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は　じ　め　に

日本の公共施設は総じて , 老朽化という問題を抱えている。国土交通省「官民連携事業

（PPP/PFI）のすすめ（令和 2 年度版）」に基づけば , 日本の社会資本施設の老朽化は水道

事業部門だけではなく , 様々な部門でも深刻な問題となっている。2033 年 3 月には道路橋

の約 63%, 河川管理施設の約 62%, 港湾岸壁の約 58%, トンネルの約 42%, 下水道管きょの約

21% が建設後 50 年以上経過する社会資本となると言う見解を国土交通省は示している 2）。

水道事業も同じように , 施設や管路の老朽化という課題がある。

厚生労働省「インフラ長寿命化計画（行動計画）（平成 27 から 32 年度）」では , 水道資産

の約７割を占める管路施設が更新されておらず , 水道施設の更新には多大な費用と時間を要

すると言う見解を示している 3）。また , 厚生労働省「新水道ビジョン推進のための地域懇談

会（第 10 回）」でも管路の老朽化の現状と課題が報告されており , 水道管路の更新も進んで

いないことから , 全国の管路を更新するのに約 130 年かかることを示している 4）。その結果 ,

水道インフラの更新に必要な費用の推計が野村総研［2011］, 根本［2011］, 矢根［2015］,

長峰［2015］等を中心に盛んに行われており , 高額の費用が必要という形で一定の結論が出
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たように思える。

しかし , 現実の水道事業は人口減少社会に伴う料金収入による財源徴収が難しく , 更新費

用を賄う手段があまり無い状態である。水道事業は建設改良を中心としたハードな災害対

策と言うよりむしろ , マンパワーを伴うソフトな災害対策が重要となっている。ところが ,

マンパワーの不足により , 危機管理としてのマニュアル策定や防災訓練の実施が十分でない

水道事業体も幾つか存在している。したがって , 危機管理マニュアルの策定や防災訓練の実

施は地域間や地域内だけでなく , 各々の災害事象を想定したマニュアル , あるいは訓練項目

内でも格差が生じてしまうことになる。

ソフトな災害対策は広域的なリスクプール , 隣接の水道事業体や外郭団体・OB との相互

応援協定や連携協定を締結したり , 地域独自の災害対策を実施したりすることに分かれる。

地域独自の災害対策も危機管理マニュアルの策定や防災訓練の実施 , あるいは応急給水・応

急復旧計画の策定等がある。これまで応急給水・応急復旧計画の策定に関する研究は田代

［2020b］があるものの , 水道事業の危機管理マニュアル策定や防災訓練の実施を分析した研

究は極めて少ない。

そのため , 本稿では水道事業の危機管理マニュアルの策定や防災訓練のような災害対策に

着目して分析を行う。具体的には , 危機管理マニュアルや防災訓練の地域間と地域内格差 ,

さらには各災害事象の項目別の格差について , タイル尺度の計測結果から議論する。従来の

研究では井上［1997］, 田代［2016］［2020a］等を中心に , 水道事業の様々な格差を議論す

る場合 , 水道料金 , 水道のマンパワー , 水道インフラ , 水道財政の格差を対象にしたものが多

く , これらの格差は地理的 , あるいは人口的要因に左右される部分が大きい。それに対して ,

危機管理マニュアルの策定や防災訓練は , 地理的 , あるいは人口的要因と無関係に実施され

なければならない。

また , 水道事業の危機管理マニュアル策定や防災訓練は , 自治体の「地域防災計画」に基

づく危機管理に含まれてしまう可能性が高いため , 応急給水・応急復旧計画の策定に比べて ,

策定や実施が進んでいない地域が多いように思える。結果として , 水道事業における危機管

理マニュアル策定状況と防災訓練の実施回数に関する様々な格差は是正が難しく , 時系列で

も定着してしまう可能性が高いと考えられる。特に , 本稿では東京都の危機管理意識が強く ,

マニュアルの策定や防災訓練の実施が多いことを考慮して , 項目別の格差では東京都を分析

対象に含むケースと含まないケースとに分けて , タイル尺度の計測を行っている。

本稿の構成は以下の通りである。第 1 章では水道事業における危機管理の必要性と今日

的課題について議論する。第 2 章では水道事業の危機管理マニュアル策定と防災訓練に関

する取り組みを述べる。そのうえで , 第 3 章では危機管理マニュアル策定と防災訓練に関す

る地域間と地域内格差をタイル尺度から計測してみよう。さらに,第4章では危機管理マニュ

アルと防災訓練に関する項目別の格差をタイル尺度から計測してみよう。おわりにでは , 全

体のまとめと若干の政策提言を行うこととしよう。
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第1章　水道事業の危機管理の必要性について

水道事業の主な問題をまとめると , ①人口減少と節水器の普及による料金収入不足から生

じた経営の困難 , ②経営困難から更新事業を先延ばしにした水道インフラの老朽化 , ③水道

インフラの脆弱性に伴う災害時の被害拡大と早期復旧のための人手不足等に集約されよう。

さらに言えば , 水道事業の今後の方向性は民営化と広域化であると思われる。水道事業の民

営化は , 水道事業を公的に維持管理することが非効率であることから提案されている。それ

に対して , 水道事業の広域化は規模の経済や範囲の経済だけでなく , 災害時のリスクプール

を行ううえでも提案されているように思える。

本章では水道事業の主要な問題と今後の方向性を踏まえて , まずは経営状況を概観しなが

ら , 危機管理の必要性について考えてみよう。水道事業の主な収入源は営業収入 , 営業外収

入 , 特別収益で構成される。営業収入は給水収益 , 受託工事収益 , その他営業収益に分かれる。

水道事業の経営を議論するためには , 給水収益が中心となる営業収入の不足に関する現状を

把握する必要があろう。図表 1 には水道事業の営業収入構成に関する時系列的変化がまと

めてある。

図表 1　水道事業の営業収入構成に関する時系列的変化

図表 1 から平成 21 年度に比べると , より最近では水道事業の営業収入は大きく減少して

いるのが分かる。とりわけ , 料金収入を含む給水収益は人口減少の影響を強く受けている。

出所：日本水道協会編『水道統計（平成 21 から 30 年度）』より作成。

給水収益 受託工事収益 その他営業収益
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平成 26 年度の『水道統計』に基づくと , 営業収益の減少を補う形で営業外収益 , 特に , 長期

前受金戻入が大きく増加した。したがって , 今後の水道事業の収入は営業収益だけでなく ,

営業外収益の影響も強く受けることが予測される。さらに , 今度は水道事業の費用構成に関

する時系列的変化を見てみよう（図表 2）。

図表 2　水道事業の費用構成に関する時系列的変化

図表 2 から水道事業の費用構成のうち減価償却費が最も大きな割合を占めるのが分かる。

水道事業は装置産業であるがために , 施設や管路の老朽化は水道事業の費用に大きな影響を

及ぼすと考えられる。経営の苦しい水道事業体は施設や管路の耐震化 , あるいは改良のため

の更新事業を避けるようになる。減価償却費が主要な部分を占める以上 , 大規模な更新事業

は減価償却費の更なる増加が見込まれるからである。

結果として , 水道事業体は企業統合を繰り返し , 広域化により規模の経済を発生させなが

ら , 経営の改善を図るようになった。水道事業体の多くが自己水団体ではなく , 受水団体と

なり , 受水費は末端給水事業の経営に大きな影響を及ぼすようになった。今後の水道事業は

広域化に伴う 1 人当たり固定費の減少と受水費の増加を比較しながら , 経営の改善と効率化

を図る必要があろう。

それ以外にも , 委託料のデータは平成 27 年度以降の『水道統計』から入手可能となるが ,

より最近では委託料も増加している。漏水調査 , 料金徴収 , 水道料金に係る窓口業務を含む

メーター検針 , 配水場の施設監視及び運転操作等を中心とした様々な業務を民間に委託する

出所：図表 1 と同じ。
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ことで , 水道事業は経営の効率化を行っている。

このように水道事業は人口減少や節水器普及による収入面での減少を補うため , 業務の民

間委託や広域化による費用削減を積極的に推し進めることで , 経営を改善してきたと言える。

したがって , 過疎地域の民間委託が進まない水道事業体 , もしくは地理的に広域化の難しい

水道事業体を中心に , 施設や管路の老朽化が進んでしまうのである。

厚生労働省が発表した「インフラ長寿命化計画（行動計画）（平成 27 から 32 年度）」や「新

水道ビジョン推進のための地域懇談会（第 10 回）」以外にも , 野村総研［2011］ , 根本［2011］, 

矢根［2015］, 長峰［2015］等が老朽化した水道インフラの更新費用に関する推計を行って

いるが , 共通しているのは更新に莫大な費用を要すると言うことである。

かつては人口が増加しており , 全国の市町村でもそれなりの人口があった時代には相応の

水道施設や管路が必要であった。ただ , 人口減少社会になると , 以前に建設された水道事業

の施設や管路をあまり使用しないと言う現象が見られるようになり , 過剰投資の維持管理が

問題となった。過剰投資分の施設や管路の維持管理費用が嵩むことで , その分の更新や改良

の費用が削減され , 耐震化のためのインフラ整備が滞ってしまっている。そのため , 水道イ

ンフラの老朽化は深刻な問題となっている。図表 3 には各水道管路の経年化率に関する時

系列的変化がまとめてある。

図表 3　各水道管路の経年化率に関する時系列的変化

図表 3 から全体的に水道管路の老朽化は進んでおり , 特に , 配水本管の老朽化が深刻であ
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出所：図表 1 と同じ。
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ることが分かる。それに対して , 配水支管の老朽化は他の管路と比べると , それほどでもな

い。配水支管は容易に改修を行えることが可能である 5）ことから , 更新事業により耐震強

化もされているが , 実際の災害時には配水支管の破損と言った問題は頻繁に起こっている 6）。

水道事業の公的な創業は明治にもさかのぼる。明治以降 , 今日に到るまで各水道事業体の現

在給水人口規模は大きく変化している。そのため , 実際の管路に関する布設状況を把握して

いない水道事業体も幾つかある。首藤他［2015］は災害時における高齢者避難の問題が発

生する理由として , 個人情報条例が優先されるため , 市町村の各部署間での情報共有が妨げ

られ , 名簿作成が進まないだけでなく , 避難支援団体への情報提供が困難なことを挙げてい

る 7）。

厚生労働省編「厚生労働省防災業務計画（平成 29 年 7 月）」には , 水道施設の耐震化等と

災害時応急体制の整備が取りまとめられている。前者には厚生労働省医薬・生活衛生局に

よる「水道の耐震化計画確定指針」の周知の徹底だけでなく , インフラの耐震化や応急給水

確保のための指導や助言がある。後者には厚生労働省医薬・生活衛生局が①都道府県およ

び水道事業者と協力して , 情報収集・連絡体制の整備と同時に , 重要な施設情報のデータベー

スやオンライン化を図ること , ②水道事業者に対して「危機対策マニュアル策定指針」およ

び「災害時相互応援協定策定マニュアル」を周知させ , マニュアルや協定を作成するための

助言や支援を行うこと等がある 8）。

インフラの耐震化や応急給水の確保は財源や水源が乏しいことで改善が難しい分野であ

るため , 今後の水道事業は後者の災害対策を中心に危機管理を行う必要があろう。特に , 水

道管路の布設状況をデータベースやオンライン化することは , 災害時の破損に対する早期復

旧を可能にすると考えられる。危機管理のデジタル化を通じて , 災害対策のインフラを整備

しながら , 平常時に様々な危機管理マニュアルの策定や防災訓練を水道事業体は行わなけれ

ばならない。

ところが , 実際の水道事業体はマンパワーが不足している地域が多数ある。「震災後は事

後的なマンパワーに頼るしかないが , 水道事業者の職員数は年々減少し , マンパワーを頼り

に対策を進めるという計画が立てにくい」と熊谷［2016］は述べている 9）。とりわけ , 過疎

5） 厚生労働省「水道法改正の概要について」, 5 頁では平成 29 年度末において浄水施設は耐震化が進
んでいないものの , 配水池は単独での改修が比較的行いやすいため , 耐震化が進んでいることを示し
ている。

6） 内閣府「復旧・復興ハンドブック」,1-52 頁に基づくと , 被災後は災害復興への応急対応のため , 早
急に被災状況の把握が必要となる。その後 , ①応急対応 , ②二次災害の拡大防止 , ③法制度の適用 , ④
すまいと暮らしの再建等に関する調査が必要となる。被害査定を行った後 , 緊急の財政金融措置とな
る①緊急金融措置 , ②財政需要見込額の算定 , ③行政計画 , ④予算編成等も含めて , 様々な施策を考え
る必要がある。そのため , 被災後は管路の破損に伴う漏水箇所の把握を第一に行わなければならない
と考えられる。

7） 首藤他 ［2015］, 354-361 頁。
8） 厚生労働省「厚生労働省防災業務計画（平成 29 年 7 月）」, 19 頁。
9） 熊谷［2016］, 222-223 頁。
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地域の水道事業体は後述するが , 独自の危機管理のマニュアル策定 , あるいは防災訓練が行

えない状況にある。図表 4 は水道事業の職員数の構成と職員数が全国平均より不足してい

る水道事業体がまとめてある。

図 4　水道事業の職員数の構成に関する時系列的変化

図表 4 から全国平均以下事業体数が時系列で明らかに減少しているのが分かる。これは

水道事業体が企業統合を繰り返しながら , 災害のリスクをプールしているためであると考え

られる 10）。水道事業の職員構成は技術職員をわずかに増やしながら , その一方で事務職員を

減らす傾向にある。今後は熟練技術の継承が災害対策を行ううえで大きな課題となる。新

潟県下にある A 市の水道事業体では「水道災害対策計画」の中で , 復旧業務フロー , 復旧の

優先順位 , 資器材の手配等を定めているものの , 技術管理者らの知識や経験により作業班で

相談 , 実践しながら復旧作業を進めていくケースが多く , 技術経験の伝達 , 人材育成が重要

となっている。

また , 同じ県内の B 市にある水道事業体でも「水道事業地震対策マニュアル」を策定し

ながら , 応急復旧計画 , ①予防対策②応急対策③応援の受入④シミュレーション等を行って

いるものの , 災害時の配置職員の減少や災害対応の技術継承等が課題となっている。それ外
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出所：図表 1 と同じ。

10） 佐藤［2016］, 23-74 頁は自治体職員のマンパワーが衰退する理由として , 縦割り行政の弊害による
避難所全体への対応が不備であることを指摘しており , マンパワーの衰退を補っていたのは学校の教
職員だったことを主張している。
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にも , 同じ県内の C 市にある水道事業体では , 平成 23 年度作成済の「応援要請・受け入れ

マニュアル」にある応急復旧の項目 , 応援の要請・受け入れ , 漏水調査 , 復旧工事等に基づ

いて災害対策を行っているが , 技術職の職員数が少なく , 機動力の確保が必要と言うヒアリ

ングの回答を得ている。

水道事業の広域化は経営改善のみを目的として行われている訳ではない。水道施設や管

路の老朽化が進んでいる状況下で , 災害対策の面でも広域化が要求されるようになる。「災

害時相互応援協定策定マニュアル」のその一例であると言えよう。実際 ,「水道広域化検討

の手引き」では , 水道事業の広域化が①事業統合：経営主体も事業も 1 つに統合された形態 ,

②経営の一体化：経営主体が 1 つだが , 認可上 , 事業は別の形態 , ③管理の一体化：維持管

理業務や総務系の事務処理などを共同実施あるいは共同委託により業務等を実施する形態 ,

④施設の共同化：危機管理対策等のソフト的な施策を含みながら , 取水場 , 浄水場 , 水質試

験センター , 緊急時連絡管などの共同施設を保有する形態という 4 段階を経ていると述べて

いる 11）。

広域化による施設の共同化は , 隣接の水道事業体 , あるいは外郭団体や OB と協定を締結

することを意味している。多くの水道事業体が人手不足にあるため , 災害時には様々な協定

を学ぶことによりリスクプールするのである。新潟県下にある水道事業体も広域連合によ

り , 災害のリスクをプールしている。今後は広域化に伴うリスクプールを通じて , 水道事業

体は人手不足を解消させながら , ソフトな災害対策を行うことが予測されよう。図表 5 には

水道事業の協定件数に関する時系列的推移がまとめてある。

図表 5　水道事業の協定件数に関する時系列的推移

出所：図表 1 と同じ。
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11） 日本水道協会「水道広域化検討の手引き」, 16 頁。
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図表 5 から時系列でも県内にある隣接の水道事業体 , あるいは県外の水道事業体との協定

を減らす一方で , 応急復旧業者と協定を締結するケースが増えていることが分かる。そのう

えで , 各水道事業体は応急給水計画 , あるいは応急復旧計画の策定を行うことで災害時の復

旧を図ることになる 12）。

ところが , 現状では協定を結んでいた水道事業体や外郭団体・OB の連絡先等が管理出来

ていないため , 災害復旧が滞ってしまうと言う問題が頻繫にある。内閣府「災害時における

受援体制に関するガイドライン（仮称）の素案について」に基づくと , 担当者の移動 , 連絡

先の変更に対応できない等を理由に , 近隣自治体や外郭団体・OB と結んだ相互の応援協定

が有効に機能しないケースもあると指摘されている 13）。水道事業も例外ではなく , 内閣府が

指摘するような課題を抱えていることが想定される。

第2章　水道事業の危機管理マニュアル策定と防災訓練に関する取り組み

前の章では水道事業の課題を提起して , 危機管理の必要性を論じた。水道事業は人手不足

と経営困難と言う問題を抱えているだけでなく,同時に水道インフラの老朽化を伴いながら,

災害対策も十分に行えていないと言う課題も抱えている。水道事業の事前対策には危機管

理マニュアルの策定や防災訓練等があるが , まずは前者について考えてみよう。

厚生労働省「危機管理対策マニュアル策定指針（共通編）」では , ①地震②風水害③水質

汚染事故④施設事故・停電⑤管路事故・給水装置凍結⑥テロ⑦渇水⑧水道事業者等におけ

る新型インフルエンザに備えた危機管理を要請している。ところが , 様々な理由により実際

の危機管理マニュアルは『水道統計』に基づくと , ①地震 , ②洪水（雨天時）, ③設備事故 ,

④管路事故 , ⑤停電 , ⑥テロのみで構成されている。図表 6 には水道事業の危機管理マニュ

アル策定の構成に関する時系列的推移がまとめてある。

12） 応急給水とは災害や事故等により断水が発生した場合 , 緊急の水需要に対応するための臨時の給水
のことである。それに対して , 応急復旧とは通水回復に向けて実施する被災水道施設の修繕（復旧）
のことである（厚生労働省「危機管理対策マニュアル策定指針（共通編）」Ⅰ –2 からⅠ –3 頁）。事後
の災害対策のためには,最初に応急給水を確保することに力を注ぎ,充分な備えが出来るようになれば,
応急復旧計画を策定しなければならないであろう。ただ実際には , 水源に乏しい受水団体も多く , 応
急給水よりも応急復旧計画を優先させているところも幾つかある。しかし , より最近になっても応急
給水 , あるいは応急復旧計画の策定を行っていない水道事業体がある。日本水道協会がデータを公表
している『水道統計（平成 30 年度）』に基づけば , 1421 ある水道事業体のうち応急給水計画を策定し
ているのは約 59.27%, 応急復旧計画を策定しているのは約 53.76% であった。水道事業体は応急復旧の
目標期間も設定しなければならないが , 目標期間を設定しているのは全体の約 28.29% のみである。

13） 内閣府「災害時における受援体制に関するガイドライン（仮称）の素案について」, 53 頁。
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図表 6　危機管理マニュアル策定の構成に関する時系列的推移

図表 6 から水道事業の危機管理マニュアル策定は , 時系列でも地震対策や水質事故対策が

メインになっていることが分かる。平成 21 や 22 年度では設備事故対策のマニュアルもあ

る程度の割合を占めていたが , 近年では減少していく傾向にある。水道事業は危機管理のた

めの様々な財源を捻出する必要性があるものの , 現実的には経営困難等の理由で国や県の補

助金給付に頼るか , あるいは企業債の起債を行わざるを得ない。建物破壊を想定した自然災

害は原形復旧を基準にして , 国や県からの補助金給付が認められている 14）。

より最近では , 東京オリンピック開催を考慮したテロ対策が若干増加しており , 各水道事

業体の危機管理意識が平成 21 年度に比べて , 変化しているように思える。公共施設の災害

対策は地震等による建物破壊を前提にしていたが , 水道事業は通常の公共施設とは異なり ,

建物被害以外の人的被害も防止するような危機管理も行わなければならない。テロ対策 , 渇

水対策 , 事業者の感染症対策はその典型的な例であると言えよう。

 「テロ対策マニュアル策定指針」では , テロに対して的確な対応を行うため , 計画的かつ

効率的な緊急措置 , 応急給水・応急復旧等の諸活動を実施するためのマニュアル策定を要請

している。具体的には , 応急対策の事前準備や施設の監視 , 毒薬物投入防止策を備えること ,

14） 偶発的 , あるいは人為的に関係なく , 公共施設の原形復旧が原則であるものの , 一部は形状 , 寸法 , 材
質を変えて従前機能の復旧 , あるいは効用増大も図ることが出来る（国土交通省「災害査定の基本原
則─災害復旧制度・注意点と最近の話題─」, 3 頁）。

出所：図表 1 と同じ。
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断水発生に伴う臨時給水 , 通水回復のための水道施設の修繕等をテロ対策に掲げている 15）。

 「今後さらに取り組むべき適応策（渇水）について」では , 水道用水では漏水防止対策が

進み , 有効率が向上されていること , さらには工業用水の回収率が向上していることが報告

されている。そのうえで , 今後取り組むべき適応策として , 取水制限の前倒し実施 , 渇水予

測技術の向上 , タイムラインに基づいた意思決定基準や連携手順を挙げている 16）。渇水対策

は平成 26 年度以降 , 大きく減少している。渇水対策に必要な様々な要因が改善 , たとえば ,

民間委託による漏水調査が増加されたと考えられよう。

もっとも ,『水道統計』では⑧の事業者が感染症に罹患した場合の対応に関するデータ公

表が極めて少ない。厚生労働省「新型インフルエンザ対策マニュアル策定指針」では , 平成

21 年度に行われた水道事業体に対するアンケート調査から「新型インフルエンザ対策マニュ

アル」の策定について , 中・小規模の水道事業体では少なく , また未策定の事業体からは作

成手法が分からないという意見があったことを厚生労働省は述べている 17）。そのため , 平

成 21 年 2 月一部改訂された厚生労働省の「水道事業者等における新型インフルエンザ対策

ガイドライン（改訂版）」では ,「優先事項として水道水の安定供給に最低限必要な業務（浄

水場の運転管理業務等）等を中心」という指針を示すようになった。ここでは新型インフ

ルエンザ対策の流行を様々な段階に分けて , 危機管理の具体的な内容をまとめている 18）。

しかし , 実際の事業者の感染症対策に関する内容は , 水道事業体によって非常に異なって

いる。たとえば , 平成 27 年 3 月千葉県酒々井町上下水道課が策定した「水道事業新型イン

フルエンザ対策行動計画」では , 国の対処方針や専門家の意見などを踏まえ , 毒性や感染の

広がり等を総合的に判断しながら , 柔軟な計画運用を行っている 19）。その一方で , 栃木県足

利市の水道事業新型インフルエンザ対策行動計画では , 浄水場等施設の運転管理・集中監視

業務に工務課の人員2名,水質の毎日検査に関する業務等,あるいは施設管理業務委託（夜間・

休日）に関する業務に人員 1 名 , 新型インフルエンザ対策業務に上下水道総務課の人員 1 名

を優先的に張り付けた内容となっている 20）。

東京都水道局では令和元年 11 月 26 日（火）に「東京都水道局の BCP ＜新型インフルエ

ンザ等編＞」の実効性を高めるために ,「海外発生時」を想定した訓練が行われている。具

体的には , 危機管理のための情報連絡体制や浄水場運転管理業務要員の確認だけでなく , 職

員の感染予防が実施されている 21）。都市部では事業者の対するマネジメントを行いながら ,

危機管理に対する意識を強めている。各水道事業体で多種多様な内容となる以上 , ⑧に関連

15） 厚生労働省「テロ対策マニュアル策定指針」, Ⅰ -1- Ⅱ -21 頁。
16） 厚生労働省「今後さらに取り組むべき適応策（渇水）について」, 16 頁。
17） 厚生労働省「新型インフルエンザ対策マニュアル策定指針」, 1 頁。
18） 厚生労働省「水道事業者等における新型インフルエンザ対策ガイドライン（改訂版）」, 8-19 頁。
19） 千葉県酒々井町上下水道課「水道事業新型インフルエンザ対策行動計画（事業継続計画書）」, 2 頁
20） 栃木県足利市「（資料 2）新型インフルエンザ流行時における業務継続計画」, 3 頁。
21） 東京都水道局「令和元年度水道局新型インフルエンザ発生対応訓練」, 1 頁。
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する「新型インフルエンザ対策マニュアル」策定数の情報公開は今後必要となろう。水道

事業の事業者に対するマネジメントが異なるのと同時に , 危機管理マニュアル策定は都市と

地方との間に様々な格差があることが予測される。図表 7 には各都道府県の危機管理マニュ

アル構成がまとめてある 22）。

図表 7　各都道府県の危機管理マニュアル策定数

22） ここでは各都道府県下にある水道事業体の平均値を掲載しており , 後の図表 10 も同じである。

出所：日本水道協会編『水道統計（平成 30 年度）』より作成。

単位：数

都道府県名 地震 洪水
（雨天時）水質事故 設備事故 管路事故 停電 テロ 渇水 都道府県名 地震 洪水

（雨天時）水質事故 設備事故 管路事故 停電 テロ 渇水

北海道 0.724 0.571 0.755 0.429 0.592 0.602 0.490 0.480 滋賀県 0.792 0.542 0.792 0.750 0.792 0.750 0.667 0.708

青森県 0.815 0.704 0.778 0.778 0.704 0.667 0.370 0.370 京都府 0.682 0.455 1.000 0.545 0.591 0.545 0.364 0.364

岩手県 0.604 0.495 0.532 0.532 0.495 0.458 0.292 0.292 大阪府 1.111 0.489 0.933 0.689 0.756 0.733 0.800 0.756

宮城県 0.600 0.371 0.400 0.314 0.343 0.457 0.314 0.257 兵庫県 1.021 0.646 0.917 0.417 0.542 0.458 0.521 0.521

秋田県 0.545 0.227 0.318 0.409 0.182 0.273 0.182 0.273 奈良県 0.433 0.200 0.367 0.200 0.300 0.333 0.267 0.433

山形県 0.848 0.545 0.758 0.545 0.667 0.485 0.576 0.515 和歌山県 0.379 0.207 0.172 0.138 0.172 0.172 0.138 0.207

福島県 0.610 0.341 0.585 0.366 0.341 0.415 0.415 0.341 鳥取県 0.583 0.333 0.667 0.250 0.250 0.167 0.250 0.083

茨城県 0.574 0.362 0.426 0.277 0.277 0.277 0.298 0.319 島根県 0.563 0.625 0.500 0.438 0.438 0.375 0.375 0.313

栃木県 0.640 0.360 0.400 0.320 0.280 0.520 0.360 0.480 岡山県 0.630 0.407 0.630 0.444 0.444 0.444 0.444 0.481

群馬県 0.946 0.446 0.964 0.500 0.571 0.571 0.643 0.696 広島県 0.814 0.502 0.734 0.446 0.502 0.480 0.476 0.488

埼玉県 1.082 0.347 0.980 0.612 0.571 0.939 0.816 0.857 山口県 1.063 1.000 1.000 0.625 0.688 0.875 0.938 0.875

千葉県 0.783 0.400 0.685 0.437 0.451 0.534 0.518 0.535 徳島県 0.444 0.167 0.222 0.222 0.278 0.222 0.167 0.222

東京都 0.833 0.500 3.000 5.667 0.667 6.000 0.833 0.500  香川県 1.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000

神奈川県 1.500 0.950 0.950 0.800 0.750 0.750 0.800 0.600 愛媛県 0.710 0.645 0.613 0.548 0.548 0.516 0.387 0.581

新潟県 0.938 0.688 0.688 0.500 0.438 0.594 0.531 0.656 高知県 0.353 0.176 0.235 0.176 0.176 0.118 0.118 0.176

富山県 0.803 0.487 0.815 0.832 0.489 0.903 0.496 0.478 福岡県 0.482 0.321 0.821 0.554 0.339 0.500 0.375 0.500

石川県 0.667 0.267 0.733 0.467 0.400 0.533 0.400 0.467 佐賀県 0.576 0.430 0.775 0.597 0.437 0.509 0.404 0.526

福井県 0.529 0.471 0.412 0.353 0.235 0.294 0.176 0.294 長崎県 0.591 0.227 1.273 1.364 0.591 0.364 0.500 0.636

山梨県 0.500 0.278 0.389 0.222 0.222 0.278 0.278 0.222 熊本県 0.400 0.367 0.500 0.433 0.400 0.433 0.300 0.267

長野県 0.600 0.369 0.692 0.354 0.369 0.354 0.215 0.308 大分県 0.529 0.353 0.529 0.353 0.353 0.353 0.235 0.235

岐阜県 0.500 0.250 0.325 0.375 0.375 0.300 0.225 0.250 宮崎県 1.200 0.800 0.650 0.550 0.600 0.450 0.450 0.400

静岡県 0.732 0.244 0.488 0.390 0.390 0.439 0.415 0.293 鹿児島県 0.412 0.353 0.412 0.235 0.353 0.324 0.176 0.147

愛知県 1.227 0.455 0.932 0.614 0.500 0.591 0.705 0.909 沖縄県 0.704 0.308 0.667 0.538 0.593 0.630 0.519 0.593

三重県 0.742 0.323 0.677 0.516 0.516 0.387 0.452 0.419 全国平均 0.764 0.435 0.737 0.692 0.451 0.734 0.450 0.451
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図表 7 から全国平均で考えると , 地震対策マニュアルの策定数が最も多く , 水質事故 , 停

電 , 設備事故対策がそれに続いているのが分かる。水道事業の危機管理は地震対策が中心で

あり , 特に , 香川県では平成 30 年 4 月に創設された広域水道企業団のみが水供給サービス

を行っており , 地震対策以外のマニュアル策定を行っていない 23）。また , 地震対策マニュア

ル策定数が最も少ない和歌山県でも平均で 0.379 となっており , 他の危機管理項目を大きく

上回っている。熊谷［2016］は「水道事業において地震対策はそれだけで十分大きなテー

マであり , これをきちんとしておくことで , 他の危機管理にも対応できる 24）」と主張している。

それに対して , 水質事故 , 停電 , 設備事故対策のマニュアル策定数が多いのは , 東京都にあ

る水道事業体の影響を強く受けているためであると考えられる。東京都では水質事故 , 停電 ,

設備事故対策のマニュアル策定数がそれぞれ 3.000,6.000,5.667 であり , 他の道府県と比べて

も非常に多く , 危機管理の意識が強い傾向にある。

これまでは水道事業の危機管理マニュアル策定に関して議論してきた。今度は水道事業

の防災訓練について考えてみよう。図表 8 には防災訓練の構成に関する時系列的推移がま

とめてある。

図表 8　防災訓練の構成に関する時系列的推移

23） 日本水道協会編『水道統計（平成 30 年度）』を参照。
24） 熊谷［2016］, 219 頁。

出所：図表 1 と同じ。

その他
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平成 21 年度では地震対策以外の災害 , 施設事故や水質事故対策もある程度は行っていた

が , より最近の平成 30 年度では「地震対策」と「その他の災害」に対する防災訓練がほと

んどである。内閣府では平成 29 年度 , 災害応急対応として南海トラフ地震や首都直下型地

震の具体的な計画の実効性向上を掲げており 25）, 各水道事業体も「地震対策」を防災訓練

の中心に据えるものが多くなった。

しかし , 過疎地域では地震対策も含めて防災訓練を行っていない水道事業が多い。京田

他［2015］は高齢者の避難行動をアンケート調査した結果 , 発災時自宅の生活を重視した

46.20% が防災訓練の参加割合が高く , 避難所での生活を希望している者は防災訓練の参加

割合が低かったことを確認しており , 要介護者の介護世帯等に対して , 防災訓練の重要性を

伝えることの必要性を主張している 26）。

水道事業体によっては各市の「地域防災計画」に水道事業の災害対策も含んでいると考

えている区域もあり , 各自治体の災害対策に委ねている地域もあるかもしれない。水道事業

は「地域防災計画」の給水・上水道施設応急対策に基づき , 各水道局が策定した危機事象対

応マニュアルを策定している。そのうえで , 初動対応や広報活動及び市村の部局との連携に

ついて , 組織と責任区分及び担当業務を定めているものもある。したがって , 各自治体の防

災訓練が水道事業の防災訓練も兼ねて行っている可能性がある。

 「地域防災計画」とは各地方自治体（都道府県や市町村）の長が , それぞれの防災会議に

諮り , 災害発生時の応急対策や復旧など災害にかかわる事務 , 業務に関して総合的に定める

計画のことである 27）。総合的に定める計画となる以上 ,「地域防災計画」には地震 , 津波 ,

土砂災害 , 風水害等も含めて , 様々な自然災害に対する備えが掲載されている。このことは

「地域防災計画」が災害対策基本法第 2 条第 1 項に基づき作成されているためであり , 災害

対策基本法における災害の定義が様々な自然災害を含んでいることが原因であると考えら

れよう。したがって ,「地域防災計画」に含まれない危機管理 , たとえば , テロ対策としての

不審者の侵入等に対しては,十分な対応が行えない可能性がある。図表9には防災訓練を行っ

ている水道事業体の割合の時系列的変化がまとめてある。

25） 内閣府「平成 29 年度予算案・税制改正概要（内閣府防災担当）」, 1 頁。
26） 京田他［2015］, 93-100 頁。
27） 木下［2018］, 150 頁。
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図表 9　防災訓練を行っている水道事業体の割合の時系列的変化

図表 9 から防災訓練を行っている水道事業体の割合は , 時系列で徐々に増えているのが分

かる。もっとも , 半数近くの水道事業体がまだ防災訓練を行っておらず , 危機管理意識が強

まってはいるものの , マンパワーが不足していると予測される。マンパワーが不足するこ

とで , 各水道事業体は市町村の災害対策に委ねるしかない状況がうかがえる 28）。したがっ

て , 水道事業の危機管理は人手不足によって , 都市の人口密集地と過疎の点在区域では ,

危機管理に対する意識が異なるかもしれない。ここでは各都道府県の平均で防災訓練の実

施回数を考えてみよう。図表 10 には各都道府県の平均的な防災訓練実施回数がまとめてあ

る。

28） 佐藤［2016］, 23-74 頁は自治体職員のマンパワーが衰退する理由として , 縦割り行政の弊害による
避難所全体への対応が不備であることを指摘しており , マンパワーの衰退を補っていたのは学校の教
職員だったことを主張している。

45.85%

46.92%

48.16% 48.38%

49.40%

50.20%
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42.00%

43.00%

44.00%

45.00%

46.00%

47.00%

48.00%

49.00%

50.00%

51.00%
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出所：図表 1 と同じ。



78 桃山学院大学総合研究所紀要　第47巻第１号

都
道

府
県

名
地

震
風

水
雪

害
施

設
事

故
水

質
事

故
そ

の
他

都
道

府
県

名
地

震
風

水
雪

害
施

設
事

故
水

質
事

故
そ

の
他

北
海

道
0.2

96
0.0

61
0.3

16
0.1

12
0.7

24
滋

賀
県

0.8
33

0.2
50

0.1
67

0.1
67

0.5
00

青
森

県
0.3

33
0.1

11
0.1

48
0.1

48
0.6

30
京

都
府

0.6
36

0.0
91

0.1
82

0.0
45

0.6
52

岩
手

県
0.2

50
0.1

07
0.1

07
0.0

71
0.3

93
大

阪
府

1.8
67

0.0
67

0.1
78

0.0
89

1.0
67

宮
城

県
1.8

86
0.0

00
0.2

29
0.1

71
1.1

71
兵

庫
県

5.3
54

0.4
38

0.4
79

0.1
46

1.3
33

秋
田

県
0.3

64
0.0

00
0.0

45
0.0

45
0.2

73
奈

良
県

0.3
33

0.0
67

0.0
67

0.0
67

0.7
33

山
形

県
0.6

67
0.2

73
0.3

03
0.5

45
0.9

09
和

歌
山

県
0.3

45
0.0

34
0.0

34
0.0

00
0.2

41

福
島

県
0.3

66
0.0

73
0.0

49
0.0

24
0.4

39
鳥

取
県

0.0
83

0.0
00

2.0
00

0.0
83

0.3
33

茨
城

県
0.5

96
0.2

98
0.7

66
0.3

19
1.2

34
島

根
県

0.1
33

0.1
33

0.2
00

0.0
67

0.1
33

栃
木

県
0.2

69
0.0

00
0.0

38
0.0

77
0.4

62
岡

山
県

0.4
81

0.1
48

0.3
70

0.1
11

0.3
33

群
馬

県
0.6

80
0.0

00
0.1

20
0.2

00
0.4

00
広

島
県

1.0
91

0.2
27

0.5
91

0.3
64

2.7
27

埼
玉

県
2.0

00
0.0

36
0.5

36
0.3

39
2.2

14
山

口
県

0.5
00

0.3
13

0.1
25

0.0
00

0.7
50

千
葉

県
1.3

06
0.0

41
0.5

92
0.4

90
3.3

06
徳

島
県

0.2
78

0.0
00

0.0
00

0.0
00

0.2
78

東
京

都
76

.16
7

0.0
00

3.3
33

0.0
00

17
.00

0
香

川
県

1.0
00

0.0
00

0.0
00

0.0
00

2.0
00

神
奈

川
県

3.3
50

0.1
90

0.6
67

0.8
57

13
.60

0
愛

媛
県

0.5
16

0.0
00

0.0
65

0.0
00

3.3
87

新
潟

県
0.6

25
0.1

88
0.3

13
0.2

50
1.0

31
高

知
県

0.6
47

0.0
59

0.0
00

0.0
00

0.2
94

富
山

県
0.5

33
0.1

33
0.0

67
0.1

33
0.3

33
福

岡
県

0.2
91

0.1
64

0.4
73

0.2
36

0.6
55

石
川

県
1.4

74
0.2

63
0.6

84
0.2

63
0.6

84
佐

賀
県

0.2
63

0.0
53

0.1
05

0.1
05

0.2
63

福
井

県
0.6

47
0.2

94
0.1

76
0.2

35
0.2

94
長

崎
県

0.3
64

0.0
45

0.0
91

0.0
91

0.1
82

山
梨

県
1.0

56
0.1

11
0.1

11
0.1

67
0.5

00
熊

本
県

0.2
67

0.1
67

0.0
33

0.0
33

0.6
67

長
野

県
0.8

31
0.1

23
0.1

08
0.2

31
0.9

38
大

分
県

0.4
71

0.0
59

0.0
59

0.0
59

1.8
24

岐
阜

県
0.7

25
0.1

00
0.1

75
0.0

25
0.4

75
宮

崎
県

0.2
50

0.1
00

0.1
50

0.1
00

0.1
50

静
岡

県
2.0

00
0.0

24
0.1

22
0.0

24
0.9

76
鹿

児
島

県
0.2

06
0.0

88
0.0

88
0.0

88
0.2

65

愛
知

県
1.9

09
0.4

32
0.4

77
0.4

09
0.5

45
沖

縄
県

0.5
77

0.0
00

0.3
46

0.3
46

0.4
81

三
重

県
0.7

74
0.2

26
0.0

97
0.1

61
0.6

77
全

国
平

均
2.4

66
0.1

19
0.3

27
0.1

60
1.4

57

図
表

10
　

各
都

道
府

県
の

防
災

訓
練

回
数

出
所

：
図

表
7

と
同

じ
。



79水道事業の危機管理に関する考察

図表 10 で防災訓練実施回数が 0.000 となるのは , 県内で全水道事業体が当該項目に関す

る防災訓練を行っていないことを意味している。全国平均では地震対策の防災訓練がメイ

ンであり ,「その他」の防災訓練がそれに続いている。たとえば , 東京都水道局では令和 2

年 7 月 11 日東京南部直下型地震を想定した防災訓練が , 局職員約 1200 名対策連携団体社員

約 640 名の参加により行われている 29）。人口が密集している都市部では , 地震対策の危機管

理意識が強く , 防災訓練を積極的に行っている。

 「その他」では地域特有の防災訓練を地理的環境 , あるいは都市化の状況を踏まえながら ,

防災訓練を行っているものと考えられよう。より最近では , 東京オリンピック開催を受けて ,

危機管理マニュアルの策定と同様に , 不審者の侵入への対応を含む「その他」の訓練が増え

ているものと考えられる。「東京水道危機対応力強化計画 2020」に基づくと , 自然災害とテ

ロ発生 , 新規感染症 , 突発事故等を含めて , 27 項目もの訓練内容があり , その多くが順次実施

予定となっている。東京都では 2020 年に開催されるオリンピックに備えた局施設へのテロ

を想定した防災訓練を順次実施しているだけではなく , サイバーテロにも備えた標的型メー

ル攻撃に対する訓練も行っている 30）。

東京都では幅広い自然災害を想定して防災訓練を行っているだけでなく , 民間のイベント

が多いことから局所的にも防災訓練が盛んである。具体的には , 水の科学館を中心にイベン

ト開催が多い有明・お台場地区へのテロを想定した訓練を行っており , 東京オリンピックを

阻止しようとする不審者の侵入に備えて , 避難誘導や被害拡大防止のための訓練を行ってい

る 31）。このように水道事業の危機管理としての防災訓練はマンパワーの不足 , あるいは , 地

理的環境によって非常に多種多様となっている。

第3章　危機管理マニュアル策定と防災訓練に関する地域間と地域内格差

この章では事前の災害対策として危機管理マニュアルの策定に着目しながら , タイル尺度

の計測により地域間と地域内の格差について議論してみよう。前の章の図表 7 でも示した

ように , 危機管理マニュアルの策定状況は都道府県等の地域間で異なるだけでなく , 地域内

でも人口規模が異なることから様々な格差が生じる。図表 11 では危機管理マニュアル策定

に関する地域間と地域内格差をタイル尺度により計測している。

29） 東京都水道局「令和 2 年度東京都水道局休日発災対応訓練の実施について」, 1 頁。
30） 東京都水道局「東京水道危機対応力強化計画 2020」, 1 頁。
31） 東京都水道局「令和元年度水の科学館テロ対策訓練の実施」, 1 頁。
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32） 厚生労働省「渇水対策マニュアル策定指針」, Ⅰ－ 14 頁。
33） 国土交通省「令和 3 年渇水状況について（2 月 9 日現在）」, 1 頁。

平成 30 年度の香川県の地域内格差と寄与度が 0.000 と小さくなっているのは , 香川県下

の水道事業体が香川県広域水道企業団のみであることが原因である。図表 11 から危機管理

マニュアルの策定に関する格差 , タイル尺度は平成 21 年度以降 , 明らかに小さくなってい

ることが分かる。平成 26 年度以降 , 地域間格差が縮小拡大の変化を示している状況を考え

ると , タイル尺度の縮小は地域内格差の影響を受けている部分が強いと考えられよう。また ,

幾つかの都道府県で危機管理マニュアルの策定の地域内格差が時系列で変化していない地

域がある。これらの都道府県では , マニュアル策定に積極的な地域と消極的な地域との温度

差が時系列でも定着してしまっている状況が想定される。

水源の豊富な水道事業体は発生時においても , 一部は家庭用の生活用水 , それ以外は被災

を軽減するための給水に分けることが出来るが , 水源の乏しい水道事業体では難しいかもれ

ない。被災水道事業体にヒアリングしてみると , 物資の提供や必要な水源の確保まで相当な

時間を待たされるという事例も確認されている。事前の災害対策が整備されていないため ,

緊急時の対応が遅れてしまう状況が想定されよう。

都道府県別で地域内格差を比べてみると , 平成 21 年度では長崎県が 2.092 と非常に大き

かったが , 平成 30 年度では高知県が 1.312 と最も大きくなっている。各地域の主水源が異

なることで危機管理マニュアル策定の地域内格差が生じているものと考えられる。たとえ

ば , 主水源がダムである地域では水が不足しているため , 渇水対策が非常に重要であるが ,

その一方で , 広域水道企業団による水サービスの供給が進んでいる地域では渇水の心配があ

まりない。厚生労働省では「渇水対策マニュアル策定指針」を示して , 渇水時対策の的確な

業務と給水の安定化を呼び掛けているものの , 現実の水道事業体は地理的環境が異なること

から , 渇水対策についてはある程度の温度差があるように思える 32）。

愛媛県や沖縄県の水道事業体にヒアリング調査してみると , ダムが主水源であることから

水不足により企業誘致や観光事業が十分に行えない事例も報告されている。「令和 3 年渇水

状況について（2 月 9 日現在）」に基づくと , 国管河川で渇水対策支部を設置している河川

は 8 水系 8 河川 , 取水制限を行っている河川は 5 水系 5 河川のみとなっている 33）。渇水対策

は主にダムを水源に持つ水道事業体しか行っていないケースが多い。

さらに , 今度は防災訓練の実施に関する地域間と地域内格差を議論してみよう。従来の地

域防災訓練に関する研究は , ある特定の自治体に着目した事例分析が非常に多い。戸川・佐



83水道事業の危機管理に関する考察

藤・今村［2018］は 2016 年 8 月に発生した福島県亘理町での自然災害を分析対象にして ,

実災害における防災訓練の効果をアンケート調査している。その結果 , 59.4% の回答者が「訓

練が生かされた」と回答していたものの , アンケートの質問項目のみでは実災害時における

どのような訓練時の経験が生かされたかどうかは曖昧であるという結論を戸川・佐藤・今

村［2018］は出している 34）。

それ以外にも , 溝端［2016］は大阪府貝塚市を対象にして , 農地防災機能の検証を行って

いる。その結果 , 農地を活用した防災訓練については , 避難所から離れた区域では防災農地

が避難所の役割を担っており , 避難所空白地における防災農地登録の必要性を主張してい

る 35）。中林・大窪・金度［2018］は木造建築が密集した歴史的町並みを維持する島根県津

和野重伝建地区を対象にして ,「消火栓を利用した」, あるいは「避難」訓練の有効性を考

察しており , 消火栓の操作や避難経路と場所の把握が困難であることを指摘している 36）。

このように各自治体の防災訓練は多種多様であり , その効果の検証も盛んに行われている

ものの , 全国で防災訓練の実施に関する格差 , 特に , 水道事業のみに着目して防災訓練の格

差を議論した研究は非常に少ない。図表 12 では水道事業における防災訓練に関する地域間

と地域内格差をタイル尺度により計測している。

34） 戸川・佐藤・今村［2018］, 493-498 頁。
35） 溝端 [2016]、937-940 頁。
36） 中林・大窪・金度［2018］, 1-6 頁。
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全国的には防災訓練のタイル尺度は時系列で徐々に大きくなっており , 格差は拡大傾向に

ある。特に , 地域間における防災訓練の格差は , 平成 21 年度の 0.255 から平成 30 年度の 0.604

へと非常に大きくなった。南海トラフや首都直下型地震 , あるいは東京オリンピック開催等

の理由で , 都市部の防災訓練が盛んになり , 都市と地方の地域間格差は拡大した。高野［2019］

は 2015 年東京都多摩地域にある 30 市町村を対象にして , 防災訓練での地域の防災関係機関

や学校等との連携をアンケート調査している。その結果 , 防災コミュニティの課題として ,

訓練参加者の減少対策が必要となるだけでなく , 防災意識などに関わる防災知識格差もある

ことを確認している 37）。人口や経済圏が似ている東京都の多摩地域内の自治体間だけでも

防災知識格差がある以上 , 都市部と地方部の危機管理に関する格差は今後是正する必要があ

る。

それに対して , 全体の格差は拡大しているものの , 都道府県のなかには地域内格差が縮小

している地域もある。たとえば , 福岡県は平成 21 年度最大の地域内格差 2.753 であったが ,

平成 30 年度にはそれが 1.334 まで縮小している。したがって , 広域化により事業体数が減

少している地域では , 防災訓練の実施に関する地域内格差が縮小傾向にあるものと思われる。

松川他［2019］は大分県別府市を分析対象にして , インクルーシブな防災訓練と防災リテラ

シーとの関係を分析している。その結果 , 災害時ケアプランを作成している個人ほど訓練に

参加する確率が高いということを松川他［2019］は確認している 38）。危機管理マニュアル

の策定 , あるいは災害時ケアプランの作成は , 災害時に想定されるリスクを考慮しながら ,

緊急時の初動体制を効率的にさせるものと考えられる。

基幹管路及び主要浄水場の耐震化だけでなく , 災害時において被害を局所化し影響を最小

限にとどめるためには , 配水区域のブロック化と同時に , 断水時に応急給水を迅速に実施す

るための応急給水先需要家の台帳化を行う必要がある。そのためには , 災害発生時の組織体

制や初動対応などをまとめた「災害対応マニュアル」の作成を行わなければならない。

災害対応マニュアルは , 平時の供給や配水が出来なくなった際に , 応急対策を迅速かつ的

確に実施と早期復旧を実現させるために必要なものである。緊急停止判断の基準や応急給

水・応急復旧について被害レベルに応じた対応を整理するだけでなく , 初動対応において職

員が自主的に行動する事項も定めており , 水道事業の災害対策に欠かせないものとなってい

る。

37） 高野［2019］, 61-74 頁。
38） 松川・川見・辻岡・村野・立木［2019］, 279-286 頁。
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しかし , 危機管理マニュアル , あるいは災害時初動対応マニュアルを整備しているものの ,

ある程度想定されたシナリオがあるマニュアルに基づく訓練の実施だけでは , 緊急時におけ

る動ける技術職員の不足から生じた困難に対応出来ないかもしれない。佐保田・田中［2017］

は滋賀県高島市の事例からシナリオを決めない , 想定外の事態に各部局等の組織の各対応班

が対応する形での防災訓練を考察しており , シナリオがある防災訓練の評価に有効であると

言う見解を示している 39）。

第4章　危機管理マニュアル策定と防災訓練における項目別の格差

これまでの分析は危機管理マニュアルと防災訓練の地域間 , あるいは地域内格差をタイル

尺度により計測してきた。ここでは項目別に格差を計測して , 格差の発生要因を議論してみ

よう。項目別でタイル尺度を計測する場合 , 地域内格差とは異なり , 分析対象となる水道事

業体の数が同じであるため , サンプル数の大小に左右されずに , 項目内格差を比較すること

が可能となる。まず初めに危機管理マニュアルに着目して , タイル尺度を計測してみよう。

ここでは東京を分析対象に含むケースと含まないケースとに分けてタイル尺度を計測し

てみた。東京は前にも述べたように , 都市部でも危機管理マニュアルの策定数と防災訓練の

実施回数が非常に多い。異常値を示す東京が格差に及ぼす影響は大きいかもしれない。図

表 13 には危機管理マニュアルの項目別に関するタイル尺度の計測結果がまとめてある。

39） 佐保田・田中［2017］, 131-134 頁。
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平成 21 年度では東京の有無に関係なく , タイル尺度は 1.5 程度であったが , 平成 31 年度

になると , 東京有ではタイル尺度は 0.814 であったものの , 東京無ではその値が 0.786 まで小

さくなっている。項目別で見ると , 各年度において地震の項目内格差は東京無で大きくなる

一方で , 停電対策は東京有の方が項目内格差は大きくなっている。

地理的な影響を受けやすい渇水対策は , 東京有無でそれほど項目内格差は変化していない。

広域行政により水サービスの供給を行っている東京都では , 主水源がダムであるケースが珍

しく , 渇水対策にあまり影響を及ぼしていない。渇水対策の格差に影響を及ぼすのは , 主に

山間部にある水道事業体であるように思われる。山間部では主要配水池に緊急遮断弁を設

置し ,2 池のうち 1 池を地震発生時に弁を閉め , 生活用水として確保し , 残る 1 池を消火活動

等のため , 配水を継続している地域もある。

重要なのは , 各地域で緊急時の水源を保有しているか否かである。緊急時のバックアップ

体制を整備しているかどうかは , 各地域で「ため池」があるかどうかが大きく影響する。設

楽［2019］は山形県におけるソフトな「ため池防災減災対策」を進めるためには , 地域住民

の協力や意識の向上が不可欠であり , 行政と住民の連携だけでなく , 地域コミュニティの活

用が重要であるという見解を示している 40）。

時系列で考えると , 危機管理マニュアルの項目別タイル尺度は徐々に小さくなっている。

項目間格差が毎年度非常に小さいことを考えると , 格差の変化は項目内の格差の影響を受け

ており , 特に , 寄与度の大きさから考えてみると , 地震対策や水質事故対策が影響を及ぼし

ていると考えられる。地震対策や水質事故対策は都市部と地方部に関係なく , 各地域で重要

となることから全体の格差に大きな影響を及ぼしている。

さらに , 今度は防災訓練の項目別格差をタイル尺度の計測結果から考察してみよう。塚田・

森田［2016］は群馬県前橋市を対象にして ,「地区防災計画」の影響要因をアンケート調査

結果から考察している。その結果 , 地区による防災活動について「避難誘導」,「救出・救護」,

「給食・給水」等の訓練実施等が低く , 実施方法の検討が必要という見解を塚田・森田［2016］

は示している 41）。塚田・森田［2016］の研究成果を踏まえると , 防災活動の訓練項目にはあ

る程度の実施頻度に関する格差が予測されるものの , 従来の研究では防災訓練の項目別格差

を議論している研究は少ない。図表 14 には防災訓練の項目別格差に関するタイル尺度の計

測結果がまとめてある。

40） 設楽［2019］, 347-348 頁。
41） 塚田・森田 [2016］, 395-400 頁。
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防災訓練の場合 , 危機管理マニュアルと異なり , 時系列で徐々に格差が拡大していく傾向

にある。また , 東京の有無でタイル尺度が大きく変化しており , 東京にある水道事業体がオ

リンピックの開催に伴う不審者の侵入や直下型地震に備えて , 防災訓練を頻繁に行うことの

影響を強く受けているものと思われる。

項目別で考えてみると , 地震は東京の有無により項目内格差が大きく変化している。平成

21 年度では東京の有無により地震の項目内格差は 1.477 から 1.170 までの変化に留まってい

たが , 平成 30 年度にはその値が 2.491 から 1.654 へと大きく低下している。その一方で , 地

震以外の防災訓練は項目内格差が大きくなっているものの , 東京の有無であまり変化してい

ない。したがって , 東京都の水道事業体が行う地震対策の防災訓練が全体の格差に大きく影

響を及ぼしている。

さらに言えば , 項目間の格差は危機管理マニュアルに比べて大きいものの , それでも 0.178

から 0.356 の間に留まっており , 全体の格差に及ぼす影響は項目内格差である。このように

危機管理マニュアルの策定と防災訓練の項目別の格差に影響を及ぼすのは , 項目間の格差で

はなく項目内の格差である。

このことから項目内格差に強い影響を及ぼす東京都が隣接県にある水道事業体と連携し

て , 危機管理マニュアルの策定を行う , あるいは防災訓練を実施することで , 全体の格差は

是正されるものと推測される。その際 , 重要となるのは水需要や水道財政の長期予測 , 老朽

化に伴う水インフラの整備を細かくまとめた「水道ビジョン」の策定である。都市部では

隣接の水道事業体と「水道ビジョン」を統一させながら , 危機管理マニュアルの策定や防災

訓練の実施を行うことが重要であると考えられる。

おわりに

日本の水道インフラは老朽化が進んでおり , 経営困難からハードな更新事業も滞ってし

まっている。そのため , 水道事業は危機管理マニュアルの策定と防災訓練の実施と言ったソ

フトな災害対策で大規模災害に備えている。ただ現実的には , マンパワーの不足から危機管

理としてのマニュアルの策定や防災訓練の実施が十分でない水道事業も幾つか存在してい

る。したがって , 危機管理マニュアルの策定と防災訓練の実施には , 地域間 , あるいは地域

内の格差だけでなく , 各々の災害事象を想定した項目別でも格差が生じてしまう結果となる。

従来の研究では水道料金 , 水道のマンパワー , 水道インフラ , 水道財政等の格差を分析し

たものが多く , これらの格差は地理的環境 , あるいは財政的要因により左右されてしまう

ケースが多い。その一方で , 危機管理マニュアルの策定や防災訓練は , 過疎地域でもある程

度は必要不可欠であり , その格差は是正しなければならない。特に , 水道事業の危機管理マ

ニュアルの策定や防災訓練の実施は , 自治体の「地域防災計画」による危機管理に含んでし

まう地域もある。そのため , 応急給水・応急復旧計画より策定 , あるいは実施が進んでおらず ,

様々な格差が定着してしまう可能性が大きい。本稿の目的はタイル尺度の計測を通じて , 危
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機管理マニュアルの策定や防災訓練の地域間 , あるいは地域内の格差を明らかにするだけで

なく , 様々な災害事象を想定した項目別の格差を考察することにある。

本分析の結果は以下の通りである。①平成 21 年度以降 , 危機管理マニュアルの策定に関

するタイル尺度は明らかに小さくなっており , 平成 26 年度以降 , 地域間格差が縮小拡大の

変化を示している状況を考えると , タイル尺度の縮小は地域内格差の影響を受けている部分

が強いと考えられる。逆に , ②防災訓練に関するタイル尺度は時系列で徐々に大きくなって

おり , 特に , 地域間における防災訓練の格差は拡大した。もっとも , 防災訓練の地域内格差

は縮小している地域もあり , 広域化による事業体数が減少していることの影響を受けている

ものと思われる。

さらに , 危機管理マニュアルの策定や防災訓練の項目別格差について , 分析対象に東京を

含むケースと含まないケースとに分けてタイル尺度を計測してみた。③防災訓練について

は地震の項目内格差が東京有無の影響を大きく受けている。逆に , ④危機管理マニュアルの

策定については , 地理的な影響を受けやすい渇水対策マニュアルの策定が , 東京有無の影響

をあまり受けていない。また , ⑤危機管理マニュアルの策定と防災訓練の項目別格差に影響

を及ぼすのは , 項目間よりむしろ項目内格差であった。このことから東京都が隣接の水道事

業体と統一的に危機管理マニュアルの策定と防災訓練の実施を行うことで , 項目別の格差が

縮小されるものと思われる。

具体的には , 東京都と隣接の水道事業体が作成する「水道ビジョン」を統一させたうえ

で , 危機管理マニュアルの策定や防災訓練の実施を行うが望ましいと思われる。「水道事業

ビジョン」は様々な整備事業計画の実現可能性や実効度の考察を行いながら , 災害に強い水

道の実現に向け , 水道施設の耐震化を図ることを目的として作成されている。具体的な施策

としては , 最大規模となる浄水場及び配水池の更新だけでなく , 優先度の高い配水池から災

害拠点病院までの配水本管の耐震化も定めている。「水道ビジョン」は基幹管路の耐震化だ

けでなく , 停電対策の強化も含めて災害対策を網羅的にカバーしている。

 「水道ビジョン」の策定を行うことで , 施設の耐震化と併せ , 災害が発生した場合におい

ても迅速に対応ができるよう , 危機対応能力の強化を行うことが可能となる。危機管理マ

ニュアルの策定や災害を想定した訓練も「水道ビジョン」を踏まえて行われるケースが多

い。アセットマネジメントによる水道施設・管路の耐震診断 , 更新計画の策定 , 耐震管の採用 ,

水源地の自家発電施設の整備 , 給水袋の備蓄等も含めて , 様々なケースを想定した「水道ビ

ジョン」の策定が災害対策には極めて重要となる。特に , 都市部では人口が密集する以上 ,

隣接の水道事業体と共同で「水道ビジョン」を策定しながら , 統一的に危機管理マニュアル

の策定や防災訓練の実施を行うのが望ましい。

その一方で , 離島にある水道事業体は , 他都市から派遣される応援要員や資機材が到着す

るまで , かなりの時間を要することが想定されるにもかかわらず , マンパワーの不足により

十分な災害対策は行えないかもしれない。災害時に平常時の給水が困難となった場合でも ,
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飲料水の供給方法等の体制を確立する必要があるため , 応急給水拠点の整備も含めて ,「水

道ビジョン」に基づく計画的なインフラ整備も行う必要性があろう。ただ現実的には , 離島

にある水道事業については , マンパワーの不足も含めて , 水道事業が直面する今日的課題を

解決するのは難しいかもしれない。そのため , 国家が計画的に離島の危機管理に対する援助

を行わなければならないであろう。
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A Study on the Emergency Management of
 Japanese Water Industry

—Focused on the Crisis-Management Manual and 

Disaster Prevention Drills—

TASHIRO　Masayuki

Abstract

Japanese water industry is suffering from financial difficulties owing to a sudden decrease 
in population. The Deterioration of Japanese water infrastructure has become a serious 
problem. Emergency management of Japanese water industry focused on the crisis-
management manual and disaster prevention drills is essential for people. But Various 
differences caused by labor shortage still remain on the crisis-management manual and 
disaster prevention drills of Japanese water industry.
This paper provides the analysis of various differences on the crisis-management manual 

and disaster prevention drills. The consolidation of water-supply business for the risk 
aversion of natural disaster has been rapidly progressed. Consequently, it has been resolved 
various differences caused by labor shortage and Emergency management of Japanese 
water industry continues to change. Therefore, it is necessary to estimate various differences 
on the crisis-management manual and disaster prevention drills from recent data.
This paper analysis a Theil index for verifying a gap of various crisis-management manual 

and disaster prevention drills from recent water statistics. From a point of view between 
regions and within area, the Theil index on the crisis-management manual of water-supply 
business has been reduced and the Theil index on the disaster prevention drills of water-
supply business has been expanded. Furthermore, from a point of view by item of the crisis-
management manual and disaster prevention drills, the Theil index on earthquake 
countermeasures was changed by presence or absence of Tokyo and the Theil index on 
drought countermeasures was not changed by presence or absence of Tokyo.
My finding derived from the analysis of a Theil index is that it is important to make water-

supply business project consolidated between water-supply business in Tokyo and 
neighboring water-supply business. We must contribute to improve Emergency management 
of Japanese water industry. Furthermore, the government should provide financial 
assistance to rural water-supply business.




