とも事実 で あ る 。 こ れ に は，学

識経験委員 の 責任 も
一

部 ある。 自分 の 専門領域を

微に入 り細に入 り考慮 す る た め に ，「地域防災計

画』に 各項 目が重 くぶ ら下 が っ て い る の で あ る。

した が っ て ，防災情報 シ ス テ ム の 入 っ た コ ン ピ ュ
ー

タ も容量 の ア ッ プ を図ら な い と追 い っ か な くな っ

て きて い る 。

ノ
ー

ス リ ッ ジ 地震災害 の 時 に活躍 した ロ ス ア ン ジ ェ

ル ス 市の
‘
イ ン フ ォ ラ イ ン

’
は NPO で あ り，日

常的 に は市民 の あ ら ゆ る情報要求 に対 して 24 時

間の 電話サ
ービ ス を行 っ て い る。 そ の 運営経費は，

連邦政府，ロ ス ア ン ジ ェ ル ス 郡 ， 同市 の 補助金 と

民間基金 に よ っ て 賄われ て い る。そ して ，災 害時
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に は災害 モ ードに切り替え，対応 したそ うで あ る 。

専 門 の オ ペ レ
ータ 7 人が災害関連情報を データ ベ ー

ス に入力 し， 市民か らの 問 い 合 わ せ に答え た 。 こ

れ らか ら，労働提供型 の ボ ラ ン テ ィ ア か ら専門 の

ボ ラ ン テ ィ ア へ ，そ して ボ ラ ン テ ィ ア ・コ
ー

デ ィ

ネータ を育成 し， 日常的に は NPO と して 地域 コ

ミ ュ ニ テ ィ の ニ
ー

ズ に応 え る とい う構図 の 重要性

が 浮 かび上が っ て くる 。 わ が 国 で は，と もすれ ば

組織間 の 縄張 り争 い や本家 ・分家の 争 い など，お

よ そ前近代的な 組織運営が ともすれば勃興 し が ち

で あ る 。 都市防災 の た め の ル ーズ な市民ネ ッ トワ
ー

ク社会の形成が 望 まれ る ゆ え ん で ある 。

9．あ とが き

　 こ こ で は ， 震災後 3 年間 に 行 っ て きた都市地震

防災 に 関す る研究成果 の
一

部を紹介 した 。 得 られ

た成果は非常に多 く，また 残 され た課題 も多 い の

で ， さ ら に研究を継続 して機会が あ れ ば ま た 発表

す る 予定で あ る 。 現時点で は，そ れ ら の 成果は ，

っ ぎの よ うに まとめ られ る 。

　 1）先進国 と発展途上国の 如何 を問わず ， 災害の

発生と貧困 の 間に 悪循環が あ り，こ れを断 ち切 ら

な い 限 り， 大規模災害は今後 とも発生す る 。

　 2）震災 の 教訓はすべ て ，今後の 都市地震防災に

役立 っ わけで はな い 。 また ， 阪神 ・淡路大震災で

判 明した多 くの こ とが 再 び繰 り返 さ れ る恐れ が 大

きい
。

　 3）都市防災 で は， 外力の 大きさ と社会 の 防災力

の差に よ っ て被害 が発生す る の で ，こ れ を小 さく

す る努力の 継続が重要で ある。 と く に t 防災情報

シ ス テ ム が機能設計 の 段階で 終わ っ て い る こ とや ，

危機管理 の 標準化の遅れ が憂慮され る。

　 4）社会 の 脆弱性が機械的，社会的な もの に大別

され る こ と ， 復興事業に おける社会的公 平性の 問

題 が大 き い こ とを指摘 し，種 々 の 被災者支援制度

が将来 の さ ら に大規模災害 で は破綻す る恐 れ が あ

る。

　5）経済再建や 罹災証 明の 発行に関係す る 問題

点をま とめ
， 今後の 施策の あ るべ き姿を示 した 。

　6）都市地震防災で は，市民 の 役割が大きく，と

くに救命救援や ボ ラ ン テ ィ ア 活動が今後重要 で あ
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る こ とを指摘 した。 災害に 強い まちをっ くるた め
，

新た な コ ミ ュニ テ ィ 観，す な わちル ーズ な市民ネ ッ

ト ワ
ー

ク の 形成が必須 で あ る。
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