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Abstract

Toimprovetheresilienceofsocietyandfacilitateaneffectiveresponseincaseofan
unforeseendisaster,itisdesirabletotransformtheexistingriskgovernancesysteminto
a flexible structure thatiscapable ofdealing with a wide range ofuncertain
circumstances.In thisstudy,wehavedesigned aworkshop forresidentsofthe
communitiestomanageevacuationshelters,since thissocialunitiscapableofthe
greatestcooperationattimesofdisasters.Theworkshopinvolvesthepreparationof
scenariosasawaytopromoteabetterunderstandingofthemanagingevacuation
shelterandelicittherestructuringoflocalriskgovernance.Intheprocessofscenario
preparation,residentswere assigned the rolesofvariouspartiesrelated to the
evacuationcenter.Theresultingscenarioswereusedtocompilebothpre-disasterand
post-disastermeasures,organized among the three categories oflocalresidents,
government,andthemarket.Thisledtotheemergenceofproposalsonrevisingthe
existinggovernancestructure,aswellasacompilationofmeasuresthatprovidesa
startingpointforvoluntarylocaldisasterpreventionactivities.
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１．はじめに
兵庫県南部地震を契機として，ハード中心の防

災対策の限界が認識され，地域防災力を高めるた
めには，地域の共助や自助意識の高揚が必須であ
るとの認識が広まった。その結果，各地で町内会
等を母体とする自主防災組織が結成され，各種防
災訓練，避難所への参集訓練等が行われるように
なったが，このような防災活動が実際の災害時に
も効果を上げるためには，災害リスク自体の性格
や特徴についての十分な理解と，関係者の共通認
識の形成が不可欠である。ここでいう災害リスク
とは，自然災害によりもたらされる負のインパク
トの総体を指している。すなわち生命の損失や建
物の物理的な被害だけでなく，その後の経済的あ
るいは精神的影響をも含んだ，現在のシミュレー
ションなどでは評価しにくい事象全体を指してい
る。自然災害は地域によるリスク差が著しく，
個々の地域が直面しているリスクを適切に把握し
理解することなくして，効果的な防災訓練を行う
ことは難しい。しかし住民が防災活動を行う上で
拠り所とする自治体の被害想定や各種ハザード
マップは，一般市民が現場で求めるほどの高い精
度を持つものではなく，またそれら資料には災害
の具体的なイメージが描かれていないため，事に
あたって何をすればよいのか見当がつかないま
ま，定式化された集団的な行動訓練だけが行われ
ているという実態をしばしば目にすることにな
る。
大規模震災など，既存の防災資源では対応に限

界があるような状況においては，平時の社会関係
に基づき，協働のネットワークが柔軟かつ多様に
創発されることが望ましい。長坂・池田（２００８）
はこれをリスクガバナンス構造の見直しという概
念で表現し，地域の災害耐性を高める上で重要な
要素であると指摘した。すなわち災害リスクガバ
ナンスを「多様な主体の社会的な相互作用（災害
リスク情報に基づくリスクコミュニケーション）
と社会ネットワークの形成による協働を通じて，
災害リスクを協治すること」と定義し，災害リス
クガバナンスを地域に実装するための要件とし
て，次の３点を挙げている。①災害リスク情報の

多元性と横断的共有，②多様な利害関係者による
熟慮ある対話と討議に基づく社会的意思決定，③
社会関係や私的インセンティブを活用した水平的
かつ非制度的な協働の仕組みの構築。この種の働
きが地域に生み出されるためには，地域の各ス
テークホルダーが災害への認識を事前に共有する
ことが特に重要である。
以上のような背景から，災害リスクの理解を促

進し，地域での平時の社会資源を活用したネット
ワーク型の協働を高めることを目標に，地域住民
主体で災害リスクシナリオを作成することを通じ
て，災害や地域の課題を理解し，リスクガバナン
ス構造が創発・再編されることを促進するワーク
ショップ手法を開発することを試みた。地域力が
顕在化する状況は様々な場面が考えられるが，本
研究では災害後に被災地に設置され，地域住民主
導で運営しなければならなくなる「避難所」を取
り上げ，この運営を中心課題として議論するもの
とした。本稿は手法開発の過程で神奈川県藤沢市
鵠沼地区において社会実験を行った結果を中心に
分析したものである。

２．避難所の状況と課題の設定
災害時に設置される避難所は，災害の種類や状

況によりその役割や運営方法が異なってくる。た
とえば気象予報に基づき風水害の発生が懸念され
る際に事前開設される避難所は，災害を避けるた
めの一時的な収容施設となることが多く，市民の
生命安全を第一に管理運営されることが使命であ
る。これに対して地震や集中豪雨のような突発型
の災害後に設置される避難所では，被災者を収容
するとともに，災害による被害の連鎖拡大を防
ぎ，さまざまな地域情報の拠点ともなり，さらに
は仮設住宅や復興住宅につなげるための前段階と
しての生活支援機能までが求められることとな
る。その意味で大規模災害発生後の避難所は，地
域のさまざまな特性，取り分け住民特性が凝縮さ
れた形で表出することとなる。本研究では広域に
多数の被災者が突発的に発生し，地域で住民が主
体となって管理・運営しなければならない状況で
設置される避難所を舞台として，そこで生じる課
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題を抽出し，解決してゆく過程を通じてリスクを
理解することを目標にした。
災害時に避難所に生じる課題については，すで

に多くの先行研究があり，たとえば松井ら（１９９８）
は兵庫県南部地震の際に各地で開設された避難所
の特徴について，網羅的で定量的な整理と分析を
行っている。兵庫県南部地震は，都市型災害にお
ける避難所の意味や役割を抜本的に見直すための
大きなきっかけとなったが，すでに発生からかな
りの年月が経過し，情報通信技術の進展やさまざ
まな防災技術の進歩，さらには災害に対する社会
制度の進展から，避難所に生じる事態も大きな変
化が生じている。このような先行研究を参考にし
つつも，本研究では２００７年に発生した能登半島地
震（３月２５日発生）と新潟県中越沖地震（６月１７
日発生）に関して現地調査を行い，実際に避難所
運営に携わったスタッフに聞き取り調査を行なう
など，最近の災害において現場で問題となった出
来事や課題も収集・整理し，避難所課題検討のた
めの素材とした。このうち新潟県中越地震に関し
ては，柏崎市内のコミュニティ，町内会，市民，
行政職員に対しそれぞれアンケートを行い，災害
対応がどのようになされたか，避難所運営でどの
ようなことが問題となったかを調査し報告書を作
成した。（防災科学技術研究所，２００９）
避難所で生じるさまざまな事態に対処するた

め，自治体では避難所運営マニュアルの整備を進
めている。これを調査したところ，平成２０年６月
現在，全国の自治体で避難所運営マニュアルの雛
形を整備しかつ公表しているのは，都道府県では
２２県（ウェブ公開しているのはそのうち１５県），政
令市では１７市のうち８市（ウェブ公開しているの
は１市）であった（表１）。本研究では公表されて
いるこれらのマニュアルを全て集め，そこでルー
ル化されている情報から，前提となっている問題
を推察し，避難所に生じる課題を検討するための
基礎素材とした（図１）。
これらを用いて，避難所運営マニュアルがあっ

てもなお，関係者間で議論や調整が必要となると
思われる避難所の具体的な課題について，２７種類
を案出した。本研究ではこれらを「付与された状

況」と呼び，これを所与とした上で，関係者が協
働で役割を演じながら事態解決のための議論を行
うというスタイルのワークショップを設計した。
このワークショップの設計開発過程については別
途研究を取りまとめて発表した（坪川ほか，
２００８b）。

３．災害リスクシナリオの作成方法
行政が作成する被害想定の中には災害後の事態

の展開を表現したものをシナリオと呼び，リスク
理解の一つの手段としている。その形式は大別し
て以下の４種類である（表２）。①表形式によるも
の，②フローチャートによるもの，③グラフ形式
によるもの，④ストーリー（物語）形式によるもの。
表形式のものは最も広く採用されており，一定

の時間枠の中に発生するであろう事態や，それに
対する行政対応が箇条書きでまとめられているス
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表１ 避難所運営マニュアルの整備・公表状況
（平成２０年９月現在）

図１ 避難所の状況と課題設定のための基礎情報

政令市都道府県状況

神戸市

福島県，千葉県，石川県，
福井県，山梨県，長野県，
静岡県，愛知県，三重県，
大阪府，和歌山県，鳥取県，
山口県，香川県，佐賀県

作成し，
かつ
WEBで
公開

仙台市，さいたま
市，千葉市，名古
屋市，京都市，北
九州市，福岡市

宮城県，神奈川県，富山県，
岐阜県，兵庫県，島根県，
鹿児島県

作成して
いるが
非公開

横浜市，大阪市，
広島市，浜松市

奈良県，広島県，徳島県，
高知県，大分県作成中
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タイルである。静岡県をはじめ，戦略的な防災対
策を採用しているところではこの形式をとってい
る。フローチャートによる表現は，事態の展開に
因果関係が明確なものの表現には適しているが，
災害全体の事態を表すのにはやや難がある。採用
している自治体はあまり多くない。グラフ形式の
ものは電力やガス，水道などライフラインの途絶
や供給のような量的変化を表現するのに適してい
る。最後のストーリー形式のものは，被災地にお
けるある特定の被災者目線で災害に直面した際の
混乱や対応が一般住民にもわかりやすく描かれて
いる。
認知科学分野の知見によれば，人はものごとを

理解する過程において固有のメンタルモデルを形
成し，それに則った「心の中のシナリオ」と呼ぶ
べきものを作り出しているという。ストーリー形
式で話をすることと理解することの共通性につい
ては，人工知能分野の研究でも検討が行われてい
る。例えばシャンク（１９９６）は，演劇や映画の台
本や脚本で用いられる「スクリプト」という概念
を導入し，人の理解プロセスにおいては全く新し
いことを考え出すよりも，過去の経験に照らし合
わせた形で状況を理解し，記述する方法が自然に
行われていると述べている。この具体的な形がス
トーリーという形で自然に表現され，人間にとっ

て理解しやすいコミュニケーション形態となって
いることから，災害においてもストーリー形式に
従って記述するほうが非日常的な事態の理解を容
易にすると考えられる。これは事実関係を単に示
すよりも，より物語的な表現に基づくもののほう
が，人々の意識に馴染みやすく，問題を把握しや
すくなるという説である。
筆者らは２００７年に藤沢市鵠沼地区において，住

民参加型で作成したストーリー型のシナリオ（坪
川ほか，２００８a）を用いて，地域のリスク理解を
促進することを試みた。この手法は読み手の感情
に訴える効果が大きく，災害による事態への想像
力が膨らみ，さまざまなアイデアが創発されると
いう大きなメリットがあった。しかし一方で作成
に手間がかかるうえ，誰にでも容易に表現できる
形式ではない。さらに表現が主観的になるため，
シナリオを記述する主体による表現の差異を排除
できないなどの特徴がある（坪川，１９９７）。ストー
リータイプのシナリオを分解すると，場面の状況
説明，登場人物の感情表現，事態の進行描写な
ど，さまざまな表現要素が混在しながらストー
リーを作り読者の理解を助けていることがわか
る。これらの要素をすべて盛り込んだシナリオ作
成手法を汎用化するのは現時点では困難である。
そこで今回は関係者が避難所にかかわるさまざま
な立場を演じる形で，意見や行動意思を言葉に
よって積極的に表明するという形式を考案した。
与えられた情況に応じて臨機応変に対応する方式
は，あたかもドラマのシーンを演じるような形で
あり，これをセリフの形でそのまま記録する過程
で，課題を理解し，問題解決方法を探る手法の開
発を試みることとした。

４．ワークショップの設計と開発
４．１ 愛知県における２度の試行
本研究で提案するシナリオ作成型のリスクコ

ミュニケーション手法は，災害時に実際の避難所
の運営単位となる学校区程度の地理的広がりの中
で，さまざまな関係者が一堂に会して意見を交換
することを契機に地域のリスクガバナンス構造の
見直しが起きることを狙ったものである。その意
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表２ 都道府県および政令市の地震被害想定で
用いられている災害シナリオの表現形式
（平成２０年１０月現在）

特 徴シナリオの表現形式・採用
している主な都道府県

災害の発生から対応や復旧
まで，全体の時間に沿った
流れがわかるように表現。
俯瞰的な整理ができる。行
政機関向け。

表形式・
岩手県，宮城県，石川県，
群馬県，山梨県，長野県，
静岡県，鳥取県，愛媛県，
長崎県，京都市

発生する事象の関係性がわ
かるように表現。個々の出
来事同士のつながりが理解
でき，予測対応に役立てら
れる。行政機関向け。

フローチャート形式・
石川県，神奈川県，静岡県，
愛知県，高知県，愛媛県

量的な変化がわかるような
表現。避難者数予測やライ
フライン影響などの表現に
適している。

グラフ形式・
宮城県，川崎市

ストーリー形式で記述。被
災者目線で表現。一般住民
向け。

ストーリー形式・
宮城県，神奈川県，東京都，
愛知県，三重県
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味で現実に避難所となる区域で関係者が集まって
ワークショップを行うのが基本となるが，実際に
行政や学校関係者，災害ボランティアなど，すべ
ての関係者が一堂に会して議論できる機会を設け
るのは容易ではない。このような折，プログラム
の開発を始めた平成１９年度に，愛知県において，２
度にわたりワークショップを試行する機会を得た。
最初の機会は愛知県西三河地区の自主防災組織

の研修活動として企画された一泊二日のプログラ
ムの中で採用された。研修の実施主体は（財）日
本防火協会と愛知県である。西三河地区の約１０の
市町村より４０名の防災リーダーが参加して行われ
た。次いでこの研修参加者の中から，自らの地域
でワークショップの展開を希望する意見が寄せら
れ，ワークショップ体験者と，地元住民，行政職
員の協力のもと，愛知県幡豆郡吉良町において２
度目のワークショップを試行することができた。
吉良町でのワークショップにおいても参加者はほ
ぼ４０名であった（表３）。
ワークショップでは１０名を１班として，４組の

グループワークが実施された。参加者はあらかじ
め用意された状況に対し，避難所に関係した数種
類の「役割」を割り振られ，それを演じる形で課
題解決のシナリオを作成する作業を行った。役割
を演じることにしたのは，①本人ではなく他人
（役割）を演じることで，言いにくい意見も率直に
発言できること，②参加者がロールプレイの中で
立場を変えたものの見方ができ，視野が広がるこ
とを企図したからである。ロールプレイによる一
般的な効果に加えて，ここでは特にこの過程を通
じて参加者が持っている既存の役割に基づいたガ
バナンス構造そのものを見直すきっかけとなるこ
とも期待しており，その効果は別途検討する必要
を認識している。ここで役割としたものは，避難
所となる施設の管理者（一般的には学校長），町内
会・自治会の役員，地域のボランティア，民生委
員，そして一般被災者である。
役割を明確にし，かつ関係者の多様性を理解す

るため，参加者には役割の書かれたボードを持つ
（あるいは首からタグをかける）形で発言してもら
う形式をとり，このボード（タグ）を順次隣にま

わして役割を後退してゆく「ロールプレイング方
式」を採用した。すなわち，ある場面（課題）に
ついては町内会役員の立場で発言する参加者も，
次の場面（状況と課題）では，一避難者の立場と
して意見するというような進行方式を用いた。こ
れにより参加者が避難所にかかわる多様な主体の
立場を順次経験し，相互理解が促進されると考え
た。場面に応じた参加者の発言は，記録係により
書き留められ，課題ごとに，それらをまとめたス
トーリーシナリオを作成することにした。完成し
たストーリーシナリオについては，その要約を最
後に各班の代表者による読み上げで発表する形式
をとった。
プログラム開発の初期段階では，避難所が開設

され閉鎖されるまでをおよそ３か月と設定し，こ
の間に避難所に生じる２７の状況を用意した。これ
らの状況はいずれも避難所運営に際し節目となる
課題で，避難所が開設されるための施設の安全確
認を行う場面から始まり，避難者名簿を作成する
場面や，避難所に来たくても来られない地域住民
がいることがわかり，支援に行く場面），避難所
に町内会に未加入の新しい住民が支援物資を取り
に来る場面，運営が軌道に乗りボランティアが活
動する場面，さらにはライフラインが復旧し，避
難所が統合されてゆく場面など，避難所関係者が
直面する事態が未経験者にもわかりやすいよう，
箇条書きの文章で表現したものを作成した（坪川
ほか，２００８b）。
１課題あたりの検討時間は，西三河でのワーク

ショップでは１０分間，吉良町でのワークショップ

３４７

表３ 愛知県における２回のワークショップ

吉良町WS西三河WSWS名
２００８年３月２００８年１月年月

幡豆郡吉良町の住民
で西三河WS参加者＋
一般市民計４０名

西三河地区自主防災
組織のリーダー
（全員男性，４０名）

対象者

吉良町保健福祉セン
ター愛知県青年の家場所

１日（ワークショップ
の所要時間は７時間
（途中約１時間半の
まち歩きを含む））

１泊２日（ワークショップ
の所要時間は約１１時間）時間

１５２７課題数
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でも２０分という短いものを設定した。西三河地区
では参加者のほとんどが地域の自主防災リーダー
であったためポテンシャルが非常に高く，かなり
の速度で課題に対する検討が進められ，多様性に
富んだストーリー作成が展開された。一方で吉良
町では防災リーダーだけではなく，一般市民も参
加したため，状況の理解にやや時間を要し，設定
された課題やワークショップのプログラムに多く
の改善の余地があることがわかった。

４．２ ワークショップの改善
２度のワークショップの経験と反省から，参加

者がよりストーリーに入り込みやすくするため，
ワークショップの設計を抜本的に改善することと
した。まず演ずる側の参加者と，それを記録する
側の参加者とをペアにすることが考案された。こ
れはシナリオが「語り」という様式をとるため，
記録を確実にすることで，思考過程を明確にする
ための改善措置である。同時に，与えられた役割
についてペアで相談することができるため，発言
がより慎重かつ思慮に富んだものになるという効
果も期待した。
また課題の検討の前に，直面している状況につ

いて参加者間で十分な認識の共有を行う必要が指
摘された。そこで発言・議論に入る前に，十分な
時間を確保し，参加者間で状況認識を共有するこ
とが望ましいことがわかった。
さらにゲーム感覚で課題をたくさんこなしてゆ

くよりも，限定された課題であっても既存のさま
ざまな社会的資源や関係の見直しなど，地域のガ
バナンス構造の変化を生み出すような気づきとと
もに，それを発展させた具体的な防災行動につな
がるようなアイデア（行動計画）が豊かに創出さ
れるよう，課題そのものを根本から見直すことと
した。
このような検討を経て，実際的な運営時間の視

点，課題のガバナンスに及ぼす影響などを中心に
ワークショップの基本設計を見直した結果，ほぼ
１日の日程で住民中心に実施できるプログラムと
して，８つの課題によるモデルを開発した（表４）。
ひとつの課題の検討時間を２０分とし，最初の５分

間を状況と課題の理解（認識の共有）にあて，続く
１５分間をシナリオの発言と記録にあてることとし
た。ワークショップ全体のタイムテーブルを表５

３４８

表４ ８つのシナリオ作成課題（状況と課題）

状況と課題番号
避難所施設の安全確認
状況：停電して暗いため，体育館をはじめとして施
設の安全性がよくわからない。懐中電灯で照らすと
壁や柱に亀裂が入っているようにも見える。集まっ
た関係者の中には，まだ建築の専門家はいない。
課題：施設の安全性を判断するために，それぞれの
立場で何をするか発言してください。

１

避難者名簿の役割とその意味
状況：避難所入り口にマニュアル指定の名簿用紙を
用意した。しかし全員の名前を記入することもない
だろうという意見をいう人も出てきた。市役所の担
当者が避難所に到着し，市としては外部からの問い
合わせや，物資の配分などの関係で，マニュアル通
りに避難者名簿を作ってほしいという。
課題：避難者名簿は書式通りに書くよう徹底します
か。また避難所としては名簿をどう活用しますか。
エピソード：２００７年新潟県中越沖地震において柏崎
市内の避難所で起きた出来事を参考にした。

２

避難所に来られない住民の存在
状況：学校の裏手の住宅地で自宅から動けないお年
寄りがいるという話が伝わった。怪我はないもの
の，足が悪くひとりでは表には出られないらしい。
まだ停電が続いているため，地域全体の被害状況が
わからない。
課題：さまざまな事情で避難所に来られない人たち
が存在することがわかった時，どうしますか。
エピソード：２００７年新潟県中越沖地震において柏崎
市内の避難所で起きた出来事を参考にした。

３

近隣飲食店からの差し入れ
状況：近所のすし屋が，停電で冷蔵庫が停まってし
まったので，鮮魚が傷んで捨ててしまうくらいな
ら，皆で食べてもらいたいと，避難所に刺身を運ん
できた。避難所にはまだ僅かな水と，乾パンなどの
非常用食料しかない。
課題：地域の商店や事業所には，災害時に役立つも
のがあるかもしれません。何かアイデアはあります
か。

４

外国人避難者とのコミュニケーション
状況：みんなが休んでいる体育館の中で深夜になっ
ても外国人が大きな声で話していて眠れないという
苦情が出てきた。地震の経験がないため，おびえて
いるようでもある。
課題：平時にはあまりコミュニケーションのない外
国人と避難所でどう理解しあいますか。
エピソード：１９９５年阪神淡路大震災の避難所で起き
た出来事を参考にした。

５

新しい住民への対応
状況：最近できたばかりでまだ町内会に加入してい
ないマンションの住民が避難所にやってきて，支援
物資を分けてほしいという。一夜明けて避難所に届
いた水やおにぎりなどは，避難所外の人たちに配布
するには足りないようだ。
課題：避難所で寝泊まりはしないけれども支援物資
が必要な人たちとは，どう調整すればよいでしょう
か。
エピソード：２００７年新潟県中越沖地震で柏崎市の避
難所で起きた出来事を参考にした。

６
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に示した。
この新しいデザインのワークショップについて

藤沢市立鵠沼中学校区の防災連絡協議会に提案し
たところ，同中学校を二次避難所とする９つの町
内会住民の参加で実施することが了解され，災害
時には実際の避難所となる藤沢市立鵠沼中学校の
図書室を会場に，避難者となる住民と，学校教職

員，市役所職員，地元NPOなど，避難所運営に
かかわるほぼすべての関係者が参加するワーク
ショップが２００８年７月２０日に開催された。

４．３ 改善したプログラムを用いた藤沢市立鵠
沼中学校地区での実践

鵠沼中学校で開催したワークショップでは，地
域住民だけではなく，ほぼすべての関係者（ス
テークホルダー）が参加する形となったが，ワー
クショップの核であるシナリオ作成や行動計画を
検討するグループワークについては，住民と教職
員だけで行うこととした。すなわち市役所の防災
担当者，NPOメンバーはオブザーバーという形
でワークショップを観察する形式をとった。グ
ループワークに参加した人数は３４名で，ほぼ１０名
ずつ３班に分けてグループワークを行った。
最初は「役割を演じる」ということになかなか

馴染めない参加者がほとんどだったが，進行して
ゆくうちに次第に慣れ，与えられた役を徐々に理
解し，登場人物にさまざまな属性を付与するよう
になった。この登場人物の特性付与については今
回特に制限を設けず，参加者が自分の身近にいる
人や，想像できる範囲で個性を付与することを奨
励した。これにより話が膨らみ，事態の展開に厚
みが出ると考えたからである。また参加者の身近
にいる人を思い浮かべることで，災害時に支援が
必要な人，支援ができる人などの具体的な話題の
展開も可能になった。さらに役を演じることには
副次的な効果があり，実在の人物ではなく仮想の
人物であることが，意思表示や発言を大胆にする
という効果も認められた。各グループ参加者の年
齢層や性差，地域の住居特性の違いにもかかわら
ず，付与された状況に対する思考の道筋や，課題
解決方法への手順には共通する部分が多く，関係
者がそれぞれの立場で課題にどのようにかかわっ
てゆくのかを理解する上で，リスクシナリオは強
力な手段となることが認められた。
シナリオ議論終了後に，グループ毎に重要だと

思われる課題を３題選出してもらった。その課題
について，①そのような事態に至らないようにす
るための事前対策（予防策）と，②そのような事

３４９

域外ボランティアの到着と利用
状況：市のボランティアセンターから紹介を受けて
やってきたある青年が，被災者の自宅に行ったとこ
ろ，地域の人に相手にされなかったという。避難所
にも他県からのボランティアが徐々に到着し始め
た。
課題：避難所としてはボランティアにどう対応しま
すか。ボランティアセンターとの調整はどのように
したらよいでしょう。
エピソード：２００７年新潟県中越沖地震で柏崎市の避
難所で起きた出来事を参考にした。

７

要介護者家族を抱えた被災者への支援
状況：高齢者で介護の必要な人と一緒に避難してい
た家族が，そろそろ家の片付けも始めなければなら
なくなった。平時であれば，ヘルパーや介護施設が
対応してくれるが，どちらも被災していて，今すぐ
は受け入れが難しいという。
課題：避難所内で障害のある人や，高齢者など，特
別な配慮を必要とする人の一時対応を話しあってく
ださい。
エピソード：２００７年新潟県中越沖地震で柏崎市の避
難所で起きた出来事を参考にした。

８

表５ シナリオ型避難所運営ワークショップの
プログラム（１日型）

作 業時 間
・イントロダクション
・避難所の概要説明
・ワークショップの目的説明
・アイスブレーキング
（グループ内のメンバー理解）

午前の部
１０時から
１０時半
（３０分）

・課題＃１から課題＃４
各課題について５分間の状況認識の
共通化と１５分間のシナリオ作成議論
（２０分×４題）

１０時半から
１１時
（１時間半）

休憩（昼食）
・課題＃５から課題＃８
各課題について５分間の状況認識の
共通化と１５分間のシナリオ作成議論
（２０分×４題）

１３時から
１４時半

休憩

重要課題の選出（投票）１４時４５分から
１５時

・各選択課題に対する予防策，軽減策の
ための行動計画の策定

・行動計画のステークホルダー・トライ
アングルへの整理

１５時から
１６時

・成果発表（グループ毎）
・終了

１６時から
１６時半
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態に至っても解決が容易になるような対応策（軽
減策）について，自由に意見を出してもらった。
この意見を「行動計画」と呼び，グループごとに
集約して整理した。
この整理には，コミュニティ，行政，企業（事

業所・商店）という３つのステークホルダー・ト
ライアングルの中に，一つ一つの提案を落とし込
む形を採用した。防災対策を整理する場合にしば
しば用いられるのが，いわゆる自助・共助・公助
のフレームである。以前筆者らが鵠沼地区におい
て作成したストーリーシナリオを用いたリスクコ
ミュニケーションでは，この枠組みを利用した。
しかしこの３者の枠組みは，対策を強引に３区分
させる印象が強く，その結果として，ある種の責
任の譲り合いが生じているように感じられた。た
とえば片田（２００７）は自助・共助・公助を一体化
させ，住民自身がすべての力を持つ「民助」と，
行政による「官助」とに区分することを提案して
いる。これは住民自身がすべての対策に積極的に
かかわることで，結果的に無責任構造を生じにく
くさせるための考え方と見ることもできる。

我々は地域のリスクガバナンス構造の再編とい
う視点に立ち，地域防災力を構築するには，「民」
と「官」の他に「産」すなわち市場メカニズムが
大きな役割をすると考えた。この市場という機能
は住民サイドからも，また行政サイドからも連携
が可能な役割であり，大規模災害時のようにあら
ゆる資源を利用して災害に立ち向かう場合には，
欠くべからざるものと言える。ただし，市場とい
う表現は一般市民にはあまり馴染みがないと考え
られたので，今回は「事業者・商店」という表現
を採用した。事業者や商店という問題解決軸を置
くことで，住民と行政という対立構図とは別の視
点が広がるとも考えられた。これをまとめたもの
をステークホルダー・トライアングルと名付けた
（図２）。

このステークホルダー・トライアングルはペス
トフの福祉トライアングル（２０００）に想を得たも
のである。ペストフのトライアングルは中央にボ
ランタリーな非営利組織が位置し，市場のセク
ターと接する部分ではコミュニティビジネスが，

行政との接点では第３セクターなどが表現できる
形になっている。今回修正を加えたのは，３者の
位置関係と中央のNPOなどの表記の削除である。
位置関係を変えたのは，上部に行政が来ると，や
はり最後は行政頼みという印象が強くなることを
避けたかったからである。むしろ２つ，あるいは
３つのステークホルダー間で，協働が働く位置を
探す感覚で，提案を整理することに主眼を置い
た。またペストフの原図に含まれている営利・非
営利，公式・非公式，公共・民間などの含意のあ
る表現も外し，参加者の作業を簡素化することに
した。この結果，形の上ではペストフの福祉トラ
イアングルに類似したものとなっているが，ス
テークホルダー・トライアングルは３つのステー
クホルダーの関係性を意識しつつ，さまざまな防
災対策や防災資源を発掘するためのツールとなっ
ている。図のどの位置に提案を落とし込むかは，
参加者のセンスにゆだねられている。

５．ステークホルダー・トライアングルに
整理された各行動計画の特徴

８つの課題を用いたグループワーク終了後に，
参加者が重要性の観点から投票により選んだ４つ
の課題について，行動計画をまとめたものを以下
に紹介する。

５．１ 避難所施設の安全確認（課題１）
この課題については，コミュニティと行政との

間で行うべきネットワーク型の解決方法と，コ
ミュニティと事業者との間で行うべきネットワー
ク型の解決方法の２つが提案された（図３）。前者

３５０

図２ ステークホルダー・トライアングル
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はいわゆる避難所に用意されている避難所運営マ
ニュアルに基づく構造物の安全性チェックが，災
害時にも実際に可能かどうか事前にためして見る
という提案から，行政による建物のわかりやすい
耐震性能表示を求めるものまで提案された。参加
者の多くはワークショップの舞台となった鵠沼中
学校が既に耐震補強工事が完了していることを
知っていたが，実際に被災した際には，たとえ壊
れていなくても，立ち入ることにある種の心理的
バリアーがあることがシナリオ議論の中にはあら
われていた。
一方，地域の人的資源を積極的に利用し，自ら

問題解決をするという視点では，避難者の中から
人材発掘をするのは当然として，地域に居住する
建築の専門家を事前登録しておくという提案や，
その多重化（複数の専門家との関係づくり）まで
提案された。これは後に述べる課題８と類似した
解決方法の提案である。

５．２ 避難者名簿の役割とその意味（課題２）
避難者名簿は多くの避難所運営マニュアルにお

いて基本書式が作られている代表的なものであ
る。藤沢市においても書式が定められており，世
帯単位で家族全員の氏名や年齢，健康状態などを
記入するようになっている。参加者の一部にはこ
の書式を知っているものもいたが，ほとんどの参
加者が知らなかったので，この書式を議論の場で
提供した。書式を見た参加者の多くは，既存のマ

ニュアルに定められた項目を全部記入することに
抵抗がある印象であった。また，この課題は個人
情報の問題にも抵触するテーマであったために，
議論がそちらに展開したグループもあった。
結果的にこの課題については，行政側に現状改

善を望むもの（名簿書式の簡素化）から，個人情報
の取り扱いの難しさも踏まえた上で，既存の地域
名簿を有効活用するもの，被災者に個人カードを
持たせるものまで，多様な提案が出された（図４）。
この課題の特徴は事業者の利用に係るものが一つ
もないことである。いずれも地域住民と行政との
間で名簿の書き方や管理を調整することで，改善
できるのではないかという意見であった。

５．３ 避難所に来られない被災者への支援
（課題３）

この課題は，避難所が避難所に来た人たちだけ
のものではなく，地域全体の支援機能も持つもの
であり，状況によっては地域の災害対策本部的機
能も持つことを考えるための課題である。
グループの一つにマンション居住者の含まれる

地区があり，ここでは高層集合住宅特有の対策と
して，要援護者を抱える世帯では被災後に無事で
あることを示す黄色いハンカチを窓に掲示すると
いうアイデアが出された（図５）。民生委員や町内
会役員が全戸を確認するための手間を軽減するた
めの提案である。このテーマは今回の参加者から
出された意見のほとんどが，コミュニティ内部，
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図３ 課題１「避難所施設の安全確認」で出さ
れた提案

図４ 課題２「避難者名簿の役割とその意味」
で出された提案
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とりわけ町内会レベルでの支援や安否確認の問題
が中心に議論された。行政や事業者を巻き込んだ
ネットワーク型解決が登場しない提案となった。

５．４ 要介護者家族を抱えた被災者への支援
（課題８）

この課題に対する予防策，軽減策の提案は，課
題２（避難者名簿の役割とその意味）と対照的に，
コミュニティと事業所・商店との協働のネット
ワーク型解決が提案されている。全要援護者が個
人情報カードを持つものから，地域の介護経験
者，有資格者のネットワークづくり，域内・域外
のボランティアや，介護事業者の利用まで，幅を
持った提案がなされた（図６）。その後，一部の町
内会では実際にカード作りを開始したという連絡
があった。

５．５ ガバナンスから見た問題解決のスキーム
共通して選択された４つの課題について提案さ

れた予防策，軽減策としての行動計画をまとめて
整理したものが，図７である。これを見ると主体
が複数で協力した活動を通じて解決する課題と，
単独で内部的な活動の深化を通じて解決する課題
とが存在していることがわかる。ここでは前者を
「ネットワーク型の解決」，後者を「スタンドアロ
ン型の解決」と呼ぶこととする。
ガバナンス的な視点で個々の解決策を見てゆく

と，スタンドアロン型の解決策と言っても，コ

ミュニティ内のさまざまな関係者が既存の組織や
制度を変えないと実際には実を結ばない対策がほ
とんどである。その意味では，３つの行動主体の
内部のガバナンス構造の変化についても，分析し
整理できる表現方法を考案する必要がある。
これを端的に表す一例として，ワークショップ

終了後の反省会において，参加した住民から地域
内で災害に「面」で対処することの重要性，すな
わち町内会組織を超えた連携の重要性に関する意
識変化が述べられた。今回ワークショップを行っ
た鵠沼地区は，藤沢市の１３地区（藤沢市は市内を
１３のブロックに区分し，それぞれに市民センター
を設け，行政サービスと市民自治を推進させる活
動の核にしている。）で最も自主防災組織の結成率
が低い所である。戸建て中心の閑静な住環境と引
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図５ 課題３「避難所に来られない被災者の存
在」で出された提案

図６ 「要介護者家族を抱えた被災者への支援」
の課題で出された提案

図７ 課題別の行動計画の分類
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き換えに，道路は狭く，建物は古く，住民の高齢
化も進んでいる。ワークショップに参加したある
町内の住民は，町内会単独では防災対応に限界が
あるという認識と不安を強く示した。これは２００７
年新潟県中越沖地震に際して，住民による積極的
な避難所運営で注目された比角コミュニティ（柏
崎市の「コミュニティ」は，概ね旧集落単位を母
体とした地域単位で，複数の町内会を包含する住
民主体の活動集団である）でさえ，小さな町内会
に対してコミュニティでのサポートがなければ立
ち行かないだろうという認識を示していることと
共通した見解である。このようにシナリオ型ワー
クショップを通じて，ガバナンス構造の組み換え
に向けた動きが出たことは，本手法の狙った目的
の一つが達成されたといえよう。
表６はワークショップ参加者に行ったアンケー

ト結果である。ワークショップ参加者のほぼ全員
が災害時に起きる各種事態の具体的な理解にシナ
リオが効果的であるという点で，肯定的な評価が
下された。最も肯定的な評価だったのは，「ひとの
つながりが大事」という意見と，「事前準備が大切」
という点であった。「災害時の避難所のイメージ」
については，あまりイメージが湧かなかったとい

う意見もあり，今後状況や課題の表現方法として
文章以外のもの，たとえば映像によるものなども
検討する必要があるかもしれない。

６．まとめ－今後の課題と展開
地域の防災力を高めるアプローチとして，各種

の組織的防災活動など制度的なものを確立してお
くことは重要である。しかしそれだけでは十分で
はなく，最近の災害現場においても非制度的な活
動によって被災者が支えられた多数の事例があ
る。それは必ずしもボランティア活動だけでな
く，地域が本来持っている潜在力が，災害時に顕
在化したものであると見ることもできる。本研究
はそのような地域の自主的な働きが創発される仕
組みとして，シナリオ型のワークショップが地域
のリスクガバナンス構造の見直しにどのように効
果があるかを確かめるための実験を行ったもので
ある。今回報告した藤沢での社会実験の流れを簡
単に図化したものを図８に示した。
藤沢の事例を通じてわかったことは，災害理解

においてシナリオ化の過程を通じたワークショッ
プにより，災害時に望ましくない事態に追い込ま
れてゆく切迫感が生じ，グループワークでは現実
的な問題解決の議論が生み出されやすいという結
果が得られたことである。DIGやクロスロードの
ようなアプローチとは違った意味で，地域固有の
シナリオを作成するために，役割を演じるという
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表６ ワークショップ参加者アンケート結果

図８ シナリオ型避難所運営ワークショップを
核にした地域のリスクガバナンス構造見
直しの全体像（藤沢でのモデル）

●ワークショップは楽しかったですか？
①楽しかった（２９％）②まあ楽しかった（６２％）③あまり
楽しくなかった（９％）④つまらなかった（０％）
●災害時の避難所のイメージはわきましたか？
①よくわかった（２１％）②なんとなくわかった（７１％）③
あまりイメージがわかなかった（９％）④わからなかった
（０％）
●災害につよい地域を作るには地域の人のつながりが重
要だと思いますか？
①重要だ（８８％）②まあ重要だ（１２％）③あまり重要では
ない（０％）④重要でない（０％）
●避難所は地域で自主的に運営できますか？
①自主的に運営できる（１２％）②なんとか運営できる
（７１％）③あまり運営する自信がない（０％）④難しい
（０％）
●災害前のいろいろな準備は大切ですか？
①事前準備は大切だ（９１％）②まあ大切だと思う（９％）
③あまり大切ではない（０％）④事前準備は関係ない
（０％）
●現在の自主防災活動を見直したいですか？
①見直したい（３８％）②やや見直したい（３２％）③あまり
見直す必要はない（２１％）④現状のままでよい（９％）
●地域の防災資源を把握することは可能ですか？
①できると思う（２９％）②なんとかできると思う（５０％）
③やや難しいと思う（２１％）④無理だと思う（０％）
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形も効果があることが認められた。これは渥美
（２００８）のいう即興という要素が，シナリオ作成過
程で役割を演じることに含まれていた結果と見る
こともできる。本稿ではこのようなロールプレイ
ング手法が防災の理解においてどのような役割や
効果があるかについては，これ以上深く考察しな
いが，この問題はまた別途検討を要するものと考
えている。
鵠沼中学校区のワークショップから１０日後，参

加者，関係者約２０名によるワークショップの振り
返りと反省会を行った。参加者から一番期待され
たのは，このワークショップで議論された成果
が，整理されて後日参加者はむろんのこと，参加
していない住民も含めた地域全体に提供されると
いう点である。これまでの防災ワークショップで
は体験者の感想や参加報告が中心で，それによっ
て地域がどう変わるのかというのが見えないもの
が多かった。このワークショップでは，成果を地
域（参加者の各町内会で）にフィードバックした
いという意見が多数寄せられた。ワークショップ
への参加者の数は限定されており，地域住民が広
くその成果を理解する機会は少ない。ワーク
ショップで作成されたシナリオは具体的に記録さ
れたテキストが残されるので，これを地域住民に
回覧などを通じて告知し，共通認識を形成させる
ことが可能である。現在，記録されたシナリオを
まとめたものを，参加した各町内会を通じて地域
住民に回覧しているところである。
前章で整理したように，議論の過程において，

地域が持つ既存のガバナンス組織である町内会や
自治会などの枠組みを越えた働きや，それ自体が
持つ機能の再編に関する議論が自由に創発された
ことは，このワークショップがガバナンス構造の
再編に効果的であることの表れであると考えられ
る。一方でハザードマップや被害想定などと異な
り，シナリオは結果だけではなく途中の検討過程
が意味を持ってくるため，避難所のような限られ
た場面において展開する事態すら，その全体を分
析するには膨大な記録と整理作業が必要となる。
これをどのように記録し，また地域の防災資源と
して活用してゆくかが，この手法の最大の課題で

あるともいえる。実際，今回のシナリオ作成を通
じて参加者から寄せられた行動計画についても，
整理分析を行ったのは筆者らの研究者グループで
あり，まだ住民主導で整理できるようなツールが
開発できていない。この課題を解決するため，「災
害リスク情報プラットフォーム開発に関する研究
プロジェクト」では作成されたシナリオをウェブ
上に展開し，地域住民，専門家，被災経験者など
さまざまな関係者がシナリオを媒介し，それを素
材に自由に議論できるシステムを設計，構築して
いるところである（長坂・臼田，２００８）。
今後は上記課題を改善する方法を開発すると同

時に，この結果を発展させ，成果をさまざまな形
で地域に還元し，より多くの関係者，とりわけ一
般市民に広く議論に参加できるようなWeb環境へ
の展開が重要であると考えている。これはワーク
ショップで作成されたシナリオに対して，ワーク
ショップ非参加者，さらに行政や専門家からの意
見，コメントを出しやすくし，リスクコミュニ
ケーションの参加者を拡大する効果が期待できる
からである。同時にボランティアセンターや福祉
施設など，避難所以外の舞台におけるシナリオを
作成するワークショップも企画し，課題の精度向
上と汎用性のあるプログラム開発を計画している。
リスクガバナンス構造を地域に実装するための

要件として，本稿の最初に述べたように我々は３
つの点を挙げた。そのうち「①災害リスク情報の
多元性と横断的共有」と，「②多様な利害関係者に
よる熟慮ある対話と討議に基づく社会的意思決
定」については，シナリオを作成する過程のみな
らず，その後の関係者のリスクコミュニケーショ
ンにより，研究者や行政からの専門知，防災
NPOによる経験知，地域住民による地域知が融
合され，避難所運営にかかわる多様な主体がリス
クコミュニケーションを行うことが可能になった
と考えている。「③社会関係や私的インセンティブ
を活用した水平的かつ非制度的な協働の仕組みの
構築」については，この結果を受けて，今後地域
でどのような形に発展してゆくか，参与観察も含
めて引き続き取り組んでゆく必要があると考えて
いる。
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