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1. はじめに 

 これまで我が国では，阪神大震災や東日本大震災をは

じめとした様々な自然災害が発生し，その度に被災地で

は避難所を開設してきた．避難所の多くが行政から派遣

された職員によって開設および運営されてきたが，災害

状況によって職員が避難所に行くことが出来ず，避難所

開設および運営を円滑に進めることが出来ない場合が

あった 1)．このような場合,住民が主体となって開設時

から避難所運営に取り組んで行く必要性がある． 

そこで,本研究では住民向けの避難所運営マニュアル

の作成を目的とし,現状の避難所運営の業務分析を行う．

具体的には，既存の避難所運営マニュアルを時系列で

「タイムライン」と「業務フロー」の二つの観点で整理

する． 

2. 分析の対象 

 対象地区として栃木県栃木市吹上地区を選定する．吹

上地区は 2015 年の関東・東北豪雨の際,自治会長の要請

により学校の教職員によって吹上小学校が避難所とし

て開設された．吹上小学校には赤津川の氾濫により優先

避難所である吹上公民館に避難できない住民が避難し

た．当時吹上小学校では行政からの支援がないなかで，

教職員と住民で避難所運営が行われたため，多くの課題

が発生した 2)． 

分析の対象は栃木市避難所運営マニュアルとする．既

存の栃木市避難所運営マニュアルは避難所開設および

運営についての最低限の業務しか記載されていない．ま

た，職員向けマニュアルのため住民視点からのマニュア

ルとは言えない．そこで栃木市と同じく内陸に位置して

おり紀伊半島大水害で被災した奈良県黒滝村の避難所

運営マニュアル 3)を参考にしながら分析を行う．黒滝村

のマニュアルは職員や避難者の役割や業務などが明記

されているが，時系列には整理されていない． 

3. 分析の視点 

 本研究では，既存の栃木市避難所運営マニュアルを

「タイムライン」，「業務フロー」の二つの観点で整理す

る．「タイムライン」は災害の発生を前提に，防災関係

機関が連携して災害時に発生する状況を事前に想定し

共有した上で「いつ」「誰が」「何をするか」に着目して，

防災行動とその実施主体を時系列で整理した計画であ

る 4)．「タイムライン」は台風などの水災害などにこれ

まで用いられてきた．この「タイムライン」を避難所運

営に導入し，住民が避難所運営において何の業務をいつ

行えばよいかを時間軸に示していく．「業務フロー」は

業務プロセス（業務の手順）を目で見える形にして，自

分たちが行う業務を俯瞰的に見ることが出来る． 

 まず，現状の避難所運営の業務内容をWork Breakdown 

Structures (WBS)を用いて図式化した．WBS はプロジェ

クトの目的またはプロダクト，サービス，結果などの成

果物を基点にしてそれらの達成に必要な作業を定義す

るための手段である．作業をレベルごとに段階的に分解

することで，作業の重複や抜けを防ぐことが出来る 5)． 

4．マニュアルの分析結果 

WBS を用いて栃木市の避難所運営マニュアルの業務内

容を図式化したものを図 1 に示す．図 1 の最下層の業務

をタイムラインでまとめたのが図 2 になる．栃木市の避

難所運営マニュアルは発災から 3 日目までとしている

 

図 1 栃木市避難所運営マニュアルの WBS図 
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ため，3 日目までのタイムラインを作成した．時間の区

切り方は目黒が提案している目黒メソッドを基準にし

て分けた 6)．比較として黒滝村のタイムラインを図 3 に

示す. 

この二つのタイムラインを比較すると，栃木市は一部

の業務を除き，避難所担当職員に業務が集中しており，

自治会役員や避難者には役割や業務が決められていな

い．一方黒滝村では，対策本部や避難者をはじめそれぞ

れの役割や業務が事前に決められている．栃木市でも黒

滝村のように，避難所開設や避難所の閉鎖業務を自治会

役員や避難者が担当することが出来る．他にも，避難者

の把握や物資の受け入れ・配布の業務も同様にすること

が可能である． 

次に避難所開設後の受付業務を栃木市と黒滝村の業

務フローを図式化した結果を図 4 と図 5 に示す．業務フ

ロー図を比較するとタイムラインと同様に，黒滝村では

それぞれの関係者に役割が決められている．栃木市でも，

避難者の誘導や避難スペースの割り当てなどを自治会

役員に担当することが出来る.また,医療・福祉事業者が

いる場合には要配慮者への担当を依頼が出来る． 

5．改訂案の検討 

 栃木市の避難所運営マニュアルを黒滝村の避難所運

営マニュアルと比較し分析を行った．タイムラインと業

務フローの二つの観点から,栃木市では黒滝村のように

一部の業務を自治会役員や避難者に担当することが可

能である．今後は受付業務以外でも同様に分析を行い，

栃木市の住民向けの避難所運営マニュアルを作成して

いくことが重要である． 
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図 2 栃木市の避難所運営タイムライン  

 

 
図 3 黒滝村の避難所運営タイムライン 

 
図 4 栃木市の受付業務についてのフロー図 

 

 
図 5 黒滝村の受付業務についてのフロー図 
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