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地方自治体の災害対応の要諦 

 

■現状課題の整理＞＞＞＞＞ 

要諦１ 災害対応するには、災害時の社会環境に対応した組織体制や運営方法が必要である 

（災害対策本部の持つべき役割） 

要諦２ 災害時の自治体業務は、「機能を維持する仕事」「機能の回復に向けた仕事」「被災者対応で新

規に発生する仕事」に分類される          （災害時の自治体業務の特徴）  

要諦３ 現状の自治体が抱える災害対策本部の課題は概ねどこでも共通している      

（現実に抱える課題の類似性） 

■組織変革の要諦＞＞＞＞＞ 

要諦４ 目標設定―実行―確認のサイクルを実施し、それを統括する戦略本部を 

（災害対策の戦略的実行の準備）  

要諦５ 首長が災害時に果たすべき主要な役割を理解し、また理解させる 

（災害対応におけるトップの指揮機能）  

要諦６ 災害対応の機能に応じた「組織横断的組織」への組み替えを 

（災害対応に即した機能的組織の提案）  

■災害対策本部の変革＞＞＞＞＞ 

要諦７ 災害対策本部会議は、短時間で一度に組織対応に関する「決裁」が行われる場である 

（災害対策本部会議の意思決定機能の実態）  

要諦８ 災害対応を社会全体で実施していく上で「状況認識を統一させる」ことが第一歩 

（災害対応における状況認識の統一の重要性）  

要諦９ 災害対策本部会議では、対策目標による業務進捗管理を実施する 

（災害対策本部会議運営の変革）  

要諦１０ 災害対策本部運営における具体的な目標を考える 

（災害対応における目標管理の試行）  

要諦１１ 部局からの報告は「部の状況認識」と「部の対策目標」を 

（会議における部局報告の役割）  

要諦１２ 災害時の情報マネジメントは「情報収集」「情報整理」「情報分析」の３段階にする 

（災害対応における情報マネジメント）  

要諦１３ 災害対策本部運営を身につけるためには「業務プロセス」「組織デザイン」「情報マネジメ

ント」をセットにする                    （本部運営者の能力向上）  

要諦１４ 災害時の業務マネジメントはこうすべし！(救援物資調達・輸配達) 

（本部の主幹機能のマネジメント方法）  

■災害時の外部機関の動き＞＞＞＞＞ 

要諦１５ 自衛隊はこう動く！ 

（自衛隊の災害時の行動原理）  

要諦１６ 報道機関はこう動く！     

（報道機関の災害時の行動原理）  

要諦１７ 国の災害現場への動きは？課題は？ 

（国の現地連絡対策室の行動原理） 
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＜要諦１ 災害対策本部の持つべき役割＞  

 

災害対応するには、災害時の社会環境に対応した組織体制や運営方法が必要である 
 

 

【要諦の背景と概略】 

 災害時には、災害社会に対応した緊急の対応組織体制が必要である、と過去の研究で指摘され

ている。この緊急時の対応組織とは、組織で行われる業務を一連の「システム」と考えた時に、

災害時は組織に対する要求が膨大になり（システムにかかる負荷が高まり）、すべてに応えること

が不可能になり（システム処理が追いつかず）、回避や変容といったなんらかの対応策を講ずる

（「組織ストレス」を受ける）という概念によって説明されている。 

 既存研究では過去に起きた災害事例分析をもとに、災害が組織にもたらす状況として「不確定

性の増大」「緊急性の増大」「相互依存性の増大」があると示しており、これらによって組織対応

が引き起こす諸課題を説明している。 

また日本の自治体の緊急対応組織「災害対策本部」については、「一元的に意思決定する案件は

ごく限られた範囲であり、実質的には情報収集センターにすぎない」と分析している。これら研

究は 1980 年代までに実施されたものであるが、指摘されている課題はその後の日本の災害対応事

例にも多かれ少なかれ適合する。つまり、災害事例それぞれで生じた課題は異なるように見えて

も、自治体業務の結果として分析すると、ほぼ同類の組織システムの欠陥として捉えることでき

ることを示している。 

将来に向けて組織の災害対応力の向上のためには、組織体制・運営方法自体を災害対応に向け

てどのように変化させるか（システムを変容させるか）、を根源的なテーマとして捉えることが必

要である。 
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【説明】 

・災害時は組織にとって、日常時と何が違うのか？ 

ダインズとクアランテリ（1977）によると、災害時の組織対応は、社会状況が被災前と比べ異

なるだけでなく、時々刻々著しく変化するため、業務環境が急激に変化し、さらに自組織・部局

に負荷される諸要請が増大し、業務の質も変化する（不確定性の増大）と指摘している。また災

害時の課題は緊急性の高いものであり、早急に処理をしなければならないため、自然と業務量が

増え、また通常の意思決定構造では間に合わず意思決定構造が変化する特性を持つ（緊急性の増

大）。さらに、被災により社会全体の対応資源の絶対量が下がり、各組織が互いの利用可能な資源

への依存を高めざるを得ない状況となる（相互依存性の増大）と指摘している。災害時に組織を

取り巻く少なくともこの 3つの特性を理解し、災害対応組織計画を考える必要がある。 

 

・日本の災害対策本部の特徴 

 日本では災害対策本部を立ち上げ、情報収集・分析・意志決定機能を一元化し、本部長を中心

とした集権的体制を敷くことになっているが、実質的には、①自治体は消防や警察のように特定

のミッションに基づいて行動するわけではなく多種多様な業務を抱えており、すべての判断を一

元的に行う意思決定は制度的にほとんど無理である、②トップの意思決定や指示がなくても、法

や制度に適切に応えるのであれば業務は遂行できる、つまり法や制度が意思決定を代行してしま

う、といった理由により、通常の災害対策本部は「情報収集センター」としての機能が大半とな

ってしまう、と過去の研究で指摘されている。 

 

・災害対策本部を設置する意義は何か？ 

わざわざ災害対策本部を設置することの意義はどこにあるのだろうか。少なくとも災害対策本

部が存在することで実行できることが２つある。まず１点目は、法制度通りに対応をしていても

被災社会の状況改善が必ずしもなされない状況下、「状況に応じて新たな業務やミッションを組織

内に発生させる」という機能である。２点目は、災害対応に関連する法・制度は、一般行政法よ

り状況によって運用・汎用の可能性が高いという特徴を持っており、「組織として取り組む方針や

方向を示す」ことで現場レベルの活用範囲が拡がるという効用がある。組織方針を打ち出す方法

で指揮することにより、現場レベルで状況に応じた方策を即時的に打つことが可能となる。 

 

・鍵となる「災害対策本部」の再設計 

災害対策本部は「被災状況に有効な手だてを打つための組織である」と定義すると、まず「被

災社会がどのようなものなのか」を徹底的に知ることが必要である。この組織が対応するのは、

平常時の市民ではなく「災害時の」市民である、との認識を持つと、自ずから災害時に必要な組

織が描かれるはずである。この不確定要素の高い社会状況に対応可能な一連の「組織システム」

を整備することこそが災害対応の鍵である。 

 

＜参考資料・文献＞ 

山本康生「災害時応急体制と組織」,組織科学 25 巻,pp.15-28,1992 

野田隆：防災と組織，応用心理学講座３ 自然災害の行動科学，pp.186-200，1988
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＜要諦２ 災害時の自治体業務の特徴＞ 

 

災害時の自治体業務は、「機能を維持する仕事」「機能の回復に向けた仕事」「被災者
対応で新規に発生する仕事」に分類される 
 

 

【要諦の背景と概略】 

災害時の自治体の業務内容を、災害による影響によって分類すると大きく３つに分けられる。 

一つは通常どおりのサービス水準を継続するという業務である。災害発生してもすべての部局

に被害や影響があるわけではなく、またすべての業務が停止・変化するわけでもない。個々の業

務レベルでみると、可能な限り通常サービスが行われる部分が存在する（機能維持業務）。 

しかし自治体の対応能力に比して災害規模が大きくなると、被害によりそれぞれの部局に直接

的・間接的に影響が発生し、多少なりとも通常通りの業務実施ができなくなる。つまり、「非日常

な状況」になり、一時的に日常サービスより水準が落ちざるを得なくなる。このため、サービス

や業務内容を定常・日常状態に回復させるための業務が発生する（機能回復業務）。つまり災害前

に行っていた社会サービスレベルと同等レベルまで戻すための業務である。 

前記の２つは自治体としての機能継続のための仕事であるが、災害時にはもう一つ、災害によ

って被害を受けた住民という新たな社会サービスのニーズが発生することから、「被災者への対

応」に関連したさまざまな業務が発生する（新規対応業務）。つまり自治体は、自らの組織機能の

維持・回復だけでなく、新たに発生する被災者ニーズに応えることが求められ、また災害対策基

本法や災害救助法など法律上、これらを実行する責務を負っている。 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

図 日常-災害時-日常の自治体の業務量変化 
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【説明】 
 

・災害時に求められる３つの業務 

 災害時の自治体の業務は大きく３つに分類できる。一つは、日常時と同様に継続が求められる

業務である。災害発生により外的環境が変化するが、果たすべき機能は変わらず同様のサービス

を行うことが求められる業務である。例えば都道府県レベルであれば一度にすべての業務機能が

災害対応になることは考えにくく、被災規模によって災害対策を行う部隊の大小はあるが、通常

の業務機能を維持する部分も多く存在する。二つめは、被害によって何かしらサービス水準の低

下があり、これらを回復させて元通りのサービスを行うよう最大限の努力を払う業務である。水

道の復旧・道路の復旧、学校の再開、各種認可手続きの窓口対応業務の再開などが挙げられる。

この２点だけであれば、専門分化した日常の業務体系が機能する自治体において、各部局単位で

機動的に対応可能な範囲であるが、自治体には３点目として、被災者発生による社会ニーズに対

応するという新規業務が、災害救助法など法定受託業務を含めて存在し、かなりの業務量で発生

するという特徴がある。避難所対応、応急仮設住宅供給、炊き出し、遺体処理などに加え、応急

危険度判定、罹災証明発行、災害廃棄物処理など、初動から復旧期にわかり多数存在する。 

 

・「被災者対応で新規に発生する仕事」に対する準備 

 継続業務・回復業務に比べ新規業務は実施困難度が格段に高いことは自明である。この業務に

対する準備は、個々人レベルでは、しっかりとマニュアルを準備し、事前に訓練により、情報処

理・手続き・活動といった一連の業務を習得し対応できる能力をつけることに尽きる。しかし、

個々の能力習得だけでは圧倒的な資源不足の状況に対応しきれない。従って組織レベルの準備が

必要になる。膨大な業務量を限られた資源で対応するための解決策は３つしかない。 

① 個々人の業務量を増加させて、活動量を増やす。 

② 外部の資源（ひと・知恵）を導入する。つまり対応する資源量を増やすことで活動量を増

やす。 

③ 活動量はそのままで、業務に優先順位をつけ資源配分を行い、緊急性・重要性ある活動に

資源を集中する。 

 

・大規模災害時に求められる「組織マネジメント」 

 日常業務体制を持つ自治体に新たな業務が発生し、それが組織全体に負荷をかけるのであれば、

内部環境の変化、外部環境の変化を念頭に置いて準備しておくことが必要である。その一つの解

として、状況に応じて指揮・調整機能により内部統制を実行できるしくみをつくりあげるという

方法がある。つまり自治体のミッションと複数業務の特徴を捉えて「災害時の組織業務マネジメ

ント」を実行するしくみを構築することである。このマネジメント方法は一自治体が独自に考え

実行するよりも、複数自治体で共通性を担保して実行する方が、知見の共有化だけではなく、外

部資源の共有化の意味合いからして、しくみの有効性が格段に高まる方法であることは言うまで

もない。 
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＜要諦３ 現実に抱える課題の類似性＞ 

 

現状の自治体が抱える災害対策本部の課題は概ねどこでも共通している 
 

 

【要諦の背景と概略】 

災害対応は、平時とは異なる業務内容（質・量）を、異なる体制で、インフラ等が被災した状

態で実施するという特殊性がある。自然災害は発生頻度が少ないうえ、個々の災害には発生時期、

種類、地域等による個別性が強く、一般的な災害対応の教訓が得られにくいうえ、防災担当職員

も定期的な人事ローテーションで異動していくため、経験が蓄積しにくい。そのため、災害発生

時のみならず模擬訓練においても、情報処理や対応で混乱が生じている自治体は多い。 

それを解決するためには、まずは「災害対応時に、どのような課題が発生するのか」を知るこ

とが重要である。その後、他の自治体の災害教訓を学び、その成果を計画・マニュアルに反映さ

せ、日常の訓練・計画で確認することである。これまでに災害を経験した自治体等にインタビュ

ー調査をした結果、災害後の初動対応における課題として共通する多くの点が指摘されている。 

その主な内容を、業務の流れに沿って整理すると下図のようになる。これらはいずれも重要で

あるが、上流工程で業務が停滞すると、下流工程全てに影響を及ぼすことになるため、特に情報

の収集・分析の円滑化や、トップが適切な判断を下すための資料作成、参謀機能の強化、部局横

断的な実施体制の整備等は重要であり、平時からの備えが必要である。 
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仕組みが機
能しない。
（権限が無い
／調整窓口
が不明、等）

•進行管理の
仕組みがな
い。

•各班の対応
状況が事務
局に戻ってこ
ない（災害対
策本部会議
が唯一の
場。）

•災害対策本
部員会議や
知事の役割
が、個人の
資質に委ね
られている。
（参謀の仕組
みが整備さ
れていな
い。）

•経験、訓練
不足

①情報収集
②情報分析・

整理
③対策立案 ④調整・実行 ⑤進行管理

 
 

 

 

図 災害対策本部事務局の課題 

⑥その他 

・要員の確保、災害対策本部設置予定建物の耐震性、災害対策本部室の空間利用、等 
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【説明】 
 

これまでの災害では、各段階において以下に示すような課題（例）が発生している。過去の教

訓から予想される課題を想定し、平時から訓練や計画、マニュアルなどの改善につなげ、組織と

個々の対応力を共に高めることが必要である。 

 

＜災害において発生する課題（例）＞ 

①情報収集 

・ 建物の損壊、家具の倒壊、漏水、停電等により、電話や無線設備が使えない。 

・ 設備機器は利用できるが、常に話し中で相手がつかまらない。 

・ FAX、電話の情報量が多すぎて、情報用紙に記入したり、ホワイトボードに書き出す時間が

ない。また資料が、他の資料に紛れて探せない。 

・ 市町村担当者が情報システムに入力してくれない。 

・ 情報伝達用紙の書式がバラバラであり、通し番号も打たれていない。 

②情報分析・整理 

・ 情報分類の基準が不明確であるため、情報の分類、整理が出来ない。 

・ 意思決定が一人に集中しているため、大量の情報を処理仕切れない。 

・ 各班・グループの活動場所が離れている、あるいは交流が無いため、情報（特に地図情報）

の共有ができない。 

・ 地図に緯度経度がなく、電話で場所を伝えられない。 

・ 資料がデータの羅列であり、それが何を意味するものか分からない。 

③対策立案 

・ トップや参謀の仕組みがなく、各役割・機能が個人の資質に委ねられている。 

・ 組織としての明確な方針を打ち出せない。 

・ 幹部を代替する者、補佐する者がいないため、幹部がその場を離れられない。 

・ 災害対応、復旧・復興に関する法制度に詳しい者がいない。 

④調整・実行 

・ 部局間で重なる業務を調整する（権限を持った）組織・仕組み・役職がない。 

・ 縦割りにより業務の押し付け合いが発生し、部署間の繁閑の差が著しい。 

・ 防災関係機関やマスコミ等との情報共有、コミュニケーションがとれない。 

⑤進行管理 

・ 受けた要請を担当部局に伝えるだけで、その後の対応状況を把握していない。 

・ 各班が個別に対応しており、全体像を事務局が把握できていない。 

・ 対応活動の結果を把握できる資料、ホワイトボード等が準備されていない。 

⑥その他 

・ 職員が登庁できず、要員が確保できない。 

・ 災害対策本部設置予定の建物の耐震性が低く、本部が設置できない。 

・ 被災者に伝えたい行政情報が、被災者に伝わっていない。 
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＜要諦４ 災害対応の戦略的実行の準備＞ 

 

目標設定—実行—確認のサイクルを実施し、それを統括する戦略本部を 
 

 

 

【要諦の背景と概略】 

災害発生後、被災自治体が効果的な災害対応を実施するためには、災害対応における目標とそ

れを実現するための手段である明確な方針を設定し、それに従って行政内部の組織・人的資源が

連携して被災者に対する支援、社会機能の回復等の応急対策を実施していくことが重要である。

災害対策本部会議は、災害時における目標と対応方針を設定する場として機能させ、本部長には

その最終的な意思決定を行うことが大きな責務である。本部長は、災害時におけるリーダーシッ

プを発揮して災害時における方針や優先業務の決定をすることが求められるが、これを可能にす

るためには、本部長の能力向上だけではなく、それを補佐する災害対策本部事務局の役割が極め

て重要となる。そのためには、状況認識を統一するための災害対策本部資料を取りまとめて本部

会議で示すこと、災害時の方針に基づいて部局を超えた行政部局間の連携を統括すること、進捗

状況のマネジメントを行うこと、が本部事務局に課せられる業務となる。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

図 「目標による管理」に基づく災害対応マネジメント 
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【説明】 
 

・自治体災害対策本部における実効性のある情報分析とは 

災害対策本部の重要任務である「本部長の意思決定」に必要なものは、単なる被害情報や業務

の実施報告ではなく、「災害の全体像、災害が自治体に及ぼす危機度（被害規模と対応能力の差分）、

災害の進展状況予測、被災地のニーズ」などの情報（インテリジェンス）である。そのためには、

災害対策本部事務局内では情報を収集する担当だけではなく、現場のオペレーションからは一歩

離れた分析班を設置することが必要である。近年では災害時を想定した図上訓練の経験をもとに

して、情報収集班に加えて情報分析班を設置する自治体が多くみられるようになった点は、阪神・

淡路大震災からの大きな進展である。しかし、実際には実効性の高い情報分析は行えていない状

況にある。 

 

・全体調整を統括できる戦略部門の設置を 

この行政部局の統括と業務のマネジメントについては、新潟県中越沖地震（2007）の際の新潟

県の対応から多くのことを学ぶことができる。新潟県では、新潟県中越地震（2004）を教訓とし

て、組織横断的な統括・調整力の強化を目的として統括調整部の機能が拡大されている。ここで

は、本部長と災害対応を進める応急対策部の間に統括調整部という組織を置いており、これによ

り平時部局ラインによる指揮命令ではなく、非常時における統括調整部長（危機管理監）による

指揮命令に切り替わり、全庁的な業務の統括につながる効果を発揮した。これまで各部局が対応

の担当をめぐってセクショナリズムの下で押し付けあいになりがちであったが、統括調整部とい

う各部局よりは一段上の組織が「統括」するため、それを防止することが可能となっている。ま

た、統括調整部の中から各応急対策部の班に統括調整員を配置し、部内の統合調整、統括調整部

との連絡調整、部内の所管事務における進捗状況の把握などを行っている。 

この統括調整部は本部会議の外で随時、応急対策部による業務の進捗管理や知事から指示のあ

った事項についての状況を聞き取り、応急対策部とともに対応の方向性を検討して具体的な業務

につなげている。これを知事に適宜報告することで知事が指示した事項の進捗管理を担った。 

まだまだ課題もあり、改善の余地はあるが、災害対策業務をマネジメントする一機能の具体例

として参考にできると思われる。 

 

 

＜参考資料・文献＞ 

近藤民代、越山健治、紅谷昇平、近藤伸也、水中進一、災害対策本部の組織横断型体制と指揮調整機

能に関する研究、－新潟県中越沖地震（2007）における新潟県を事例に－, 地域安全学会論文集 No.10, 

2008 

近藤民代・永松伸吾、米国の地方政府における Incident Command System の適用実態－ハリケーン・

カトリーナ災害に着目して－, 地域安全学会論文集 No.9, pp.253-260, 2007 
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＜要諦５ 災害対応におけるトップの指揮機能＞  

 

首長が災害時に果たすべき主要な役割を理解し、また理解させる 
 

 

【要諦の背景と概略】 

災害対策本部の有する最重要任務として「意思決定」が挙げられる。ここでは災害対応を経験

した首長の意見を収集することにより、現在の日本の制度下における意思決定案件や担うべき役

割を明らかにした。 

災害時の首長の意思決定案件は、法制度的には避難勧告・指示、警戒区域の設定といった安全

のため居住者権利を制約するものと、自衛隊や緊急援助隊への派遣要請といった他組織への要請

案件が記述されているが、実際の災害対応では①組織間の利害関係が対立するもの、②現場で意

思決定がなされないもの、③通常法制度で対応ができないもの、について判断する機会が圧倒的

に多い。 

災害対策本部長という立場の人物の能力は、実質的に被災地対応業務の責任を一元的に負い、

また一元的に指揮することから、被災地状況を決定づける最重要因子であることは間違いない。

この災害時に首長が担う役割は、対応経験者から伺った情報をもとに以下の 5点に整理できた。 

① 住民に向けてメッセージを発し、人民の安定をはかる 

② 被災地状況を常に把握して、行政対応状況のチェックを行う 

③ 行政組織運営の方向性を示し、全体業務の責任を持つ 

④ 行政組織のトップとして、対応職員の喚起を促す 

⑤ 地域代表として、被災地外へ向けての情報発信し資源獲得を行う 

 以上の実質的な役割を踏まえて、組織計画を考えること、つまり自治体の首長が組織全体を動

かす判断・意思決定が可能な体制づくりが必要である。 

 

 

 
被災地

首首 長長

災害対策本部

情報 報告 情報

指示 指示 指示

マスコミ

現場視察
外部情報

新たなミッション

被災地の外

対応業務

メッセージ

支援の要請

資源投入
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【説明】 
 

・自治体における首長という存在の特異性 

自治体といっても人口数百万人から数千人規模のものまでさまざまであり一概に同じ対策を講

ずることは非常に難しい。しかし、選挙によって選ばれた首長が存在し、議会など自治制度が存

在している点については共通である。災害対応時に第一義的に活動し、責任を持つのは首長であ

り基礎自治体である。小さな組織であれ大きな組織であれ、最終的には首長の意思決定・判断が

状況を左右する場面が出現するのが災害対応である。 

 

・首長が果たすべき役割 

行政組織の中で首長はひとり特異な存在である。それは行政組織のトップであると同時に、住

民代表であるという点である。災害時はまさにその両面から果たすべき役割が見いだされ、時に

は対立することとなる。といいながら、全ての課題について、首長の意思決定が必要とされるわ

けではない。多くの専門的判断や法制度的判断はより低いレベルで行われ、実質的には認証する

にすぎない案件も多々存在している。 

その中で首長はどのような役割を担うのか？災害対応経験者から得られた調査結果からは、①

被災住民へメッセージを発することで社会の安定を図る役割、②被災地の状況から課題を感じ、

指揮命令権限等を使い、解決の手段を講じる、といった住民代表的役割と、③全体方針を示し、

行政業務の進捗管理に最終的に責任を持つ、④職員の業務への姿勢を喚起する、といった行政組

織の経営者的役割、さらに⑤対応を行うための必要な資源を外部から獲得する、といった政治家

的役割に分類することができた。 

 

・首長を中心とした意思決定システムを持つ組織体制こそ重要 

最低限の一般的な災害対応施策は法・制度決定が担っていることから、個々の災害状況に応じ

た対策を打っていくためには、首長が被災社会の課題を認識し、対策実施の意思決定を全体業務

に生かすしくみが必要である。このため災害対応時に首長にどのような意思決定があり得るのか

を自らの自治体規模で洗い出し、現場レベルの判断権限や首長レベルの判断案件の整理をするこ

とが重要である。この分析の結果をもとに、①首長を中心とした組織の意思決定システムを構築

すること（意思決定システム）、②意思決定に必要な情報を常に被災現場または業務現場から集め

て分析すること（被災地モニタリング）、③状況に応じて決定案件は変化することを前提に置くこ

と（現場フィードバック）、を現状の組織計画に埋め込み、訓練やシミュレーションにより修正・

調整していくことで、組織能力の向上につながっていく。 

 

＜参考資料・文献＞ 

越山健治：災害対応を経験した首長から見た組織対応の課題, 2007 年 7 月新潟県中越沖地震における

災害対応マネジメントに関する研究, DRI 調査研究レポート Vol.18, pp21-26,2007 

越山健治：災害時の地方自治体首長の役割に関する一般的考察, 地域安全学会梗概集 No.22, 

pp.103-106, 2008 



 

 

 

 
16

  
 

＜要諦６ 災害対応に即した機能的組織の提案＞ 

 

災害対応の機能に応じた「組織横断的組織」への組み替えを 
 

 

【要諦の背景と概略】 

災害時に行政に求められるのは、刻々と変化する被災社会に対して、定期的に自らに新しいミ

ッションを付加し、その目標・対応方針を手掛かりにしながら全庁的に各組織が効果的に連携す

ることである。被災地では多様で膨大な災害対応業務が集中的に発生することから、それらを処

理していく上で事前に担当部署が決まっていない業務が発生した時に、迅速かつ柔軟に対応する

ことが欠かせない。平時の組織体制は、平時に求められる行政サービスを基に考えられ組織され

たものであるから、災害後に出現した被災社会において、いのちを守り社会機能を回復すること

を目的とした非常時に求められる行政サービスを実施するためには縦割りを超えて部局間が連携

していくことが求められる。 

下図は新潟県の災害対策本部組織図である。平時の延長線で災害対応を行うのではなく、災害

時においてはより強力に部局間の連携を図りながら速やかな対応を実施することが意図されてい

る。このような組織横断型の体制のメリットとしては、セクショナリズムを超えた平時部局間の

連携力が強化される点や応急対策部内の資源のやり取りによって柔軟性を高めて迅速な災害対応

につながったことが新潟県中越地震（2007）においても実証されている。 

 

図 新潟県中越沖地震（2007）の県災害対策本部組織図 
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【説明】 

 

災害対策本部の組織体制を考える上で参考になるのが、新潟県の災害対策本部である。新潟県

中越地震（2004）では防災計画で想定していなかった事務が、平時の縦割り体制のままで災害対

応を実施した結果特定部局に集中し、部局にまたがる業務の調整に時間を要したという課題が残

された。そこで災害対策本部の組織・体制を全面的に見直し、災害時に迅速かつ的確な対応がで

きるよう、平常時の業務と切り離した「緊急時対応のために必要な組織・体制」が整備された（前

項の図）。 

組織横断型という所以は、災害対応で必要となる災害時サービス機能を「保健医療教育」・「被

災者救援」・「食糧物資（供給支援）」・「生活基盤対策」・「生活再建支援」・「治安対策」と分類し、

これらの応急対策部を平時の複数の部局が連携しながら対応に臨むことが計画されている。表 1

は、平時の新潟県庁の組織体制と災害時における応急対策本部編成の関係を示したものである。

たとえば食料物資部に着目すると、「物資と食料とできるだけ早く現地で届けるための調達と輸送

路の確保」という明確な使命に基づいて物資班、食料班、輸送班が効果的に連携した。また保健

医療教育部においてはエコノミー症候群を防ぐための啓発活動が重要任務でしたが、避難所を含

めた被災地におけるビラ配りをする人員確保のために保健医療教育部にかかわる平時部局の職員

を動員することが可能になっており、これは組織横断型の柔軟な体制を活用したよい例である。 
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表1　応急対策部の編成と平時の組織体制の関係

総務
管理部

県民生
活・環境

部

防災局
福祉

保健部

産業労
働観光

部

農林
水産部

農地部 土木部 都市局
交通

政策局
出納局 病院局 教育庁 県警

医療活動支援班 ◎ ○

保健福祉班 ◎

衛生・廃棄物班 ◎ ○

教育対策班 ◎

避難者対策班 ◎

住宅確保対策班 ◎ ○

災害ボランティア調整班 ◎

食料班 ○ ◎

救援物資班 ○ ◎

輸送調整班 ◎

公共土木対策班 ◎

農林水産・農地対策班 ○ ◎

生活再建支援班 ◎ ○

事業再建支援班 ◎ ○

義援金受入配分班 ○ ◎

治安対策部 警備・交通・地域対策班 ◎

の部・班は、災害対応業務を平時の執務室で行うが、指名された職員は災害対策本部室に詰め本部と執務室との情報伝達用務を行う

の班は、災害対応業務を災害対策本部室または指定する室で行う。

◎：班長 ○：副班長

生活基盤対策部

生活再建支援部

応急対策部

平時の新潟県庁の部局

保健医療教育部

被災者救援部

食料物資班
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＜要諦７ 災害対策本部会議の意思決定機能の実態＞ 

 

災害対策本部会議は、短時間で一度に組織対応に関する「決裁」が行われる場である 
 

 

【要諦の背景と概略】 

 災害対策本部の機能の一つとして、災害対策本部会議の運営・実施がある。ほとんどの自治体

において災害対策本部長を中心として、重要な意思決定を行う会議として位置づけられ、また自

治体職員もそう認識している。しかし、災害対策本部会議の実態は、自治体によって進行・資料・

参加者の役割などバラバラであり、それぞれの独自方法で行っている。また、会議の持つ意味合

いも、部長以上クラスの情報共有の場なのか、首長が重大な意思決定を下す場なのか、はっきり

とわからない場合が多く、そのため準備される資料や運営方法が適切に設定されているとは言い

難い。 

 一方でこの会議には、首長や部長レベル、また指定公共機関や教育委員会、警察、国の省庁担

当者など、外部の関係者等が一同に介し、同一災害について共通の情報を出し合い議論する場が

災害直後から頻繁に行われること、実際に決定した事案にはスピードと上意下達力があること、

住民向け情報発信の材料としてマスメディアの注目が高い、といった特徴がある。 

 災害時に必要とされる「状況判断を的確に行い、全体の問題認識を共通で持ち、迅速な意思決

定のもと、被災地改善活動を行う」ために必要な機能を、この災害対策本部会議に適切に付加し

設定することにより、緊急時の組織全体の内部統制能力を高めることができ、さらに被災地内外

に向けた情報発信の手段として最大限機能するよう位置づけることができる。 

 

 

 県としてやっていることが
見えなくなる

 情報共有と意思決定は何
らかの形で必要

 素早い決定・実行ができな
いかも

 他の部局に振る業務の調
整の場が無くなるかも

 自治体としての全体対応を示
す場

 情報共有と意思決定を行う場

 通常より素早い決定による素
早い活動の促進

 あいまいな業務の実施主体の
指示・決定

会議ないと困難なこと 会議を行う意義

 首長がいて、部局長がいる

 一日数回行われる

 決定に力がある、上意下達力

会議の持つ特性

 危機時に応じた適時的な活動のた
めの方針決定を行うための場

決裁型会議
短時間で幹部クラス総意の決裁が下りる場  

図 災害対策本部会議の意義 
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【説明】 
 

・災害時の自治体組織内の内部統制の難しさ 

 自治体の災害対応時に混乱する要因の一つとして、多くの部局が今まで行ったことのない業務

に携わることから、災害時に自らの役割や他部局との関係性が掴めないことが挙げられる。一方

で災害時には被災者対応という目的に向かって複数部局が協力して実施する業務も多数発生する。

事態が起きる前にどれだけ計画で分担・役割を定めていても、いざ発災するといろいろと調整事

案が発生することは否めない。そもそも災害時は予想していない事象が連続して起きる事態であ

り、計画・マニュアル通りにことが運ぶ場合は少ない。つまり災害対応に資する組織間調整業務

が非常に重要な意味を持つこととなる。しかし現実にはこの調整機能に十分な人材・役割・権限

が付加されていない場合が多く、しばしば内部統制が混乱する要因となる。 

 

・「意思決定者に意思決定させる会議」か「全体方針を即時即決する会議」か 

 短時間で内部統制を可能にする手法として「トップダウン」型の意思決定システムがある。責

任の所在と指揮者を決定し、目標とする状況・時間を明確に示すことで、あとはどのように実活

動を行うかを現場に委ねることとなる。またこれが首長や各部長の独断専行にならないシステム

を作り上げなければ、組織としてさまざまな方向を向くこととなる。これらのことが、災害対策

本部会議を内部統制に必要な組織的意思決定の場として設計することが必要である所以となる。

実際、災害時に首長が複雑な個別案件の意思決定を迫られる場面は多々あるが、多くの場合は本

部会議の場ではないところでなされていることがほとんどである。災害対策本部会議は自治体の

組織対応において「全体方針を即時即決する」最高意思決定機関であるべきである。 

 

・会議デザインをすることから本部運営の形を考える 

 災害対策本部会議の事務局を担当するのは防災部局である場合がほとんどである。しかし会議

で「何を目的として、何を議論し、何を決定するのか」を整理して計画されているところは皆無

である。「情報共有のため」の会議として、ただ各部局の対応状況や被害状況を発表させるだけな

のであれば、わざわざ会議という場を開く必要はなくなる。またこの部分で首長から各部局に対

して事細かな指示が出されることは、会議の場でなく１対１の場で行えばいいはずである。「会議」

という場が持つ意味は、参加者が同じ情報に基づいて同じ認識を持てる点にある。限られた時間

の中で実施される会議であることからしても、事前に議題を設定し、そこに基づいた情報を集め

提供し、議論の方法を設計しておくことが必要である。またそこでの決定案件を即時的に実活動

につなげるための組織体制を作り上げることが求められる。つまり最高意思決定機関の意思決定

システムの洗い出しとその実行体制の構築こそが、求められる災害対応組織の姿となる。 

 日常の業務に当てはめると、まさに組織対応に関する「決裁」が一度に一瞬にして成立する場

である。その後の実活動に決定を反映させるためにも、財務や人事を握っている部局もその場に

参画させることに意味があることも忘れてはならない。 

 またこの決定案件はマスメディアにとっても重要な情報である。会議デザインにおいて、決定

事項が発信され、情報手段を使って社会的影響を及ぼす点も含有しておく必要がある。 
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＜要諦８ 災害対応における状況認識の統一の重要性＞ 
 

災害対応を社会全体で実施していく上で「状況認識を統一させる」ことが第一歩 
 

 

【要諦の背景と概略】 

災害時の自治体業務の多くは日常の業務体制で実施する業務とは異なるため、複数の部局また

は複数の課がそれぞれの資源や方法を用いて共通の目的に向かって連携しながら行うこととなる。

そのため組織間でたびたび調整が行われるが、指揮命令体系が一元化されず、また責任権限も明

確でない場合には、それぞれの組織によって業務のスピードや業務の優先度の差異が生まれ、業

務間のやりとりに支障が生じることにより、必ずしも効率的な業務が実行されないことがしばし

ば見受けられる。その結果、被災者支援活動に支障が出てしまい社会的なニーズに応えられない

場面に遭遇する。このような課題は、資源不足や職員の経験不足といった原因だけでなく、組織

全体の業務マネジメントに資する課題ともいえる。 

 このような課題を解決するために必要なものとして、しばしば「状況認識の統一」という言葉

が使われる。端的に言うと、「現在の状況についての、危機度・対策方法・目標像・期限・担当（責

任）」といった業務を行う上で必要な要素について共通で認識することである。自治体という行政

体で見ると被害のデータを共有するだけではなく、被災地の現状の危機度、そこに対する自治体

としての態度、改善への方向性を業務に関わる関係者全員が共有する、という意味である。その

方法としては、対策目標の設定や地図と主題図を使った資料の作成などが使われる。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

図 「状況認識を一致させる」資料とは 

（大大特成果普及事業 情報・連携プロジェクト班作成） 

Ｒ ０～５０％
Ｙ ５０～９４％
Ｇ ９５～１００％

Ｒ ０～５０％
Ｙ ５０～９４％
Ｇ ９５～１００％

Ｒ ０～５０％
Ｙ ５０～９４％
Ｇ ９５～１００％
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【説明】 
 

・異なる部局、異なる組織が共同して業務を行うためには？ 

 同じ目的の業務をする以上、その業務の目標や現在の状況の認識度合いは一致していることが、

互いの仕事を連携する上でも業務を効果的に実施する上でも必要であることは日常時と変わるも

のではない。しかし災害対応業務の特徴は、日常時に協働業務をしない部局や課が、日常時には

行わない仕事で、業務連携を取ることが必要になる場面が多々存在することにある。業務をする

上で各部局とも「できない」ことは避けたいので、なんとか業務手順に従い、自らの部局の役割

を必死に実施することに目が向いてしまう。そのため共同作業者との連携において共有すべき業

務全体の達成目標や現在の状況認識をおろそかにする場面が多々発生する。日常時であれば、官

僚制度下において暗黙的に存在しているものが、災害業務では欠落することがあり、その結果と

して業務スピードのちぐはぐ、優先度の置き方の違いなどが部局間で生じ、効果的な業務ができ

ないこととなる。 

 

・行政だけでなく住民・民間企業など含めた状況認識の統一に資する資料の作成 

 日本の自治体の災害対応時に使われる情報は一般に数字の羅列や表形式、文章の箇条書きなど

のスタイルである。これは日常の事務業務で使用する様式に準じており、自治体にとって作成し

やすいものであるが、災害時は自治体だけでなく外部組織や住民にも働きかけ、まさしく官民一

体となり状況改善を実施していかなければならない。つまり被災社会に関わる全員が「従事者」

となりうるわけである。そのため、できる限り全員で、被害や各機関の活動、今後の動きなどの

状況認識を共有した上で、それぞれの果たせる役割をこなすことが求められる。この状況認識を

共有するためには、わかりやすい、目に入りやすい資料の作成が必要である。一般に地図や図表

に色分けである主題を伝える図（主題図）が適しており、社会に向けても主題図で示す努力とそ

の能力開発が必要になってきている。ある程度、被害や被災地の状況に関する情報が集まってく

る自治体において、この「状況認識を統一する資料」を作成する技術・能力の向上が、新たな災

害対応のしくみには欠かせない。 

 

・被害情報羅列型資料から自治体判断の入った情報資料へ 

多様な主体がさまざまな活動を行うことにより、被災地の状況が改善していく。その一部の機

能を自治体という行政機能が担っている。しかしその位置づけは、住民の安全を確保することを

第一義に掲げる自治体の存在理由からしても最重要課題である。住民から選ばれた首長がトップ

に配置され、税金によって活動が行われている自治体には、災害対応時にもあるレベル以上の活

動に関する責任と義務が発生する。そのような環境の中で、社会全体で活動するために必要とな

る主体的目標とそれを説明する状況認識資料を、自治体が示すことが必要になってくる。現状の

被害数字の羅列する情報を見るのはあくまで専門家であり行政職員であるが、災害時の情報の受

け手はもっと多様である。自治体は、現在の状況について「現状の被害はどうか」「現状の対応は

可か不足か」「次の状況はどうなるのか」「その対応策として何をするのか」といった状況を判断

し公表することで、活動に向けた姿勢を見せることこそ求められる。数字を報告する資料作成で

はなく、活動を促すための資料への転換が求められる。 
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＜要諦９ 災害対策本部会議運営の変革＞ 

 

災害対策本部会議では、対策目標による業務進捗管理を実施する 
 

 

【要諦の背景と概略】 

 効果的な災害対応を実現する上では、災害対策本部会議の内容を「目標管理」へと整備するこ

とが必要である。一般的に災害対策本部会議では、危機管理や防災を担当する部局（災害対策本

部事務局）がまとめる被害状況などに関する資料の説明と各部局から提出される実施業務に関す

る報告が中心である。このような単なる被害情報や実施済みの業務に関する過去の情報を共有す

ることで、先手を打った能動的な災害対応を実施していくことは可能だろうか。 

現在の災害対策本部会議の目的は、情報収集によって被害情報の把握を目的としているために、

“被害情報羅列型資料”の報告会になっている。今後、目指すべきは、「災害の全体像、災害が自

治体に及ぼす危機度（被害規模と対応能力の差分）、災害の進展状況予測、被災地のニーズ」など

のように、単なる被害のデータや状態を示すものではなく、自治体の判断が入った情報（インテ

リジェンス）を網羅した「状況認識を統一するための資料」と本部長の指揮命令機能を含有した

「組織として持つべき対策目標」によって、組織全体の活動をチェックする災害対策本部会議の

姿ではないだろうか。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

図 目標を明確にした災害対応を実現するために本部会議で共有する情報の内容 

 

 

今後の状況（予測）
（発生しうる課題、必要となる対応など）

・被災地のおかれている状況（外部環境）
? 地震情報、気象情報など

・被害状況や実施済みの業務（内部環境）
? 被害状況の全体像と実施している業務内容
? 何が最も脅威となるかが把握できる内容
? 今後拡大する問題かどうか把握できる内容

・対応状況
? 活用できる人的・物的資源の情報
? 復旧状況

対策目標

次回会議までの対策目標

対策目標

○○○
○○○

○○○

○○○

前回の会議 今回の会議 次回の会議

○○○

○○○
○○○

○○○

対策目標

出所）大都市大震災特別軽減化プロジェクトⅢ-3 成果普及事業で自治体職員が作成
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【説明】 
 

・自治体災害対応業務改善に向けた発想の転換 

 センターでは大都市大震災軽減化プロジェクトⅢ-3 の成果普及事業の中で、災害情報や広域連

携をテーマとして近畿府県の防災担当者を集めた分科会を平成 17・18 年に開催してきた。その分

科会で担当者が指摘した災害対応の問題点の一つとして、「自治体内の各部局では、災害時にも国

土交通省や厚生労働省、消防庁、府県等への被害情報等の報告に追われるなど、平常時の所管業

務ごとの対応に終始しており、災害対応全般における重要案件の選別や、災害対応の抜け落ちが

ないかどうかの確認をするなどの全体的なマネジメントがなされていない」という点がある。 

その改善策の議論の中で、災害時における目標や対応方針を定めることを目的として、災害対

策本部会議資料を変えることで自治体内の全庁的な災害対応の内部統制や情報処理体系を見直す

ことが提案された。これは最高意思決定機関である災害対策本部会議の機能に準じた情報処理を

規定することによる内部統制機能の強化を図るものである。 

 

・事例から見た本部会議の転換方法 

 国内の災害対策本部会議資料の分析に加えて、米国のハリケーン・カトリーナ災害（2005）で

被災したニューオリンズの災害対策本部会議資料の比較を行った。その結果、ニューオリンズ市

の災害対策本部資料の目的は、我が国のように上位機関への被害報告、組織間の情報共有ではな

く、第１に災害や対応状況などの“全体的な”イメージと被災地ニーズを自治体内部で共有する

ことと、第２に災害対応における自治体としての全体方針や目標などを示す点にあることが明ら

かとなっている。このような問題に対して彼らは、大規模な災害になるほど、業務の優先順位を

意識しながら全体的な対応方針を持ち、それに向かって人的・物的資源を結集させていくことが

求められ、これらを機能させるための災害対策本部事務局として、明確な業務体系と任務分担を

設定することが重要であると結論づけている。 

 これらは、プロジェクトマネジメントの手法によるものである。災害対応業務は、ほとんどが

特殊性（災害時にしか行われない）、有期性（災害対応の終わりがある）、即応性（環境変化が激

しく即応する必要がある）、横断性（複数組織の動きの結果である）を持っており、一般に「プロ

ジェクト」と呼ばれる業務の枠組みと似ている。この解決枠組みを参考にしながら、組織対応の

中心である本部会議の進行を設計することは災害対応の高度化に向けて非常に効果的である。 

 

＜参考資料・文献＞ 

大都市大震災軽減化特別プロジェクト成果普及事業、報告資料集その 1 提出原稿原案、「東海・東南

海・南海地震に近畿圏はどう立ち向かうか？」, 2007 

近藤民代、越山健治、林春男、福留邦洋、河田恵昭、新潟県中越地震における県災害対策本部のマネ

ジメントと状況認識の統一に関する研究－「目標による管理」の視点からの分析－, 地域安全学会論

文集 No.8, pp.183-190, 2006 

近藤民代、越山健治、永松伸吾、近藤伸也、ハリケーン・カトリーナ災害における状況認識の統一に

関する研究―フロリダ州の Common Operational Picture を事例に, 災害情報学会予稿集 vol.8, 

pp.17-23, 2006 
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＜要諦１０ 災害対応における目標管理の試行＞ 

 

災害対策本部運営における具体的な目標を考える 
 

 

【要諦の背景と概略】 

 災害対策本部では、応急対策等を協議・決定する目的で災害対策本部会議が開催されるが、多

くの自治体で開催されるその会議は各部局からの対応状況の報告に終始しており、明確な目標や

方針が決定されるケースはほとんどない。その要因の一つとして、多くの自治体の地域防災計画

には時間的な観念がなく、何をいつまでに対応するのかが明確になっていないことが考えられる。

何を優先して対応するかの認識が職員間で統一されないことで、それぞれの部局が場当たり的な

対応に追われる結果となり、被災地の状況から必ずしも優先すべきでない対応に行政力が分散さ

れてしまう懸念がある。 

災害発生時は、多様で大量の対応が一斉に求められるため、災害対策本部機能を十分に発揮す

るためには、その時点における目標を明確に設定し、行政力を結集して災害対応にあたることが

重要である。 

災害発生時の混乱した状況下での目標設定は容易ではない。各自治体において、地震被害想定

や地震災害シナリオを参考に平時から目標を設定し、災害時に見直して運用する手法が非常に有

効であると思われる。防災訓練などを通じて目標を検証し見直しを重ねることによって、達成期

限や数値目標などを盛り込んだより具体的かつ実効的な目標設定や災害対応が可能になっていく

ものと考えられる。 

鳥取県において発生が懸念される「鹿野・吉岡断層による地震」
１）

の地震被害想定結果を一例

に、災害対策本部運営における具体的な目標を考える。 

 

 

 

 

 

 

１）昭和 18 年鳥取地震（死者 1,210 人、住家被害 14,255 棟ほか）の再来を想定した地震  

発生時期 冬，18 時 

地震規模 マグニチュード 7.2 

最大震度 震度 7（鳥取市） 

人的被害 死者 約 290 人 

負傷者 約 2,000 人 

建物被害 大破棟数 約 3,000 棟 

中破棟数 約 3,400 棟 

火災被害 延焼出火件数 16 件 

焼失棟数(6時間後) 約 2,100 棟

表 鹿野・吉岡断層による地震の 

主な被害想定結果 

図 鹿野・吉岡断層による地震の想定震度分布
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【説明】 
 

地震発生から緊急対応が落ち着く時期として約 1 ヶ月後までの期間を 4 区分し、それぞれの期

間に考えられる目標の一例は、下表のとおりである。 

［地震発生～1日後］ ［1 日後～3 日後］ 

１．社会全体で災害に立ち向かう態勢を構築する 

①被害の全体像を伝え、非常事態であることを社会全

体で認識する。 

②公助の限界を伝え、住民に対して災害活動への協力

を呼びかける 

２．火災対応を最優先とし、延焼を阻止する 

①火災に関する情報を重点的に収集し、火災箇所及び

延焼の危険性を把握する 

②全消防力をあげて消火活動にあたるとともに、最大

限の外部応援を受ける 

③空中消火の実施の可能性を検討する 

３．早急に生き埋め者を救出する 

①要救助者に繋がる情報を重点的に収集し、要救助者

の発生地域を把握する 

②早急に外部機関を含めた救助体制を整える 

③医療機関の機能状況を把握するとともに、早急に広

域医療体制を整える 

④数時間以上圧迫された要救助者は挫滅症候群の恐

れがあるため医療班と連携して救助する 

⑤早急に住民の安否を把握する 

４．被災者を安全な場所に収容する 

①安全な避難場所を開設する 

②安全な福祉避難所を開設する 

③被災者に避難場所を周知するとともに、家屋被害の

あった住民に避難を呼びかける 

１．行方不明者の救出を早急に行う 

①要救助者は挫滅症候群の恐れがあるため医療

班と連携して救助する 

２．二次災害による被害拡大を防ぐ 

①土砂災害危険箇所の点検・養生を行い、危険地

域の住民は避難させる 

②余震により倒壊の危険がある被災建物から住

民を避難させる 

３．被災者に十分な情報と物資を提供する 

①被災者にあらゆる手段を通じて行政の対応状

況や生活支援情報を伝達する 

②被災者数を的確に把握し、十分な食料、飲料水、

生活物資を提供する 

４．避難所の生活環境を整える 

①避難所毎の収容人数を把握し、長期避難に必要

なスペースを確保する 

②100 人に 1基の割合で仮設トイレを増設する 

③避難所の暖房対策を行い、最低限の生活環境を

整える 

 

［3 日後～1 週間後］ ［1 週間後～1 ヶ月後］ 

１．被災者の健康的な生活を維持する 

①メンタル・健康相談を実施し、災害関連死を防ぐ 

②避難所運営ルールを確立し、衛生環境を改善する 

③避難所でのプライバシーを確保する 

④被災者ニーズを見越した物資を事前に確保する 

２．被災者が自宅に戻れる環境を整える 

①応急危険度判定を早急に終わらせる 

②地域毎のライフラインの復旧計画を示す 

③廃棄物処理などの最低限の行政機能を回復する 

３． 被災者の住宅再建に向けた道筋を示す 

①住宅再建支援のメニューを示す 

②仮設住宅の申込受付を開始し、概ねの建設戸数・建

設時期を決定する 

１．1 ヶ月を目途に避難所を閉鎖し、すべての被災

者の住まいを確保する 

①仮設住宅の建設を完了する 

２．被災地の経済・産業活動を再開させる 

①経済・産業活動に対する再建支援メニューを示

す 

②可能な限りライフラインを復旧させる 

３．被災者の生活安定を図る 

①行政機能の回復を図り、行政サービスの復旧・

再開時期を示す 

②被災者のサポート体制を整える 

③治安維持を図る 

 

 

＜参考資料・文献＞ 

鳥取県,鳥取県地震防災調査研究報告書,平成 17 年 3月
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＜要諦１１ 会議における部局報告の役割＞ 

 

部局からの報告は「部の状況認識」と「部の対策目標」を 
 

 

【要諦の背景と概略】 

 現在の自治体の災害対策本部会議で使われる資料は、基本的にそれぞれの部局が自らのフォー

マットでさまざまな書き方で提出される。そのため単純に読みづらいだけでなく、その内容が何

を伝えたいのか、また会議にて何を共有したいのか、といった「資料としての意図」が全く見え

ない場合が多い。特に全部局の対応が必要となる大規模な自然災害の場合にこの傾向は顕著であ

る。 

 そこで災害対策本部会議報告様式を事前に設定にするという提案策が生まれた。そこには以下

の利点がある。①会議における報告の意図を事前に明示し、それに従った内容を資料として準備

させることができる（会議のマネジメント）②各部局の状況が共通の思考様式で書かれることか

ら、組織全体で認識を共有できる（業務のマネジメント）③一つの方法を設定することにより、

対応の高度化に向けて複数機関における情報交換の土台ができる（手法のマネジメント）。 

 自治体の災害対応の「有期性（時限があるもの）」「不確実性（起こった状況次第の点が多い）」

「現場性（スピードを求め実行権限を現場にレベルに落とす）」といった特徴から、プロジェクト

マネジメントに基づく目標管理型災害対応が提案されるが、現実に実行するためには報告様式の

変更といった現状の実務レベルの取り組みから始めると、改善策の全容が見えやすくなる。 

 

連絡先 09/2/19 15時57分

○○部 - 001

東南海地震

作成日時

＜今後考慮すべき対応事案＞

通し番号

＜他部局への要請事項＞

＜次の1日間の重点実施計画＞

＜現在の重点実施案件＞

＜現状の課題＞＜現在の対応目標＞

１

２

３

災害名計画実効期間

１ 日

部長名部局名

○○部
連絡先 09/2/19 15時57分

○○部 - 001

東南海地震

作成日時

＜今後考慮すべき対応事案＞

通し番号

＜他部局への要請事項＞

＜次の1日間の重点実施計画＞

＜現在の重点実施案件＞

＜現状の課題＞＜現在の対応目標＞

１

２

３

災害名計画実効期間

１ 日

部長名部局名

○○部

 

図 目標を明確にした災害対応を実現するために本部会議で共有する情報の内容 
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【説明】 
 

・災害対策本部会議資料を見て何が分かるのか？ 

 災害対策本部会議に使用される資料は概ね各部局が自らの該当する範囲の被害報告であり、ま

た業務報告である。その書き方は統一されていることはほとんどなく、紙の使い方も縦・横が混

ざり合っていることがある。内容はほとんどが現状活動の報告であり、部局で確認できたデータ

の羅列である。それぞれの部局の書き方が共通でないので、重要案件かどうかもよくわからない

ことがある。つまり、情報を発することが目的で、情報を使って何かを決める、何かを伝える、

という意図が感じられないものが多いのが現状である。それならわざわざ会議資料でなくとも、

今日いくらでも共有の方法はあるのではないか？ 

 

・「報告型」と「本部長質問型」 

 地方自治体の災害対策本部会議の進め方は実は本部長または本部を取り仕切る「人」に依ると

ころが大きい。タイプとしては大きく２つに分かれる。一つは「順番報告型」である。対策を実

行している主に各部局の長が順番に自らの報告を行っていくものである。発言は本部長と部局長

のやりとりとなる場合がほとんどであり、大半の情報について他部局は関連性を持たない場合が

多い。このタイプの会議では、本部長が各部の業務に事細かく指示を出すことがあり、その指示

に部局が振り回される場面もある。ほとんどの場合は本部長への相談という形で代用できる。 

もう一つは「本部長質問型」であり、本部長が重要案件について問いただしていくタイプであ

る。誰が応えるかは順不同であるが、事前に議題が決まっている場合は前さばきが済んでいる場

合が多い。その時点の重要案件がわかりやすく、また本部長の意識がどこにあるかも共有できる

ことから組織対応を進めていく上で優位であるが、本部長にそれなりの知識・能力が備わってい

ないと全体の舵があらぬ方向にいく可能性もある。良くも悪くも本部長次第のタイプである。 

会議という場の特性からしても後者の形をもとに組み立てることが有効である。活動報告など

の情報共有は他の方法で代用し、本部長の意思決定を実活動上求める場合は個別に相談しに行く

形となる。ここでは本部会議の役割の再考を提案する。 

 

・「単なる活動報告」会議から、「全体戦略を考える」会議へと 

 最高意思決定会議が重要案件を中心に議論しながら、各部局の状況確認を行う形に持って行く

ためには会議の様式を決めてしまうことから始める。何かの意思決定をするための情報処理につ

いては、情報要求→情報収集の手順を踏む。つまり会議で必要な情報をきちんと要求し、それに

基づく情報収集を行う流れを設定することが必要となる。書式や様式による業務手順の規定、情

報の流れの規定は通常の自治体業務で行われている手法であり、応用するのはそれほど困難では

ない。「全体戦略を考える」ために必要な情報を提出させるべく様式設定することにより、各部局

の災害対応時の仕事の方法が変化する可能性もある。さらにこの方法は他自治体との手法共有に

も役立つものであり、共通化することによる組織対応の高度化の可能性も指摘できる。 

 ここの提案は、現状の体制に即した形として部局フォーマットを掲げているが、ゆくゆくはプ

ロジェクト毎に定式化された本部資料が提出され、議論されることによって組織の業務マネジメ

ントことが望ましい。 
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＜要諦１２ 災害対応における情報マネジメント＞ 

 

災害時の情報マネジメントは「情報収集」「情報整理」「情報分析」の３段階にする 
 

 

【要諦の背景と概略】 

災害時には、早期に被災社会の現状と今後に起こりうる状況を的確に把握して、問題点を洗い

出してから、被災者に対して先手をとった対応を行わなければならない。この環境を実現するた

めには、情報マネジメントによって情報収集から災害対策本部会議で現在の被災地の状況、今後

被災者に起こる課題、組織としての対応方針案が含まれた資料を作成できる体制にする必要があ

る。しかし、情報量は被災地域の面積に比例し、情報の需要は被災者の人数に比例して増加する

ことから、地方自治体が担うべきデータが爆発的な量になる。また、担当者が被災する、または

他の様々な業務が発生して情報に関連できる職員が不足することから情報に関連する業務の担当

者が不足する課題があることから、地方自治体職員の特性を踏まえた情報処理のあり方について

検討する必要がある。 

 ここでは過去の災害での地方自治体の対応および図上訓練での参加者の対応分析を基に、情報

マネジメントの課題を抽出し、現時点での地方自治体の災害対応における情報マネジメント策を

提案する。 

 

災害対応における情報マネージメント

本部会議資料

資料集約

情報要求現場・関係機関の
状況の記録

記録フォーマット
消し込み

必要データの収集

資料作成

確定情報 状況に応じた資料
情報収集

担当

情報整理
担当

情報分析

情報分析
担当

情報整理担当
に情報要求

現状分析・状況予測
対応方針案の設定

各部・班の資料、特に初動期は
様々な手段を用いて情報を集約

情報分析資料〆切

本部会議資料〆切

被害が大きくな
るほど全体の把

握が遅れる

情報空白域の発生、情報が全く入
らない状況での対応も考慮

ファイルへ
整理

情報分析班
からの情報
要求の受付
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【説明】 

 過去の災害対応および図上訓練での参加者の対応を分析した結果、本部会議前に被災地の現

状・今後起こりうる課題・対応方針案について考える実質的な「情報分析」が行われないことが

課題であることがわかった。本部会議前に情報分析することの利点は、事前に方針案に基づいた

対応を考えておくことで、会議後に本部長（首長）の意見を踏まえた対応を早期に実施できるこ

とであり、また全体の状況について考える機能を持たせることで、状況報告があがってこない地

域（情報空白域）が発生しても他機関が得た情報もしくは他地域の被害状況等を組み合わせて、

その意味を理解し、現場の状況を的確に推定することができることである。 

これらを踏まえて、地方自治体の災害対応における情報マネジメントの流れを提案する。 

まず、役割として情報収集、情報整理、情報分析をそれぞれ設定する。 

情報収集担当は、現場職員/関係機関等から現場の状況を収集してメモとして記録することに専

念する。電話は基本的に受けのみにして、現場からの要望は別途記録し、担当部局にさばいてか

ら対応を決定する。一回あたりの通話時間を減らすことで、限られた通信回線を有効活用できる。

収集手段は、電話だけに限らず被害状況がわからない地域を特定してから現場での収集活動の実

施および関係機関との調整が考えられる。 

 情報整理担当は、入手した情報の内容を理解して整理すること、記録フォーマットや情報分析

担当からの情報要求に従って資料を作成する。そのため担当者には報告の内容を理解できる能力

が求められる。資料の形式は表形式だけではなく、状況を空間的に把握できる地図や今後の状況

を時系列で把握できるスケジュールなど複数の形式を準備する。資料作成後のメモは、時間と内

容が把握できる形式でファイルに保存する。ここでは「様式」がかなり重要性を持ってくる。 

 情報分析担当は、各部/班から資料を全て集約してから、現在の状況と今後起こりうる状況を分

析して書き出す作業を行う。この担当は、あくまで全体方針決定に資する情報や全体業務管理の

分析をすることが主業務であり、この分析に必要な資料は情報整理担当に要求を出して作成させ

る。しかしながら、分析に最も信頼ある情報と位置付けられる「担当職員が現場確認した情報」

の集計結果に、現地の全ての状況が反映されるまでには時間を要する。そのため、情報システム

による被害推定情報など、初動期でも入手できる様々な種類の情報を抽出し、それぞれがどれだ

け信頼して用いるかを事前に決めておく必要がある。 

 これら３段階の役割は、限られた時間の中、つまり目標とされる時間に間に合うように実施す

ることが重要である。 

 

＜参考資料・文献＞ 

近藤伸也：新潟県中越沖地震における新潟県の災害情報マネージメント～情報収集から災害対策本部

会議資料作成まで～、DRI 調査研究レポート Vol.18、2008
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＜要諦１３ 本部運営者の能力向上＞ 

 

災害対策本部運営を身につけるためには「業務プロセス」「組織デザイン」「情報マネ
ジメント」をセットにする 
 

 

【要諦の背景と概略】 

災害発生後に地方自治体は、被災社会の状況と今後に起こりうる状況を早期に把握して、被災

者に対して先手をとった組織的な対応を実施しなければならない。このような対応が可能な環境

を整備するためには、過去の災害事例または図上訓練における災害対策本部運営を「組織的対応」

の視点から評価する必要がある。「組織的対応」はある業務の目的を達成するために一連の必要な

工程とそれらの機能的なつながりを意味する「業務プロセス」，役割を分けることで専門性を発揮

させるなどのメリットを追求する分業と，分業の一部ずつを担っている人々の活動を時間的・空

間的に整えることで各人の活動があたかも一つの全体であるかのように連動して動くように工夫

を施す「組織デザイン」，現場から市町村，都道府県，政府/省庁レベルにおいて情報の入手から

紙やデータベースでの管理，利用者の災害状況の認識や業務の遂行に必要となる情報への加工と，

業務の検討・実施および他組織や会議での報告における活用までを含めた一連の流れを意味する

「情報マネジメント」の３つの相互関係からなる．今回は人と防災未来センターが推奨する目標

管理型災害対応を身につけることを目的とした図上訓練における２回の対応を分析したが、これ

らの相互関係を評価することによって、組織的な対応の視点から災害対策本部運営を身につける

ために準備することを抽出できる。 

地方自治体の災害対策本部運営
（過去の災害事例、図上訓練）

情報マネージメント

収集
管理

加工

活用

情報
収集

情報
整理

情報
分析

伝達
広報

対応
決定
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調整
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【説明】 

（１）業務プロセス 

１回目の対応では、今の目標と対応方針に関連する被災地の状況を書き出す「情報分析」が行

われなかったため、被災地の状況が共有されずに住民への広報対応に苦慮した。そこで外部評価

者が「情報分析」の業務内容を受講者に教え、必要な情報を集約した場所を設定してその場所で

情報分析を行うようにした。 

（２）組織デザイン 

１回目の対応では、情報班は状況付与を担当した班員がそれぞれ情報整理と対応の伝達まで行

った（１対１対応）ことから業務量が過多になり、「情報整理」が必要な情報を考慮せずに行われ

た。広報班は班員が段取りを認識していなかったため、住民への広報対応に苦慮した。全体業務

を調整する事務局長は、自ら各班の業務について調整せず問合せにのみ対応していた。そこで外

部評価者が情報班の業務を分割して、作戦班が情報分析と対応決定の工程を担当させた。広報の

段取りは外部評価者の指導内容を担当者間で引き継いだ。また必要な情報を集約した場所で全体

業務の調整を実施するようにした。 

（３）情報マネジメント 

 １回目の対応では、必要な情報項目が検討されず、対応に活用できる形式に加工されてもなか

ったため、他のメンバーに情報が活用されなかった。そこで外部評価者は被害状況関連の情報は

地図に、対応状況関連のものは目標・対応方針に従ってカテゴリー化した形式に加工して、１ヵ

所に集約して表示するようにした。 
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図-3  ２回目の対応（業務フロー） 
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図-4  ２回目の対応（空間配置） 
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図-2  １回目の対応（空間配置） 
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＜要諦１４ 本部主幹機能（救急物資調達・輸送班）のマネジメント方法＞ 

 

災害時の業務マネジメントはこうすべし！(救援物資調達・輸配達) 
 
 

【要諦の背景と概略】 

被災自治体にとって、食料、援助物資などの救援物資の調達・輸配送業務は、災害時には常に

発生する主要な応急対策業務である。しかしながら、いまなお災害のたびに、被災者に適切な物

資が十分に届かないことが、しばしば問題となる。その原因は、救援物資の調達・輸配送業務が、

単に大量の物資を扱うためだけではない。その業務内容が、平常時の行政活動には類似する業務

の存在しない、災害時にのみ新規に発生する特殊な業務であることが背景にある。 

その新規性・特殊性のため、平常時の業務内容にもとづく役割分担・庁内組織体制では対応が

難しく、複数の部署を横断した体制を新たに構築することが求められる。すなわち、米・食料品・

各種物資・運輸等を管轄する、農政部局、産業部局、運輸部局などの連携が必要となる。さらに、

平常業務ではないため、救援物資の調達・輸配送業務を効率的に実施するために有用な資源が、

そもそも庁内に十分には所有していない。例えば、倉庫やフォークリフト等の施設・設備や、ロ

ジスティクスの業務知識などである。これらの資源を、平時から行政機関において備えておくこ

とは現実的ではなく、むしろ、災害時に外部から迅速かつ適切に調達できる計画・体制を事前に

整備しておくことがポイントとなる。 
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（マネジメント）

実務 （オペレーション）

物流システム構築
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調達・輸配送
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帳票整備・データ処理

 

 

図 ロジスティクスの階層 
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【説明】 

救援物資の調達・輸配送業務を効率的に行なうため事前計画の立案にあたっては、ロジスティ

クスの各階層における検討が必要である。 

最上位の戦略レベルの計画としては、「組織体制」や「物流システム」のデザインがある。「組

織体制」としては、食料調達、物資調達、輸送手段調整などの機能毎に、関連する部署の行政職

員からなる班を設け、さらに、それらを統制する役職を置く形態などがある。また、庁外の専門

的な設備・業務ノウハウを有する物流企業等への委託や協定締結も有効である。その際には、被

災者のニーズ取得、必要物資量の指定等までは行政が行ない、輸配送・在庫管理等の実務につい

ては、物流企業が統率し、市民ボランティアの協力を得るなど、役割分担の事前の明確化と合意

形成が必要である。また、「物流システム」の計画としては、災害時に利用する倉庫の選定・協定

締結などがある。庁舎の駐車場や体育館などが利用されることがあるが、これらは物資の保管・

荷捌きに適した施設ではない。輸送ネットワーク上の位置、大型車両のアクセス性、フォークリ

フト等の利用などの観点から、適切な倉庫の候補を事前に選定し、その利用計画の作成や協定の

締結などを行なっておくことが望ましい。 

また、ロジスティクスの下位レベルの事前準備としては、帳票の様式化などが挙げられる。部

署間のインターフェース部分の仕様を標準化することで、各部署の業務の独立性とともに、部署

間のデータ交換の正確化・円滑化を図ることができる。 

そして、これらの事前準備・計画を、実際の発災時に有効なものするためには、平常時より訓

練を行ない、計画の確認・必要な改訂を行なうことが不可欠である。 

   

図（左）緊急物資集配センター(北九州市消防局防災課,平成 20 年 7 月 17 日報道発表資料より) 

（右）自治体、民間運輸会社、市民ボランティアが参加した訓練の様子（北九州市） 

 

＜参考資料・文献＞ 

新潟県防災局危機対策課「新潟県中越沖地震」,2009 

王蕾，林春男，木村玲欧，田村圭子,「危機発生時の効果的な資源管理のあり方への提言―2007 年新潟

県中越沖地震災害における県災害対策本部の資源管理業務の参与観察に基づいて―」，地域安全学会論

文集 No.10, 2008 

北九州市,「緊急物資一元管理・配送システム運営マニュアル」,2008 
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＜要諦１５ 自衛隊の災害時の行動原理＞ 

 

自衛隊はこう動く！ 
 

 

【要諦の背景と概略】 

災害から住民の生命、身体及び財産を第一義的に保護するのは、自治体の責務であるが、その

能力を超える場合は、国が補完することになっている。この仕組みの一つとして、自衛隊の災害

派遣がある。 

これまでの災害対処において、自衛隊の災害派遣は重要な役割を占めてきた。特に、阪神・淡

路大震災（平成 7 年 1 月 17 日）では、過去最大の大規模な災害派遣活動が行われた。これ以降、

住民及び自治体の自衛隊の災害派遣に対する期待が高まっている。最近でも、新潟県中越沖地震

（平成 19 年 7 月 16 日）では、新潟県知事からの要請に基づき、7 月 16 日～8 月 29 日の 45 日間

にわたり自衛隊の災害派遣が行われ、人命救助活動、被災者への生活支援活動等が行われた。な

かでも、生活支援は、早い段階から大規模に行われた。 

このため、災害派遣の 3 原則に合致さ

れると判断される場合は、都道府県知事

等が災害派遣をためらうことなく積極的

に要請すべきである。さらに、自衛隊の

災害派遣の特徴は、その組織力と自己完

結性にある。このため、災害発生後に全

国から必要な部隊をあらゆる手段を駆使

して、必要な時期と場所にあらゆる支援

が可能である。さらに、他機関に頼らなくても継続した長期の活動が可能である。今後確実に予

想される、東海・東南海・南海・首都直下地震等の巨大災害に対しては、これまで以上に自衛隊

の災害派遣が重要な役割を果たすことが予想される。防災対策について、自衛隊との真のパート

ナーシップの構築が求められる。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

公共性 

公共の秩序を維持するため、人命又は

財産を社会的に保護する必要があるこ

と 

緊急性 さし迫った必要性があること 

非代換性 
自衛隊の部隊等が派遣される以外に他

に適切な手段がないこと 

写真 １ｔ水タンクトレーラ 

大小 6個の蛇口つき 

写真 野外入浴セット 

入浴可能人員 1、200 人/日 

１箇所あたりに必要な水 約 40ｔ 

表 災害派遣要請の３原則 
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【説明】 
 

・自衛隊に災害派遣を要請する 

 災害派遣は基本的に要請に基づく派遣

であり、災害派遣の実施に当たっては、

３原則によって判断される。３原則は時

代、状況とともに解釈が変化している。 

 

・質的変化を遂げる災害派遣活動 

 初動対処を重視し、状況に応じて比較

的手軽に、かつ、積極的に実施されてい

る。突発的な大規模災害などでは、都道

府県知事等からの要請の待ついとまがないときは、自衛隊の判断で行う自主派遣も行われている。

さらに、その活動内容も、主にマンパワーを生かしたものから、近年、幕僚機能や組織力の活用、

さらに生活支援が主体となるなど、時代のニーズに応じて質的に変化している。 

 

・災害派遣で行われる活動 

災害派遣で自衛隊が行う活動は、原則的に応急復旧期までであり、人命救助と生活支援が主体

である。ここでは、新潟県中越沖地震で行われた生活支援を例に述べる。 

① 人命救助活動 

最も重要かつ基本的な活動。組織力を生かした大規模な活動が可能である。 

② 給水支援 

 地震発生当日から「被災者が自宅で生活が可能になるまで」の 43 日間実施され、延べ約 30 万

ｔが給水された。他水道事業体からの応援給水車が、柏崎市の浄水施設を使用し、自衛隊は、海

上自衛隊等が輸送してきた水を 24 時間体制で給水を行った。なお給食支援、入浴支援及び病院に

対する給水支援には、5t 水タンク車が使用

された。特に、病院については、約 50t/（病

院・日）が必要であった。 

③ 給食支援 

 延べ約 87 万食の給食支援（炊出し）が、

柏崎市のみなとまち海浜公園を集積拠点と

する密着型支援で実施された。一般的に、派

遣要請を行った自治体が炊き出しに必要な

食材を準備する。自衛隊は、その食材を使用

して要請のあった数量の炊出しを行う。早期

に経費負担に関する協定（後述）が締結出来

たため、県対策本部が行う給食業務について自衛隊の組織力を活用した密接な支援が可能となっ

た。 

図 災害派遣要請の仕組み 
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④ 入浴支援 

入浴支援は、全国から野外入浴セットを集

めるとともに、河川水の浄化により水を確保

して、地震発災後 2日目から行われた。被災

者の衛生管理だけでなく、被災者の精神的な

支援の面でも有効である。支援の実施期間は、

ガスの復旧時期が一応の目安となる。 

 

・自衛隊との有機的連携 

県庁に旅団の前方指揮所が、柏崎市役所

（刈羽村役場）に災害派遣担任部隊の指揮所

が開設され、現地・県レベルでの調整・連携が可能となった。また、各対策本部では、自治体職

員と自衛隊等の各機関の職員が同じテーブルで作業を行った。さらに、県の災害対策本部会議に

は旅団長も参加した。 

 

・災害派遣の撤収はどのように行われるのか 

災害派遣の撤収は、災害派遣の３原則が満

たされなくなった場合に行われる。その方法

は、法令上の特段の定めはないが、災害派遣

が要請で行われることから撤収についても、

要請された内容が満たされたことを自治体と

自衛隊の間で確認して撤収が行われた（文書

による要請の形）。 

 

 

 

 

・災害派遣に要する費用は（いわゆる費用負担問題）？ 

 自衛隊の運用にかかる費用については自衛隊の負担であるが、災害救助活動にかかる費用は県

の負担となる。災害派遣の実施に際しては、都道府県と自衛隊の経費負担に関する混乱防止のた

めに経費の負担区分を明確にすることが必要であり、これにより迅速な災害救助活動が可能にな

る。このため、新潟県中越沖地震においても、新潟県知事と陸自第 12 旅団長との間で経費負担に

関する協定が締結された。 

今回、新潟県負担分として業者から県に請求のあった金額は約３億円と言われている。費用の

内訳は、その大部分が被災者への炊出しのための食材費である。これら費用の中には、自衛隊の

活動に要する費用、たとえば、人件費、隊員の食事代、自衛隊車両の燃料代等は含まれていない。

なお、この食材費については、災害救助法の対象である。 
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・災害派遣を要請するにあたって 

自衛隊の災害派遣は、組織力を使った大規模な支援であることから、地域経済と災害後の地域

の自立を妨げる危険性を内在している。両刃の剣である。  

 昨今、災害時における自衛隊が行う災害派遣への期待が高まっている。しかしながら、平素か

らの自助努力を伴わない自衛隊への過度の期待と依存は、逆に地域の防災力向上の阻害要因とな

る可能性もある。さらに、長期の派遣は、地元の自立の妨げになる可能性もある。災害派遣は、

地方自治体の対処能力を超えたときにそれを補完するものという災害派遣の原点に立ち返り、自

治体の能力と限界を見極め、自衛隊にだけしかできないことを要請し、他組織等でも出来る時期

に来れば撤収を要請する分別が必要であろう。このためには、災害の復旧のエンドステートの予

測が必要であり、さらに、自衛隊の支援活動を他組織等にシームレスに移行していく配慮が必要

である。 

自衛隊による災害派遣にも、運用面あるいは数量的で限界がある。相互の能力と限界を知るこ

とで、能力を補完することも出来、総合力の発揮が可能になる。災害派遣の要請は、電話等でも

出来るとされている。このことの意味は、平素からの顔の見える連携を意味している。こため、

平時から防災計画の作成や訓練の協同実施を通じて、自衛隊との連携を図ることが重要である。 

来るべき巨大災害に対して、自治体を核とした、自衛隊、警察、消防、ボランティアの連携及

び地域防災力の向上、車で例えれば両輪でバランスある対処を進めていかなければならない。司

令塔としての地方公共団体の責任は重大である。 

 

＜参考資料・文献＞ 

防衛省 防災業務計画 2008 

平成 19 年版防衛白書、防衛省 

松島悠佐、大震災が遺したもの -教訓は生かされたか・阪神淡路十年目の事実、内外出版、2005 

松島悠佐、阪神大震災自衛隊かく戦えり、時事通信社、1996  

白濱龍興、知られざる「自衛隊災害医療」、悠飛社、2004. 
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4.3

29.8

42.6 76.6
社会的な混乱の防止

住民の適切な行動の促進

応急対策の推進

社会的な関心の喚起

（％）

都道府県の地域防災計画における広報の目的

＜要諦１６ 報道機関の災害時の行動原理＞ 

 

報道機関はこう動く！ 
 

 

【要諦の背景と概略】 

 大規模な災害への対応業務を経験した自治体職員に、苦労した点を尋ねると、「報道機関への対

処」という答えが返ってくることが多い。報道機関からの電話への対応が業務遂行上の支障にな

ったことを指摘する既往研究もある。 

 取材活動が過剰な負担とならないよう、報道機関の側で改善すべき余地は多いが、ここでは立

ち入らない。阪神・淡路大震災における実態調査などによれば、災害直後に被災者が接する情報

の多くは、報道機関を通じて入手されたものである。防災対応に当たる行政機関の側では、速報

性・詳報性・解説性など、報道の持つ特質をよく理解し、報道機関を積極的に活用して災害広報

を行う心構えが求められる。 

 災害広報を行う目的は、各都道府県の地域防災計画等において、「社会的な混乱の防止」「住民

の適切な行動の促進」「応急対応の推進」と明確に規定されている。「報道機関への対応」は、そ

れ自体が目的ではない。情報発信や情報のやり取りを通じた被災者らとの双方向のコミュニケー

ションを通して、不安・混乱を軽減したり、災害対応をより効率的に行ったりすることが目的で

ある。 

 「報道対応」にいたずらに振り回される

事態をできる限り避けるためには、災害時

に報道機関が何を考え、どのように動くの

かを知っておくことが有効である。それを

踏まえて、事前にできることを考え、実行

しておくことが必要である。 

 

 

表 阪神・淡路大震災で、被災者が初めに接触した情報メディア 

 

  新聞 
ＮＨＫ

テレビ

民放

テレビ

ＮＨＫ

ラジオ

民放

ラジオ
CATV 

市役所等

の広報誌 

全体 12.0 11.3 7.3 30.3 37.3 0.0 1.3 

避難場所 14.1 13.3 7.4 25.9 37.0 0.0 2.2 

周辺住民 7.5 9.2 7.5 37.5 37.5 0.0 0.8 

仮設住宅 17.8 11.1 6.7 37.8 37.8 0.0 0.0 

「新聞研究」(1995,6) 日本新聞協会研究所 
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【説明】 
 

・発災直後の対応 

 震度 5 弱以上の地震が起きれば、各報道機関の記者は被災地の自治体へ一斉に電話をかける。

速報用の情報を一刻も早く集めたいという動機だけでなく、その災害がどの程度のニュースバリ

ューを持つのかを見極め、できるだけ早く取材態勢を構築したいと考えるからである。行政側と

しては、電話の集中を想定した対応が必要である。 

 (1)対応窓口を一元化し、憶測を交えず判明していることのみを、どの報道機関にも同じ情報と

して伝える。 

 (2)あらかじめ発表資料様式をつくっておく。できるだけ簡素なものとする。地震現象そのもの

に関する情報は気象庁の発表に任せればよい。 

 (3)業務多忙で手が離せないなら、無理に対応しなくてもよい。「対応できないほど忙しい」と

いうことも報道機関にとっては十分に有用な情報となる。 

 

・災害対策本部の広報 

 多くの記者が災害対策本部内に押し寄せ、個別に取材する状況を許せば、業務の支障となるだ

けでなく、不正確な情報の流布につながりかねない。組織的な対応と情報の一元的な管理、災対

本部が伝えたい情報の選別と能動的な発信が肝要である。 

 (1)災対本部事務局への立ち入りは禁止し入り口に広報担当者を配置する。ただし、個別の取材

依頼に一つ一つ対応するのではなく、定期的な記者会見の場でまとめて質問するよう求める。 

 (2)発表事項は紙にまとめ、新しい情報は古い情報の上に貼り付けていく。こうすることで何が

更新情報か、わかりやすくなる。2008 年 6 月の岩手・宮城内陸地震では、発表を口頭のみで

行った災対本部では、後から来た記者が毎回、同じような質問を繰り返すために混乱してい

た。ホワイトボードや模造紙に書き込んでいく方式は、すぐに余白がなくなるなど効率が悪

く、採用すべきでない。 

 (3)定期的に記者会見を行う。会見では、災対本部が災害の全体像をどうとらえ、どのような戦

略を講じることで、いつごろまでにどのような状態に改善したいのかを伝えることを重視す

る。被害状況のデータを伝えるだけの発表では、記者からの質問が細かな数字の異同に集中

し、不毛なやり取りを招きかねない。 

 (4)発表資料は地図を活用する。災害の全体像がわかりやすくなり、外部から応援に来た記者も

把握しやすい。岩手・宮城内陸地震では、大判の地図にフィルムを張って被害状況を書き込

んだものを記者用に提供する災対本部があり、好評だった。 

 

＜参考資料・文献＞ 

越山健治、河田惠昭、秦康範、福留邦洋、菅磨志保：地震時の行政機関の初動対応業務に関する調査

研究，日本災害情報学会誌災害情報 No.3(2005) 

川西勝、安富信、永松伸吾、近藤民代、近藤伸也：災害時における地方自治体の広報戦略に関する考

察～人と防災未来センター「図上訓練・マスコミ演習」を題材として，日本災害情報学会第 8 回研究

発表大会予稿集(2006) 
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＜要諦１７ 国の現地連絡対策室の行動原理＞ 

 

国の災害現場への動きは？課題は？ 
 

 

【要諦の背景と概略】 

災害大国の日本では毎年大規模な災害に見舞われているが、個々の自治体についてみると、大

規模災害への対応経験を積む機会は極めて少ない。そのため、災害復旧のノウハウや法制度につ

いては、外部からのアドバイス、とりわけ自治体に比べて災害対応経験や法制度の知識が豊富な

国との連携が重要になる。 

1995 年の阪神淡路大震災をきっかけに、国の緊急災害対策本部、非常災害対策本部に「現地対

策本部」を設置できるようになった。東南海・南海地震や首都直下地震、東海地震等が発生した

場合には、現地における被災情報のとりまとめや、災害応急対策の調整（被災地内における広域

的な資源配分等の調整等）を迅速かつ的確に実施するため、緊急災害現地対策本部を置くことが

決まっている。  

 広域大規模災害でない場合でも、国は平成 12 年に有珠山現地連絡調整会議、現地対策本部を、

平成 16 年中越地震では現地連絡調整室、現地支援対策室を設置するなど、現地での支援活動を実

施してきた。平成 19 年の能登半島地震以降、中越沖地震、岩手宮城内陸地震では、国の現地調査

団の一部が残る形で「現地連絡対策室」が設置され、地元自治体の災害対応への助言・相談・要

請に応じる連携が進められていた。 

今後も、現地本部が設置されるに至らない規模の災害では、この「現地連絡対策室方式」が実

施される可能性が高い。スムーズな初動対応を行うため、市町村、都道府県は、国の動きへの対

応を平時から検討しておく必要がある。 

 

【2004 年中越地震の現地支援対策室】    【2007 年能登半島地震の現地連絡対策室】 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

※：想定は図のとおりだが、実際には設置されず。 

<被災地> 

＜東京＞ 国 

＜県庁所在地＞ 

 

被災市町村 被災市町村 

県現地本部（県地方部局内）※ 

国現地対策室 
（県庁内） 

県 

<被災地> 

＜東京＞ 国 

＜県庁所在地＞ 

 

被災市町村 被災市町村 

県現地本部 

（被災市庁舎内）

県 

国現地連絡室 

（被災市庁舎内）
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【説明】 
 

 2006 年の報告書
(1)
では、国は県との連携を重視し、「必要に応じて、国の現地組織は、都道府県

の災害対策本部と連携しつつ、特に被災状況の激しい被災市町村の災害対策本部に要員を派遣し、

情報収集体制の強化を図ることも検討すべきである。」としている。しかし近年の実績では、国は

被災地の基礎自治体に直接入っている。 

 2007 年の能登半島地震では、国は輪島市役所に現地連絡対策室を設置した。石川県は、当初能

登空港の近くに設置した現地本部を、国の現地連絡対策室に合わせて、輪島市役所に移転するこ

とになった。輪島市と国、県で構成される合同対策会議が開催され、後に穴水町も、輪島市役所

に出向いて合同対策会議に参加することになった。国の現地組織は、被災自治体・県・国が一同

に会することで、連携・調整に効果的であり、罹災証明調査を、輪島市・穴水町で統一した方法

で実施することになった。その後の中越沖地震でも、柏崎市役所内に国の現地連絡対策室と県の

現地災害対策本部の両方が設置され、2008 年の岩手宮城内陸地震でも類似の体制が実施された。 

 被災した基礎自治体に国の拠点を設けることは、国にもメリットがある。まず霞ヶ関で適切な

政策決定ができるよう、被災現場の情報を直接収集し、伝えることが出来ることである。次に基

礎自治体からの要請に応えて専門的なアドバイスが出来ること、しかも窓口が一本化されるため、

被災自治体にとっては分かりやすい仕組みとなっている。国と市町村が直結するため、霞ヶ関・

自治体ともに、速やかな意思決定につながる。 

 一方、課題としては、県と国との役割がやや曖昧になることがある。災害対応に慣れていない

基礎自治体が、専門的なアドバイスを受けることが出来る。（災害を経験していない場合、県では

アドバイス出来ない場合がある）国から法律の運用等について、すぐにアドバイスが受けられる

メリットがあるが、その内容の県との共有には課題も残る。また国に加え、県の現地本部も被災

市町村庁舎に集約させる場合には、FAX、コピー、通信等の設備機器が必要である。現行の自治体

の地域防災計画は、国の現地連絡対策室を想定したものにはなっていない。過去の災害でも、連

携体制を軌道に乗せるには多少の時間がかかっている。国・県の現地本部を設置するとすれば場

所・設備はどうするのか、合同対策本部会議は開催する場合には他の被災市町村も参加するのか、

情報の流れはどう整理するのか、国の現地連絡対策室が提供するサービスは何なのか、など平時

からの具体的な検討が必要である。 

 

 

＜参考資料・文献＞ 

(1)大規模災害発生時における国の被災地応急支援のあり方検討会「大規模災害発生時における国の被

災地応急支援のあり方検討会報告書」平成 18 年３月 
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