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図 2−2　土 砂 災害警戒区域 の 指定箇所数 と都 道

　　　 府県数の 推移

壊 されない ような構造 とす る必要が あ る。か な り

強 固な構造 とす る こ とが要求され て お り，住民が

建設す る擁壁 な ど代替手段 の 規定が 無 い た め に 特

別警戒区域 の 指定 を躊躇す る 自治体 も見 られ る 。

と に か く警戒区域 の 設定が進む よ うに 見守る 必要

が あ る．また，警戒 区域 特別警戒 区域 に つ い て

は こ の ように作業が 進め ら れ て い る が ，警戒避難

体制 の 整備な ど の 具体的 な内容は 現在 も検討 中 で

ある 。
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　　ホ ー
ム ペ ー ジ http：〃www ．mlit ．go．jp／riverfsabo！

　　linksinpou．htm な どを 参照 さ れ た い 。

は，ハ ード対策 と し て 防波堤
・
防潮堤 の 建 造 ・整

備， ソ フ ト対策として の 津波予報 の 2 つ が主 で あ

り，1997年 の こ の 「手引 き」 を採用 する こ とは，

そ の 他 の 対策の 可 能性を導入する と共に，画
一

的

で はな く対象地域 に 適 した方法を選択すべ きで あ

る とい うこ とを示唆 して い る
2）

、，

　なかで も，「津波防災の 観点か らの まちづ くり」

は他 の 対策に比 べ 地域性 をより考慮する 必要があ

ろ う、，「手引 き」をみ る と，津波防災の 観点か らの

ま ちづ くりとは，「住宅等 の 生命，身体お よ び財産

の 保護に重要な役割を有する施設 を，津波 に よる

被災の 危険性の な い 場所に 立地させ ，危険性 の あ

る場所は ，可能 な限 り被害を少 な くす る 形 で有効

に 利用す る こ と」 とあ る。こ の よ うな 考え方を具

体化 した対策は集落 の 高地移転に は じ ま り，中長

期的な地域 の 土 地利 用計画に基づ き，耐浪性 に 配

慮 した構造物や被害を最小限 に抑える 市街 地を整

備す る こ と で ，津波 の 被害を軽減 し得 る まち に転

換す る こ と で ある。

　本稿 で は，「津波防災 の観点か ら の まちづ くり」

に着目 し，まず津波災害後に実施され た 集落 の 高

地移転事業に つ い て の 成功例 ・失敗例 か らその 教

訓 を考察す る 。 また，近年 の 災害危険 区域 に おけ

る 土地利用規制の施行例 の レ ビ ュ
ーを通 じて，津

波 に 強 い まちづ くりの要件につ い て論ずる 。

3．津波防災対 策 と して の高 地 移転 と土

　　地利用規制

　　　　　　　　　　　　　　　 越村 　俊
一・＊

　 3．1　は じめ に

　 1997年，津波防災に 関連する 7 省庁が総合的津

波防災対策指針と して 「地域 計画における津波対

策強化 の 手引 き」 を共通 して採用 す る こ とに 同意

した 。 そ の 骨子は，津波対策を，防災施 設 ・構造

物 の 整備，津波防災の 観点か ら の まちづ くり，防

災体制の整備，とい う3 つ の 対策方針を有機的 に

組み合わ せ て総合 的な津波防災対策 を推進す る も

の で あ る
1）
。1960年 チ リ地 震 津波 以降 の 津波 対策

＊

東北大 学大学 院工 学研 究科 災害制御研 究セ ン タ
ー
津波 工

　学分野

　3．2　津波被災集落の高地移転の 成否

　東北 地方太平洋沿岸 の 三陸地方は世界で も有数

の 津波常襲地帯 として知 られ，古 くか らの 地域の

伝承 は，津波被害 を免 れ る ため に集落の 移動 の 必

要性を説い て い た 。 22，000人 もの 死者
・
行方不 明

者を牛 ん だ 1896年 （明治29年）明治三 陸地震津波

災害後 三 陸沿岸南部 にお い て 初め て 集落移動が

実施計画 された。しか し，多くの移転事業は 失敗

し，次第に住民は原地 に復帰 して い っ た とい わ れ

て い る 。 明治の 津波 の 37年後の 1933年（昭和 8 年〉

に は 再び三 陸地方を津波が襲い ，移転事業 の 成否

が被 害 の 明暗 を分け る こ とに な っ た。

　東北地方出身の 地理学者山冂弥
一．一
郎は，津波被災

後の 三陸沿岸の 集落を詳細に調べ ，津波災害復興事

業として の高地移転 の 成否の 要 因を分析 した
3〕
．津
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波 災害後 同 じ悲劇 を 二 度 と 繰 り返 さ ぬ よ う，

人 々 は集落 ・家の 再建に当た り，よ り高地 に住む

こ とを選択 した 。 村 の 良識あ る指導者によ り高地

へ の 移住が提案 さ れ ，津波の 直後は多 くの 人 々 が

高地 に移 り住む こ とに なっ た。しか し，時が経つ

につ れ，人々 は 日常生活の 利便性を優先 して海辺

に戻 っ て しまうこ とにな り，明治の 津波災害の 37

年後の 昭和 8年 q933年）に， こ の 地 を再び大津

波が襲 うこ と に な る。こ の と きに明暗を分けた の

が集落の 高地移転の 成否 で あ っ た。こ こ で は，山

1［の報告に もとづ き，高地移転事業の 成功例 と失

敗例を挙げなが ら，そ の 成否を考察する 。

　明治三 陸大津波 で 204名の 死亡者 を出 した岩手

県気仙郡吉浜村 （現 大船渡市）で は，当時 の 村長

らが山麓 の 高地へ 移転す る計画 を立案 した。まず

低地 に あ っ た道路 を山腹へ 変更 し，もと もと固

まっ て 位置 して い た 集落を道路 に 沿っ て 分散 し て

配置する よ うに 配慮 した 。 昭和 8年 （1933年） の

昭和三 陸大津波 に よ る 流失家屋数は，移転後 に 新

しく低地 に建 っ た 10戸 と移転位置 の 悪か っ た 2 戸

の み で あ り，高地移転は 成功 した とい え る 。 リ ア

ス 式湾の 奥に あ りな が らほ とん ど被害を免れ た の

は ，先覚者の 的確な指導の もと村 人全員が協力 し

あ っ て 難事業 で あ る 集落移動 を完了 で きた こ と で

あ ろ う 。

　
一

方，吉浜村 の す ぐ北に位置する唐丹湾 の 湾奥

の 気仙郡唐丹村 （現釜石市）で も，明治の 津波災

害で は 総戸 数290の うち272戸 が 流 失 し，人 口

1，502人 中1，244人が亡 くなる と い う壊滅的 な被害

を受けた 。 村 の 収 入役 らが中心 とな り，山腹 に宅

地 を造成 して 村人たち に 移転を勧めた。しか し，
一

度は移転 した村人たち も，の ちの 豊漁が裏 目と

な り，浜作業など の 日常の利便性 を求め て徐 々 に

元 の 海浜部 に 移 り住 む よ うに な る。さらに 不運 な

こ と に，大正 2年 に発生 した山火事 に よ り，山腹

に移転 し た集落の 9 割が焼 失する とい う被害を機

に，最終的 に は元 の 場所 に 集落が再形成 され て し

まっ た 。 そ の 結果，昭和 8 年 の 津波で 再 び 260

あ っ た 集落 の うち208 戸が 流失 倒 壊 す る と い う悲

劇が繰 り返 され て しまっ た，，

　同 じ時期 に移転 し た 2 つ の 村で なぜ こ れ ほ ど の
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明暗が 分かれ た の か 。 唐丹村で は山火事 に よ り

せ っ か く再建 した集落 が 焼 失し て し まっ た とい う

不運 もある が，その 原因は ，移転 し た場所で は飲

料水の確保が難 しか っ た こ と，津波 は そ うそう来

る もの で は ない の に 日常 の 生活が不便で あ っ た こ

と，津波後に イカ の 大漁が続 き，浜作業をする た

め に 海か ら離 れ 難 か っ た こ とが 挙げられ る 。 吉浜

村 で は，農業者の 数 が漁業者よ りも圧倒的 に多く

キ産業が農業で あっ た の に対 し，唐丹村 で は逆に

漁業者の ほ うが 多か っ た こ とが村人 を強 く海辺 に

戻す原因にな っ たよ うだ。

　田中舘 ・山 口 （1936）は 原地 に戻 る 要 因 と し て，

漁業 を生業 とする 住民の 居住地か ら海浜 まで の 距

離が 遠す ぎた こ と，高地移転 で飲料水が不足 した

こ とt 交通路が 不便で あ っ た こ と，主集落が原地

に あり，そ れ と 離れ て 生活する際 の 不便や 集落心

理 が あっ た こ と，先祖伝 来 の 土地 に 対す る 執着心

があ っ た こ と，津波襲 来が頻繁で な い こ と （約 10

年経 っ た 頃か ら の 復帰が 目立 つ ），大漁が景気 と

な り浜 の 仮小屋 を本宅とする よ うに な っ た こ と，

大規模火災な ど が発生 し，集落が焼失 して しまっ

た こ と（唐丹村），納屋 集落が漸次的な定住 家屋 へ

発 展 した こ と，津 波未経験者が 移住 して きた こ

と，の 10要因に分類 して い る
4t

。 移転の 際に は ，

単な る住家の 移転だけで な く，地域 の 土地利 用 の

骨格 とな る イン フ ラ の 整備 も併せ て実施す る必要

が ある 。

　1933年 （昭和 8年）の 三 陸地震津波災害後，宮

城県で は 「海嘯罹災地 建築取締規則」を県令で施

行 し，津波被災地内 に お い て は特に知事の 認可を

受ける の で なけれ ば住 宅を建築する こ と を禁 じ

た。ま た ，岩手県 に お い て も1896年 （明 治29年）

の 明治三 陸地震津波災害時 の 津波浸水域 を基準 と

して ，それ以上 の 高地 に住宅を移転させ る こ とと

した 。 こ れが，現在の 総合的津波防災対策と し て

明記 され て い る津波防災の 観点か らの まちづ くり

の もととな っ た 事例 で あろ う。

3．3 沿岸災害に係 る 土地 利用規制の ための現

　　 行法制度

集落の 高地移転は，過去 の 津波 災害復興事業 と

N 工工
一Eleotronio 　Library 　
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して各地 で 実施 された対策 で あるが ，現在 に お い

て もそ の 教訓は活か さ れ ，旧国土庁所管の 「防災

集団移転促進事業」
5｝
と し て制度化 さ れ た。こ れ

は，地方公共団体が一
定規模以 上 の 住 宅団地 を整

備 して 移転促 進区域 内 に あ る 住居 の 集団移転 を促

進す るため に 行 う事業 で あ り，建築 基準法 39条 に

定め る「災害が 発生 した地域 また は 災害危険区域」

に お い て の み 施行可能 とい う制限付 きで あ る。防

災集団移転促進事業は，最近で は 1993年北 海道南

西 沖地震津波 で 202名 の 被害 を出 した奥尻 島の 復

興事業 に お い て ，防潮堤 に よ る 津波 に 対する安全

対策が 不可能で ある と判断さ れ た 地区 （青苗岬地

区）を，「防災集団移転促進事業地区」に 指定 し，新

たに造成 した団地 に188戸が 集団移転 を行 っ た例

が ある 。

　 そ の 他 の 制度 に．水産庁所管 の 「漁業集 落環境

整備事業」がある。こ れ は，漁港の 背後の漁業集

落等に お ける 生活環境の 改善を図る こ と に よ り，

水産業の 振興 を核と した漁村の 健全な発展 に資す

る もの で ，集落移転 の 移転 に 加え道路 下水道施

設 の 整備，防災安全施設 の 整備 も含 まれる 。 奥尻

島で は稲穂 地区 の 180戸が こ の 事業 を活用 し，現

地復興 ・集団移転を果た した。

　津波災害だ けで な く，高潮災害に対 して も土 地

利 用規 制が 施行 され た 事例 が ある 、、名 古屋市 は

1960年 （昭和 35年）に同市を襲 っ た伊勢湾台風 を

契機に，「名古屋市臨海部防災区域建築条例」を制

定 し1961年 （昭和36年）か ら施行 した
6〕
。こ れ は，

建築基準法第39条「地方公共団体は，条例 で 津波，

高潮，出水等に よ る危険 の 著 しい 地域 を 災害危険

区域 と して指定 する こ とが で きる」 に基 づ い て 災

害危険区域 を指定 し，地区内 の 住宅 の 規制，お よ

び建 築物 の構造規制 を行 っ た もの で あ る。昭和36

年に施行 さ れ た こ の条例 は，防災区域の さまざま

な状 況 の 変化 を 考慮 して ，よ り合理的 な規制内容

の た め に 見直 しを受け，1991年 （平成 3 年）に 改

正 され た 。 具体的 に は ，臨海部を第 1種か ら第 4

種 まで の 4 種類 （第 1種 ： 直接高潮に よ る危険 の

おそれ の ある 区域 第 2種 ： 出水に よ る危険の お

そ れ の あ る 既成市街地，第 3 種 ：出水 に よ る危険

の お それ の ある内陸部既成市街地 第 4種 ： 都市

計画法第 7 条第 1項 に より定め られた市街化調整

区域）に分類 し，そ れ ぞれ の 区域の 住居 な ど に，

建物 1 階の 床 の 高さ，避難室，避難設 備を設け る

こ と な どの 条件 をつ けた 。 こ こ で 避難室 とは，「平

屋建て の 建築物 で ，急激 な床上浸水 の 場合に緊急

的 に 避難する ため の 小屋根裏等 に設け られ る も

の ，建築面積 の 1／8 以 内，名古屋 港潮位基準 面

か ら3，5メ
ー トル 以上 」で ある 。 避難設備 と は，「屋

外に出る こ と な く，容易 に屋 根上 に 脱 出す る ため

に 屋 内 に設けられ た階段又は は し ご お よ び 屋根上

へ の 脱 出 口」と明記 し て ある、、条例 の 諸項 目は伊

勢湾台風高潮災害か ら得 ら れた 教訓 を具体的に活

か し た もの で ある 。

　 3．4 将来の 津波災害に備えた災害予防的土地

　　　 利用

　 災害危険区域か ら の住宅移 転は ，人命だけで な

く財 産の 被害 も防 ぐ抜本 的 な解決 策 で あ る
一

方

で ，移転 の 実現 には多額 の 費用 と労力 ，長 い 時問

を要 す る もの で あ る 。住民 に と っ て ，長年住み慣

れ た土地 を離 れ て，新 しい 土 地 へ 移 り住む こ と

は，た とえ災害 の 危険が 指摘 され て い る 場合に お

い て も大きな負担 とな る．
J こ の た め，集落移転事

業 の 多くが災害復興事業の
一

環 と して 位置 づ け ら

れ る か，または過去 に 起 きた災害を契機と して実

施 された もの で あ り，む しろ災害直後で なけれ ば

既成市街地 で の 土 地利用既成は ほ と ん ど不可能で

ある とい っ て よ い
。

　そ の よ うな状況 の 中，災害予 防的 に実施 された

津波対 策 と して の 住宅移転事業があ る。和歌山県

田辺市 内之浦 地区 の 21戸 の 集 団移転事業で あ る。

地盤 の 標高が 低い こ の 地域は ，高潮位時に お い て

も浸水の 危険 が あ り，1946年 （昭和21年）南海地

震津波時に 2 名 の 死者 を出 した 。 吉 井 ら （2002）
の 報告

7〕
に よ る と，こ の 地域 は 1980年代 の 田辺湾

総合 リ ゾ ー
ト計画 に おけ る親水 ゾーン と し て位置

づ けられ て い た 。 しか し，当時の バ ブ ル経済の 崩

壊に よ り挫折 しか か っ た こ の 計画 は ，干潟保存事

業 として形を変え継続 され る こ とにな っ た 。 1994

年 （平成 6 年）に 目辺市は
一

部住民 の 移転を含む

計画 を公表したが ，住民側は こ の 際近 くの 高台に
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集団移転 した い と串し出た。地域 の 町内会長，漁

業組合長な ど を歴任 し た有力者の リ
ーダーシ ッ

プ，移転先 と な る高台 の 保有者が 協力的 で あ っ た

こ と な どが移転成功 の 要 因で あ っ た らしい 。 こ の

事業 の 素晴らしい 点 は，低地 の 居住地 区が干潟公

園 として 整備 され，公園内に 1854年安政南海地震

と1946年昭和南海地震の 際に こ の 地を襲 っ た津波

の 高 さ を示 す モ ニ ュ メ ン トが設置 して あ る こ と で

あ る 。 こ の モ ニ ュ メ ン トには噴水状 の 水 道蛇 口 が

つ い て お り，干潟公園 を利用 した人 たちが足や手

などを洗 っ た りで き る ように な っ て い る。公 園を

利用する住民 は毎日 こ の モ ニ ュ メ ン トを見 て生活

す る こ と に な り，過去 に こ の 地 を 津波が襲 っ た と

い う記憶が公 園の 風景 に調和 して残 され て い る 。

　高地移転事業は，移転 した当事者に と っ て は災

害か ら逃れ る ため の 抜本的な対策に な る が ，原地

の 利用の仕方に よ っ て は ，長い 歳月の 間 に その 地

域 の 災害の 記憶が 風化 して しま うと い う恐 れ が あ

る ，， 実際 上述 した岩手県唐丹村本郷地 区の 低 地

は ，1933年昭和 の 津波か ら70年以上経過 した今は

住 宅地 とな っ て しまっ た。1969年 に施行 された新

都市計画法第 8 条で は，「溢水，湛水，津波，高潮

等 に よ る災害 の 発生 の お そ れ の あ る 土 地 の 区域 」

を市街化区域に含め な い こ と と して い るが，土地

の 不足 や地価 の 動 向に よ り市街化 区域 の 線引 きが

変 更 される傾向に ある。こ の ような状況 で は，永

きに わた っ て 地域 の 災害の記憶を残すとい うこ と

が 困難 に な る で あ ろ う。災害危険 区 域 の 利用 は，

そ の 地域 が 持 っ て い る 災害の 記憶 を残す とい う配

慮を もっ て 考 え て い か なけれ ば な ら な い 。

　 3．5　おわ りに

　我が 国 の 臨海部 は，産業 ・経済活動の発展や 生

活環境の変化に よ り，さまざまな利 用
・

ニ
ーズが

生 ま れ る。特 に，物流拠点 ・エ ネ ル ギ
ー

集積地 と

して の 臨海都 市部 で は，津波 の 来襲 が単 なる浸水

に とどま らず，漂流物 の 衝突，大規模延焼火災の

発 生 に よ る被害拡大 な ど，さ まざまな危険性を内

包 して い る とい っ て よい 。 過去の事例に はない 想

定外 の 被害が複合 ・連鎖 的 に発 生 す る 可能性があ

る 。 地 域 の 津 波 に対 す る安全性 を向上す るため
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に r 施設や 建造物そ の もの の 被害を防 ぐだ け で な

く，背後の 被害をで きるだけ軽減 し，地域 全体 と

して 被害を最小化する配慮を もっ て 土地の 利用 を

考え る こ とが重要で ある。近年で は，堅固な中
・

高層建物を一時的な避難 の ため の 施設 と して 利用

する津波避難 ビル 等の 指定や ，人工 搆造物 に よ る

高台の 整備等 と い っ た取 り組 み が既 に
一

部の 地域

で 始まっ て い る e

　人 口増加が著 しい 都市部は ，同時に人の 転入
・

転出も激 しく，そ の 土 地 の 危険性 を知 らない 住 民

が増えた結果，災害の 教訓 が風化 して しまう恐 れ

もある 。 そ の 土地 の 災害の 記憶を後世 に残すとい

うこ ともまた，津波防災の 観点で の まちづ くりの

重要な要件で あ る 。
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