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神戸大学都市安全研究センター

研究報告,第11号,平成19年3月

災害復興事例における共生的安全に関する研究
AStudyonSymbioticSafetyinPost-DisasterRestorationCases

北後 明彦 l)

AkihikoHokugo

堀 裕 貴 2)

YukiHori

概要 :日本は,世界でも有数の災害大国であり,災害の度に復興がなされてきている.これらの事例を今後

おこるであろう災害に対 しての復興に生かすことが求められる.この研究では,災害復興について考えるた

め,既往の研究を通 じて,過去の災害復興事例についての検証を行った.すなわち,復興事例の手法におい

て,安全性-の考慮はもちろんのこと,地域の文脈,地域らしさ,地域性に配慮されているのかが重要であ

ると考え,各事例の復興手法と地域性 との関連をまとめた.そ して地域性と共生した復興,｢共生的安全｣に

ついて考察 した.

まず,地域性 としては,自然 (山,川,海,森),産業 (漁業,農業,酒造,観光),コミュニティ (都市,

まち,街区),まちの雰囲気 (まちなみ,景観)を挙げた.こういった被災地におけるまちの文脈,地域性,

地域のアイデンティティを牛かした復興が必要ではないかと考えたのである.

そして,こういった地域性と, 3つの事例 (北海道南西沖地震,雲仙普賢岳噴火災害,新潟県中越地震)

の復興手法の関係に関する考察から,災害復興において,｢共生的安全｣を考えた復興をするうえで重要なこ

ととして,4点挙げた.第 -に従前からの計画において地域の特性をよく加味 し,思案しておくことである.

第二に災害後において,災害に関して問題となった被災地の特性を検討 し,復興を行 うことである.第二に

住民の意見を取 り入れた住艮参加のまちづくりである.地域性を考える上で,件民の意見はイこ可欠であり,

住民と1T政が 体となってまちづくりを行 うことが必要である.第四に自然環境との共生と持続可能な発展

である.自然と共生することは,地域間有の自然環境と共生することであり,そのまちの地域性を考慮する

ことにつながる.過去の事例の復興事例から,以 卜の 4点を踏まえた うえで,復興をわ うことで,今後起こ

るであろう災害からの復興において,地域性 との共生を考慮 し,安全性を高める復恥ができるのではないか

と考察 した.

キーワー ド･災害,復興,地域件 ,共生,安全

1.はじめに

1.1 研究の背景と目的

わが国は世界的に見て,非常に多くの災害が起こっており,その度に災害からの復興が行われてきた.こ

れら多くの事例の教訓を通 じて,今後起こりうる災害に対 しての復興に生かさなければならない.

この研究では,災吾後における復興のありノバこついて考えるため,過j;-の災害の復興事例について,既往

研究を通じて,分析を行った.その際の復興手法において,安全件については考慮されていることが多いが,

地域の文脈,地域性に配慮がなされているのかということも重要であると考え,各事例における複興手法と

地域性 との関連をまとめた その後,地域性と共生した復興,｢共生的安全｣について考察 した.

1.2 研究の方法

① 災害復興の事例に一)いて述べる.事例については北梅道南西沖地震,雲仙普賢岳噴火災害,新潟県中越

地震についてである.それぞれの事例について,被害の概要,災害前の被災地の地域性,災害復興の概

要についてまとめている.復興過程についてはその中で議論 となったことなどt,述べている.(2.災害

復興事例)

② 各々の事例の復興手法が地域性をどのように捉えているか,復興手法と地域性の関係に関して述べてい

る.また個々の事例について構造化 し,その概要について明らかにしている.(3.災害復興事例の考察)

③ 事例研究で明らかになったことから災害からの復熱について ｢共生的安全｣とはどのような復興である

U)かを述べる.(4.共生的安全の復難に向けて)
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2.災害復興事例

2.1 北海道南西沖地禁 1)

2.1,1 被害の概要

1993年 5月 12日に発生した北海道南西沖地震により北海道の奥尻町をはじめとする日本海沿岸集落は,

人的被害,住宅 ･都市施設被害,水産漁業,商=観光産業被害など広範田かつ甚大な被害を受けた.

2.1.2 被災地の地域性

被災地である奥尻町は過疎,離島地域であり,集落の多くは,漁業を中心とする人l｣規模の小さなまちで

あり,住民は互いに顔見知りであり.地域の冊結力が強いなどの地

域性があった.

2.1.3 災害復興の概要

建物の全半壊率が 6割を超えた青苗,稲穂,松江 (初松前),湯浜 (藻内,幌内)区は,立案過程におい

て.集落の移転問題が検討された.津波に対する危険椎を最人限回避するには高台への移転が必要であるが,

2度にわたる津波により大きな被災地となった育苗岬周辺地区は.高台に移転することとなり.ほかの地区

は,防潮堤を設置することによって在来地に再建することとなった.移転論議の背景には,居住地の安全性

と漁業就労上の利便性の意見があった.また集落の移転の場合には,移転先の用地の確保が重要である.育

苗地区は標高 15-30mの高台に土地はあったが,宅地造成が可能な移転先はいくつかに分かれることから,

コミュニティ形成,地区中心の形成などについての問題が生じることとなった.青苗地区の低地部分の集落

整備については意見が別れ,決定されるまでに時間を要した.住宅の移転を伴うような集落再整備案に対す

る住民の合意形成は,基本方針や安全対策の要となる防潮堤の計画案など住民への判断材料の提示の仕方,

時期が重安であると言える.そして,稲穂地区の西にある触発前 (野名前)集落,初松前集落では,漁業就

労関係のため,在来地で再建することとなった.

22 雲仙普賢岳噴火災害2)

2.2.1 被害の概要

1990年 11月に始まった長崎殿雲仙普賢.TT･の噴火は.それ以後4年以 卜にもわたって長期化し,1991年 6

月3日の大火砕流による死者･行方不明者43名をはじめとして長崎県島原市及び南高来耶深江町を中心とし

た周辺ITTi町村に甚大な被害を与えた.また.観光面においても非常に大きな打撃を受け,災害による産業へ
の影響は観光だけに留まらず,農業.水産業.商工業にも波及し.地域全体の経済にとっても問題となった.

22.2 被災地の地域性

被災地の島原市は経済活動における島原半島の拠点都市という条件下にありながら, 1割程度の農繋人U

を擁し,豊かな農業地帯が広がる島原半島の中心の役割を果たしていた.また,湧き水と歴史的な城下町の

まちなみを柱とした観光を全面にしたまちづくりが行われており,l観光保養都市｣として位寮づけられてい

た.そして,半島という地理的条件による自然境界が社会境界線としての役割を果

たしていること,旧島原薄の歴史的伝統による社会的連帯感,農菜･自営業中心の産業構造による土着志向や

農業集落の共同性,島原新聞というローカルメディアが地域のコミュニケーションを誘発し,属地感情を高

めているといった地域性があった.

2.2.3 災害復興の概要

この災害における復興事業については主に,防災集L-:fl移転事業,がけ地近接等危険住宅移転事業,砂防事

莱,安中三角地帯Ef,-上事業が行われた.復興過程の中では警戒Ff.域等に指定されることによって生じる ｢立

ち枯れ｣や,砂防事業に指定されることによって移転を余儀なくされるなど,再建に直面する被災者の状況

は様々であった.一一一万で,噴火が停車した平成 7年から,島原半島全体の活性化を視野に入れ 火山観光化

の実現へと動き始めた.これについては既存の l水と緑｣の島原の再生,歴史,まちなみなどの保存を行い,

学習･体験の島原として再生,活用することが必要であると議論された.

23 新潟県中越地震 3)

2.3.1 被害の概要

2004年 10月23日に起きた新潟県中越地震では,川l｣町で最大震度7を記録し,18,724世帯に避難勧告

が出され,その後も震度 5以上の余農が長期間にわたり継続的に発生した,その上,豪雨や豪雪など気候的

な条件による複合的な被害の拡大が見られた.

2.3.2 被災地の地域性
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家屋は比較的大きく,木造-一戸建て,持ち家が多いこと,勤めと年金で収入を得ている人が多いこと,市

街地とそれ以外でコミュニティの状態に差があること,雪について高床や融雪の対策を施 していることなど

が特性として挙げられる.また山間部については兼業農家が多いこと,特に鯉や闘牛といった伝統的な文化･

産業などと生活が密接に関わっている土地柄であった.

23.3 災害復興の概要

復興に関しては,民間活力を積極的に導入し自立的発展を促進 し,地域の連携やカテゴリーの連携といっ

た横のつながりによる,産業の発展や人口の呼び込みの生活再建,地域復興を目指した.さらに,復興施策

の指針の住宅 ･まち ･むらづくりの項目を見ると,コミュニティ確保と自ノJ再建を基本とした住宅再建,班

存の空き家 ･空地の活用,耐震診断,耐震補強の強力推進,専門家チームの編成と派遣,の4項目が挙げら

れた.また,この災害の住宅再建に関する事業については,災害が発生した地区又は災害危険区域のうち,

件民の居住に適当でないと認められる区域内にある住居の防災集団移転促進事業が行われた.この事業では

コミュニティの維持を目的とし,元の集落 (生活)に近いところ-まとまるようにする配慮がなされた.元

の集落にも通え,かつ安全な場所としてどこが望ましいかを検討されたのである.

3 災害復興事例の考察

31 北海道南西沖地震の復興手法の考察

3.11 漁業集落環境整備事業

北海道南西沖地震で行われた,漁業集落環境整備事業については海との共生を考えた場合,漁業における

利便性を考えているが,防潮堤を建設することで島を要塞のような印象にしてしまう恐れがあり,自然の景

観と共生できているかが問題であり,まちの雰囲気i)変わってしまう.一方,漁業集落の特性を配慮した復

興としては評価された.またその際には高台-の避難路を確保しておくことも重要であると議論された.コ

ミュニティについては,奥尻町には漁業集落特有の強いコミュニティ意識があり,漁師まちゾーンが作られ

たこの復興事業では事業対象地区においてのコミュニティはある程度守られた.

3.12 防災集団移転促進事業

防災集団移転促進事業においては集落を移転する際に,移転先の用地の確保は重要であった.青苗地区で

は標高 15-30mの高台に上地はあったが,宅地造成可能な移転先はいくつかに分かれることから,コミュニ

ティの形成,地区中心の形成に関しては問題が生じることとなった.移転後の跡地については,集落がなく

なりまちの雰囲気は変わってしまうこととなったが,その一･万でその土地を記念公園とすることで,災害o)

記憶,歴史を伝える場所として,新たな役割を担っているようである.

貼 L

声 - ;: I-

図 1 北海道南西沖地震の復興手法と地域性の関係

3.2 葺仙普賢岳噴火災害の復興手法の考察

321 防災集団移転事業

集団移転を行 う際に,｢10戸以上の合意形成のもと全戸移転 し,移転者の 2分の 1以上 (10戸以上)での

団地形成｣が必要である.これはコミュニティをある程度意識した事業になっている.

3.2.2 がけ地近接等危険住宅移転事業

がけ地近接等危険住宅移転事業については個々の意思や事情による移転がなされるので,コミュニティの
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維持は難しいようである.

上記の事業の兼ね合いによってその後のコミュニティ形成に影響を与えた.

3.2.3 砂防事業

砂防事業について,砂防施設の整備に当たっては,生態系など自然環境-の影響を少なくするために,砂

防工事に支障となる樹木の移植,ス トックヤー ドの緑化,水辺環境の保全など,自然環境-の配慮を行って

いる.また砂防施設周辺を砂防林として緑化 し,土砂把握被害の緩和をすることや,斜面の緑化と安定を図

るために在来種の植栽を行った.そして砂防堰堤周辺との景観の調和を図り,砂防堰堤等の修景を行った.

また文化財などに対しても考慮し,工事が進められた.これは街の雰囲気を意識した復興といえる.

32.4 安中三角地帯嵩上事業

安中三角地帯嵩上事業では事業の後,安中土地区画整理事業と農地災害関連区画整備事業が行われ,農地,

農道などの基盤整備がなされることで,農業の復旧･復興が行われた.コミュニティに関して,被災した安中

のふるさとで自宅や農地を再建すれば,用地の確保は不要で生活再建は行いやすく,さらに地域住民間のコ

ミュニティも維持できるとして期待された事業であった.しかし事業完成まで多くの月日を要しており,そ

の間にはかの地で住宅再建を行ったものも,多くいて,コミュニティの維持は難しかったようである.他の地

区で再建した人や自宅の再建を断念した人がどれほど戻ってくるのかがコミュニティ再建における課題であ

る.

3.2.5 火山観光化事業

火山観光化の事業について,島原市では ｢火山とともに生きる湧水と歴史の国民公園都市｣という将来像

の掲示の通り,自然と共生したまちが目指されている.島原において普賢岳は地域の象徴であり,愛着の対

象でもある.つまり島原と火山は分かつことのできない関係であり,火山と共生したまちとして観光都市を

目指しているこの計画は自然をよく考慮したものであると考えられる.またこの事業により観光を促進する

ことで,旅館,ホテル-の宿泊の他に,買い物,飲食による農産物,水産物の消費など産業の各分野-の波

及効果を期待 した.そうすることにより,地域全体の産業･経済が活性化され,災害による大きな被害からの

産業復興を目指したのである,

図2 曇仙普賢岳噴火災害の復興手法と地域性の関係

3.3 新潟県中越地震の復興手法の考察 3)

新潟県中越地震について,危険な地区の住宅再建に対して行われた防災集団移転促進事業において,産業

との共生を考えると,今までの土地で農業ができるのかといった農業者の希望や,地域の伝統的な文化･産業

である闘牛や養鯉業による地域-の愛着が大きいことから,こういった側面を考慮 した復興をしなければな

らない.特に,高齢者にとっては農業を生きがいの一つにしている人もおり,山古志地区では農地が駄目で

あれば戻らないといった人もいたようである.これは,現金収入は国民年金ぐらいと少ないが,収穫物を食

べたり売ったりしながら兼業農家で十分生活ができるといった背景があった.

コミュニティとの共生に関しては,今回の集団移転については,コミュニティの維持を目的とし,元の集

港 (生活)に近いところ-まとまるようにする配慮がなされた.古谷地区では,元の場所に再建するケース
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が圧倒的に多かった.これは,地元-の愛着とコミュニティがうまく形成されていることによる.また地区

によって考え方が異なるようであった.

制度の問題として,出たい人は少々危険でなくても区域指定してもらえることから,出る人だけの後押 し

となってしまい,元の場所に立てられるのに移転する人がいることといった議論があった.安全が確保でき

る地区では元の場所に再建する住宅の補償もより考えるべきことである.塩谷地区ではこういったことから

過疎に弾みをつけることとなってしまい,コミュニティの維持が難 しくなった.またこのような地区では高

齢者ばかりが残って しまった場合,医療機関-の送迎や雪下ろし等,これまでのような助け合いのコミュニ

ティでの生活ができなくなる問題があ り,新たな助けあいの仕組みをつくるなど議論すべきことが多かっ

た.一方,小千谷市十二平地区では昔から交流のある地区を移転地に選定 してお り,地域のつながりといっ

た文化もこのようなときに有効であることは今後の参考となるであろラ.

｢葡高市画｢

出 盛 玉虫 盃 孟

中山間地帯 農業 山 間 集 落 の 頂 蒜 ｢｢

図3 新潟県中越地震の復興手法と地域性の関係

4.｢共生的安全｣の復興に向けて

4.1 ｢共生的安全｣の復興

これまでに述べた事例の復興手法と地域性の関係に関する考察を踏まえ 災害復興において,｢共生的安全｣
を考えた復興をするうえで不可欠なことは,以下の 4点に集約 される

第-に従前からの計画において地域の特性をよく加味し,思案 しておくことである.平常時の生活におい

て,住民はその地域の良さ,アイデンティティ,地域性というものをあまり意識できていないことが多い.

災害が起きて始めて,地域の良さ･アイデンティティを実感する.地域の計画に携わる者としてはいかに,そ

の地域の文脈を意識 し,まちづくりを行い,住民に発信 していくかということが重要となる.そ うすること

で住民の地域への意識,愛着を促進 し,地域が活性化することにつながると考えられる,従前からのコミュ

ニティの形成においても,それは重要となるであろう.従前からのコミュニティがうまく形成されていれば,

災害後のコミュニティも維持されやすいと考えられる.

第二に災害後において,災害に関して問題となった被災地の特性を検討 し,復興を行 うことである.平常

時と非常時においてまちづくりは-一貫 して考えていくべきであり,普段のまちづくりを修正 しつつも,大筋

は踏襲 していく必要がある. 4)非常時における大きすぎる方向件の変更は被災者の混乱を招き,行政と住民

の衝突にもつながりかねないからである.災害からの復興はゼロからの出発ではなく,災害から生き残った

コミュニティがあり,修復可能なス トックがある.5'これらの価値を考慮しながら災害復興の方針を立てて

いくべきである. つまり,地域性を考慮 しつつも,災害に対する問題点について対策を行 うことである.

第三に住民の意見を取 り入れた住民参加のまらづくりが肝心である.これは平常時,非常時,両方におい

てである.今回見てきた復興事例においても住民の意見の位置づけは重要であった.平常時から住民がまち

をつくっていくという意識,そして復興における住民の要望を取り入れ,行政と住民が密にコミュニケーシ

ョンをとることが大事である.また住民間のコミュニティも大事である.普段からのコミュニティが固く形

成されていれば,地域の活性に相乗効果をもたらすとともに,復興の合意形成の時間短縮につながる.地域
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性を考える上で,住民の意見は不可欠であり,住民と行政が一･体となってまちづくりを行うのである.

第四に自然環境との共生と持続可能な発展である.これは環境問題等とも関わることである.地球という

大きな枠においてだけでなく,まちづくりにおいても自然と共生することは必要であり,人間の社会的生活

と共存し,将来に向けて持続していけることが求められる.自然と共生することは,地域固有の自然環境と

共生することであり,そのまちの地域性を考慮することである.

過去の事例の復興事例から,以上の4点を踏まえたうえで,復興を行うことで,今後起こるであろう災害

からの復興において,地域性と共生し,安全性を高める復興ができるのではないかと考察した.

4,2 今後の研究課題

今回の研究では主に災害復興における住宅再建事業に関して,地域性との共生を述べたが,避難時,応急

時においても恒久の住宅再建の ｢共生的安全｣に及ぼす影響があると思われるのでこれらを考察すること,

また従前の都市計画と復興計画の関連性はどのようになっているのかということや,住宅再建以外の復興に

ついてもより深く研究していく必要があり,さらに今回挙げ切れなかった種類の災害についても論じること

が求められる.

図 4 ｢共生的安全Jの復興
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AStudyonSymbioticSafetyinPost-DisasterRestorationCases

AkihlkoHokugo

YuklHort

Absけact

ManydisastershavebeenoccumnginJapan,andalongwitheachdisasterapost-disasterrestoratlOnhasbeen

performed･ ltisnecessarytoputthelessonsofthesemanyexperiencesintogoodpreparatoryuseforrestoratlOnin

theRJture･ )nthisstudy,theauthorsanalyzedposトdtsasterrestorat10nCasesOfthepast,referrlngtOeXistlngStudy

results,lnOrdertoexamtneexactlywhalsuchrestorationshouldbe･ Thlnklng)tISnecessarylotakenotonlythe

safetybutalsothelocalcontext,rcglOnalcharacteristicsandreglOnaljtyIntoCOnSiderationforsuchrestoTatlOn

technlqueS,theauthorsworkedouttherelationshlPbetweentherestoTat10nteChn]quesandregionaJltyineachcase.

RestoratlOninhamonywlthreglOnalltyOr"SymbioticsecurltyMwasthenconsidered.

As regardlngregionaHty,fourcategoriesweresetasnatura一areas(mountains,nvers,thesea.forests),industrlal

areas(rlShenes,agriculture,brewing,sightseeing),communityareas(C)ties,towns,blocks)andatTT)OSPhereorthe

town(streetscapesandlandscapes),basedonthe)deathatitshouldbcnecessaryforreconstructlOnmeasurestOplace

ImportanceOnthecontextofthene)ghborhood,theregIOnalityandthelocalldent】tyinthedlSaSte卜Strickenarea

FourImportantpointsWerethenlIStedfordlSaSterreStOratlOnbasedon"symbIOtlCSafety"&omtheexamtnation

orregjonaHtyandthreeactualcas°sofdlSaSterreStOratlOn(the1993SouthwestorHokkaidoEarthquake,the199t

Unzen-FugendakeErupt10n,andtheNilgataPrefectureChuetsuEarthquakein2004),TherlrStPOlnttStOglVea

su汀iclentCOnSJdcratlOnlolocalcharacterlStlCSandtoIncludethemlntheexIStmgplannlng;thesecondistoexamlne

thecharaclenstIcsorthestr】ckcnareathatcausedproblemsatthetlmeOfthedlSaSterfortherebulldlngmeasures.

ThethlrdlStowndevelopmentlnWhichtheoplnionsoflocallnhabltantSaretaken]ntoconslderatlOn-】tIS

ftlndamentaltopayattentlOntOOPlnions什om localresidentsandltlSnecessaryforresldentsandtheLocal

admlnlStrat10ntOcommittotowndevelopmentlnCOOPCrationformalntainlngreg10nallty. ThefourthissymblOSis

wlthnaturalenvlrOnmentSandsustaLnabledevelopment-suchsymb)OsIswlthnatureTefemngtOthesymbIOSISWith

thenaturalenvlrOnmentthatlSPeCullartOthenclghborhood,wh】chLntuTTlleadstocons】deratlOnSforreglOnaIltyOf

thedistr-ct, DISaSterrestorationlnharTnOnyWlthreg10naHtyandwlthenhancedsafetycanbeexpectedtobe

reallZedlntheRmlrelrCarriedoutbasedontheabove-ment】onedfourpolntSlearntthrough pastcases･

Keywords. disaster,restoration,reg10na)lty,SymbiosIS,SeCurIty
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