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東京・墨田区の京島周辺は古い木造家屋が密集し、
大地震時の危険性がかねて指摘されてきた。
その一画にある「京島三丁目地区」で今年7月、
36世帯が入る鉄筋コンクリート造りの白い瀟

しょう

洒
し ゃ

な
集合住宅が完成した。足掛け13年にわたり
UR都市機構が関わってきた防災街区整備事業による
防災施設建築物だ。周辺道路も拡幅され、災害時における
地域の安全性向上に大きく役立っている。

密集市街地の
防災力をアップ

★以外の写真＝的野弘路
取材・文＝茂木俊輔

　

燃
え
さ
か
る
自
宅
を

前
に
、「
子
ど
も
が
中
に

い
る
ん
で
す
！
」と
叫

ぶ
母
親
。
制
止
を
振
り

切
り
、
い
ま
に
も
火
の

海
に
飛
び
込
も
う
と
し

て
い
る
。
阪
神
・
淡
路

を
免
れ
た
も
の
の
、
戦
前
の
木
造
住
宅

が
軒
を
連
ね
、
そ
の
間
を
狭
い
道
路
が

縫
う
よ
う
に
走
る
。
古
い
木
造
住
宅
は

地
震
の
揺
れ
に
弱
く
、
火
の
手
が
上
が

れ
ば
、燃
え
広
が
る
危
険
性
も
高
い
。東

京
都
が
５
年
ご
と
に
公
表
す
る「
地
震

に
関
す
る
地
域
危
険
度
測
定
調
査
」で
、

総
合
危
険
度
は
常
に
上
位
に
ラ
ン
ク
さ

れ
て
き
た
。

複
雑
な
権
利
関
係
を
解
き
ほ
ぐ
す

　

家
を
建
て
替
え
な
が
ら
道
路
を
広
げ

る
防
災
ま
ち
づ
く
り
の
取
り
組
み
の
歴

史
は
古
い
。
墨
田
区
で
は
１
９
８
０
年

代
か
ら
検
討
に
乗
り
出
し
、
地
域
住
民

と
っ
て
引
っ
越
し
は
大
き
な
負
担
と
な

り
、
防
災
ま
ち
づ
く
り
の
進
捗
は
大
変

難
し
い
も
の
が
あ
り
ま
す
」。

　

し
か
も
借
地
権
者
や
借
家
権
者
が
多

く
、土
地
・
建
物
の
権
利
関
係
は
複
雑
。

相
続
が
生
じ
れ
ば
、
交
渉
は
よ
り
難
し

く
な
る
。「
土
地
の
権
利
関
係
が
複
雑

で
、土
地
所
有
者
、借
地
権
者
、借
家
権

者
の
３
者
の
協
力
が
必
要
に
な
り
ま

す
。折
衝
を
重
ね
る
と
時
間
が
経
過
し
、

高
齢
の
権
利
者
の
方
々
が
お
亡
く
な
り

に
な
る
こ
と
も
。
新
た
な
権
利
者
に
は

じ
め
か
ら
協
力
を
仰
ぐ
こ
と
も
あ
り
ま

し
た
」（
秋
山
氏
）。

　

U 

R
都
市
機
構
が
そ
の
京
島
三
丁
目

と
関
わ
り
を
深
め
た
の
は
２
０
０
１
年

12
月
の
こ
と
。
区
の
パ
ー
ト
ナ
ー
と
し

て
、
こ
の
地
区
で
防
災
ま
ち
づ
く
り
の

事
業
を
ど
う
進
め
る
か
を
模
索
す
る
中

※肩書は現在のもの

UR都市機構東日本都市再生本部※

都心業務第１部市街地整備チーム
中條由規

京島三丁目で今年７月に完成した地上
５階建て鉄筋コンクリート造の集合住
宅。不燃化は防災まちづくりの基本だ

周辺のまち並み。古い木造家
屋が軒を連ね、その間を狭い
道路が縫うように走る。大地震
時には沿道家屋の倒壊で道
路を避難路として利用できなく
なる上、火災が燃え広がること
が心配される

今年7月に完成したばかりの
集合住宅の前で。当地区の
防災まちづくりに携わったUR
都市機構の中條由規（写真
左）と石垣曜子（右）。まちづく
りに協力してくれた権利者と
の久しぶりの再会を喜ぶ

大
震
災
の
惨
状
を
、そ
の
時
、救
援
に
当

た
っ
た
行
政
マ
ン
が
涙
な
が
ら
に
語
っ

て
く
れ
た
。
U 

R
都
市
機
構
の
中ち

ゅ
う
じ
ょ
う條

由ゆ

き規
は
、
防
災
ま
ち
づ
く
り
で
仕
事
を

共
に
し
た
そ
の
行
政
マ
ン
の
、
決
意
の

よ
う
な
言
葉
が
忘
れ
ら
れ
な
い
。「
こ
ん

な
光
景
は
二
度
と
見
た
く
な
い
。
ま
ち

づ
く
り
と
い
う
仕
事
に
携
わ
る
中
で
、

こ
の
子
、こ
の
母
、一
人
ひ
と
り
を
助
け

ら
れ
る
す
べ
が
あ
る
な
ら
ば
、
わ
れ
わ

れ
は
そ
れ
に
挑
戦
し
続
け
な
け
れ
ば
な

ら
な
い
」
│
。中
條
は
、
こ
の
言
葉
を

思
い
返
す
度
に
胸
が
熱
く
な
る
。「
私
た

ち
も
力
を
尽
く
し
て
協
力
し
て
い
か
な

け
れ
ば
い
け
な
い
」と
強
く
思
う
。

　

そ
ん
な
中
條
に
と
っ
て
、
自
身
が

２
０
０
３
年
か
ら
約
２
年
間
携
わ
っ
た

「
京
島
三
丁
目
地
区
防
災
街
区
整
備
事

業
」が
完
了
し
た
と
い
う
知
ら
せ
は
、本

当
に
う
れ
し
い
ニ
ュ
ー
ス
だ
っ
た
。

　

京
島
周
辺
は
、
災
害
発
生
時
の
危
険

性
が
か
ね
て
指
摘
さ
れ
て
き
た
。
戦
災

と
協
議
を
重
ね
て
き
た
。
し
か
し
容
易

に
は
改
善
さ
れ
な
い
。そ
の
難
し
さ
を
、

区
の
担
当
者
で
あ
る
秋あ

き

山や
ま

和か
ず

栄え

氏
は
次

の
よ
う
に
語
る
。「
皆
さ
ん
、い
ま
の
コ

ミ
ュ
ニ
テ
ィ
ー
や
環
境
を
変
え
た
く
な

い
、
住
み
続
け
た
い
と
い
う
思
い
を
お

持
ち
で
す
し
、
特
に
高
齢
者
の
方
に

浅草駅

東
向
島
駅

八広駅

曳
舟
駅

押上駅

錦糸町駅 亀戸駅

平
井
駅

隅
田
川

首
都
高
速
６
号
線

東
京
メ
ト
ロ
半
蔵
門
線

墨
田
市
役
所

東
京
ス
カ
イ
ツ
リ
ー

小
村
井
駅

東
あ
ず
ま
駅

亀戸水神駅

東
武
ス
カ
イ
ツ
リ
ー
ラ
イ
ン 京

成
押
上
線

東
武
亀
戸
線

と
う
き
ょ
う

ス
カ
イ
ツ
リ
ー
駅

都営浅草線 本
所
吾
妻
橋
駅

中川

荒
川

旧
中
川

JR総武線

京島
三丁目地区

CASE 2

京島三丁目地区
（防災街区整備事業）

東京・墨田区

燃え広がらないまちをつくれ

京島三丁目一帯。木造家屋の密集地が広がる

まちづくり

墨田区都市整備部都市整備課密集担当
秋山和栄氏

★
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で
、
約
０
・
２
ha
の
区
域
が
定
ま
っ
た
。

新
し
く
設
け
ら
れ
た
ば
か
り
の
国
の「
防

災
街
区
整
備
事
業
制
度
」を
活
用
し
、避

難
路
と
し
て
利
用
で
き
る
道
路
を
整
備

す
る
と
同
時
に
、
集
合
住
宅
と
戸
建
て

住
宅
を
新
築
す
る
プ
ラ
ン
だ
。

ヒ
ン
ト
を
得
た
１
枚
の
写
真

　

中
條
は
計
画
担
当
と
し
て
検
討
を
重

ね
た
。
防
災
街
区
整
備
事
業
制
度
を

U 

R
都
市
機
構
と
し
て
初
め
て
活
用
し

よ
う
と
い
う
手
探
り
状
態
の
中
で
、
事

業
の
計
画
を
練
り
上
げ
た
。た
だ
、事
業

を
前
に
進
め
る
に
は
、
地
区
内
の
権
利

者
の
参
画
は
も
ち
ろ
ん
、
国
や
区
の
支

援
が
欠
か
せ
な
い
。
そ
れ
に
は
災
害
時

の
区
域
の
危
険
性
を
具
体
的
な
数
値

で
、権
利
者
や
国
、区
に
示
す
必
要
が
あ

る
。
し
か
し
既
存
の
指
標
で
は
地
区
の

危
険
性
を
う
ま
く
表
現
で
き
な
い
。

「
伝
え
る
道
具
が
な
け
れ
ば
、
つ
く
る

し
か
な
い
」。中
條
は
心
を
決
め
た
。

　

密
集
市
街
地
で
大
地
震
の
被
害
は
ど

の
よ
う
な
形
で
現
れ
る
の
か
、阪
神
・
淡

路
大
震
災
に
学
ぼ
う
と
、
資
料
を
あ

さ
っ
た
。す
る
と
、1
枚
の
写
真
に
目
が

留
ま
る
。そ
こ
に
は
、瓦が

れ
き礫

の
山
を
前
に

ぼ
う
ぜ
ん
と
立
ち
尽
く
す
高
齢
女
性
の

姿
が
あ
っ
た
。「
こ
の
人
に
瓦
礫
の
山
は

越
え
ら
れ
な
い
」│
。

　

そ
れ
が
ヒ
ン
ト
に
な
っ
て
、
中
條
は

「
避
難
困
難
度
」と
い
う
指
標
を
生
み
出

す
。地
震
の
揺
れ
に
は
命
拾
い
し
て
も
、

逃
げ
道
が
な
け
れ
ば
燃
え
広
が
る
火
の

手
に
巻
き
込
ま
れ
る
。
家
屋
が
倒
壊
し

て
も
避
難
で
き
る
だ
け
の
広
さ
の
道
路

が
不
可
欠
だ
。
避
難
路
に
で
き
る
道
路

の
幅
は
６
ｍ
以
上
。
そ
の
道
路
ま
で
の

距
離
を
も
と
に『
避
難
困
難
度
』を
指
標

化
し
た
。

　

確
か
に「
避
難
困
難
度
」の
指
標
を
用

い
る
と
、
こ
の
区
域
に
防
災
街
区
整
備

事
業
制
度
を
適
用
す
る
社
会
的
な
意
義

が
く
っ
き
り
と
浮
か
び
上
が
る
。
公
共

性
を
明
確
に
で
き
れ
ば
、
国
や
区
は
支

援
し
や
す
い
。た
だ
、い
く
ら
大
義
名
分

が
立
と
う
と
も
、肝
心
の
住
民
・
権
利
者

が
事
業
へ
の
誘
い
に
応
じ
て
く
れ
な
け

れ
ば
決
し
て
前
に
は
進
ま
な
い
。住
民
・

権
利
者
の
理
解
と
協
力
を
ど
う
得
る
か

│
。

　

防
災
ま
ち
づ
く
り
の
次
の
段
階
を

担
っ
た
の
は
石い

し
が
き
よ
う
こ

垣
曜
子
だ
。
合
意
形
成

の
鍵
を
握
る
区
域
内
の
権
利
者
宅
へ
、

東
京
・
新
宿
の
オ
フ
ィ
ス
か
ら
現
地
に

同
僚
と
２
人
１
組
で
足
を
運
ん
だ
。
区

の
職
員
と
共
に
雨
の
日
も
、
猛
暑
の
日

も
、毎
日
の
よ
う
に
訪
ね
歩
い
た
。と
こ

　

住
民
と
言
葉
を
交
わ
せ
る
よ
う
に
な

る
と
、
石
垣
は
少
し
ず
つ
話
題
を〝
核

心
〞に
近
づ
け
て
い
っ
た
。大
切
な
の
は
、

「
防
災
ま
ち
づ
く
り
が
自
分
自
身
の
問

題
で
あ
る
」と
理
解
し
て
も
ら
う
こ
と
。

住
民
の
防
災
意
識
は
も
と
も
と
高
い
。

し
か
し
建
て
替
え
ま
で
と
な
る
と
、
さ

ら
に
大
き
な
エ
ネ
ル
ギ
ー
が
必
要
と
な

る
。「
み
ん
な
危
な
い
」と
い
う
説
明
で

は
な
か
な
か
伝
わ
ら
な
い
し
、
行
動
に

ま
で
結
び
付
か
な
い
。「
あ
な
た
が
危
な

い
ん
で
す
」と
い
う
こ
と
を
、で
き
る
だ

け
分
か
り
や
す
く
伝
え
る
よ
う
心
掛
け
た
。

　
「
同
じ
コ
ミ
ュ
ニ
テ
ィ
ー
の
中
で
住

み
続
け
た
い
。そ
れ
が
で
き
る
の
か
」と

い
う
住
民
の
不
安
に
は
、
い
く
つ
も
の

選
択
肢
を
用
意
す
る
こ
と
で
応
え
た
。

区
域
内
に
新
築
す
る
集
合
住
宅
や
戸
建

て
住
宅
に
移
る
選
択
肢
の
ほ
か
、
区
域

か
ら
転
出
し
、
区
が
す
ぐ
近
く
で
整
備

す
る
コ
ミ
ュ
ニ
テ
ィ
ー
住
宅（
賃
貸
住

宅
）に
移
る
選
択
肢
も
用
意
し
た
。

　

U 

R
都
市
機
構
が
こ
の
区
域
で
防
災

ま
ち
づ
く
り
に
乗
り
出
し
て
か
ら
足
掛

け
13
年
。今
年
７
月
、５
階
建
て
の
集
合

住
宅
が
完
成
し
た
。
そ
れ
に
呼
応
す
る

か
の
よ
う
に
、
周
辺
で
は
古
い
住
宅
を

建
て
替
え
る
動
き
が
出
て
き
た
。
建
て

替
え
に
伴
い
、道
幅
も
広
が
る
。防
災
ま

ち
づ
く
り
は
じ
わ
り
と
周
辺
に
広
が
り

始
め
た
。

　

墨
田
区
の
秋
山
氏
は
、「
何
し
ろ
初
め

て
の
こ
と
ば
か
り
。
U 

R
都
市
機
構
の

豊
富
な
知
見
と
、
そ
れ
に
基
づ
く
提
案

力
の
高
さ
が
成
功
の
鍵
だ
っ
た
と
思
い

ま
す
」と
言
う
。京
島
三
丁
目
の
防
災
ま

ち
づ
く
り
で
、
区
は
引
き
続
き
U 

R
都

市
機
構
と
手
を
組
む
予
定
だ
。

　

事
業
完
了
の
知
ら
せ
を
受
け
、
中
條

と
石
垣
は
久
し
ぶ
り
に
現
地
を
訪
ね

た
。
事
業
に
協
力
し
て
く
れ
た
住
民
の

一
人
に
道
端
で
偶
然
出
会
い
、
い
ま
の

暮
ら
し
を
笑
顔
で
語
る
姿
も
見
る
こ
と

が
で
き
た
。

　

区
、コ
ン
サ
ル
タ
ン
ト
な
ど
、多
く
の

関
係
者
が
力
を
合
わ
せ
、
時
間
を
掛
け

な
が
ら
も
防
災
ま
ち
づ
く
り
は
一
歩
一

歩
、着
実
に
前
に
進
ん
で
い
る
。「
そ
の

一
端
を
担
え
た
こ
と
が
本
当
に
う
れ
し

い
」│
。２
人
は
い
ま
、
そ
う
実
感
し

て
い
る
。

は
、
話
を
聞
い
て
く
だ
さ
い
と
い
う
一

方
的
な
姿
勢
だ
っ
た
よ
う
に
思
い
ま

す
。相
手
の
話
を
聞
き
、一
人
ひ
と
り
の

事
情
を
受
け
入
れ
る
こ
と
か
ら
始
め
よ

う
、
と
途
中
で
思
い
直
し
ま
し
た
」。

ち
ょ
う
ど
最
寄
り
の
曳ひ

き
ふ
ね舟

駅
近
く
の
現

地
事
務
所
に
常
駐
す
る
よ
う
に
な
っ
た

こ
と
も
あ
っ
て
、
努
め
て
地
域
周
辺
を

歩
い
た
。事
業
で
は
な
く
、暮
ら
し
を
話

題
に
会
話
を
重
ね
よ
う
と
心
掛
け
た
。

い
く
ら
訪
ね
て
も
会
え
な
い
相
手
に

は
、手
紙
を
書
く
こ
と
を
始
め
た
。用
意

し
た
便
せ
ん
に
残
す「
お
元
気
で
す
か
」

と
い
う
ひ
と
言
に
、気
持
ち
を
込
め
た
。

「
あ
な
た
が
危
な
い
」

　
「
あ
そ
こ
の
店
が
…
」「
今
度
の
お
祭

り
は
…
」と
、次
第
に
何
気
な
い
会
話
を

交
わ
せ
る
よ
う
に
な
っ
た
。
ま
た
現
地

事
務
所
で
行
う
駅
前
再
開
発
が
進
ん
で

い
た
こ
と
が
、
自
分
の
仕
事
を
理
解
し

て
も
ら
う
の
に
大
き
く
役
立
っ
た
。　

 

避難困難度(オリジナル指標）：道幅６m以上(震災時に沿道建物が倒壊しても
通行可能な幅員）の道路までの距離により判定。短いほど、避難しやすい。

防災街区整備事業によって道幅２ｍか
ら４ｍに広げられた建物南側の道路

建物南側の道路は道幅４ｍから６ｍに
広げられた主要生活道路につながる

「避難困難度」とは、沿道建物が地震で倒壊しても逃げられる道幅６ｍ以上の道路に

至るまでの距離をもとに指標化したもの。図中の赤色が濃いほどこの指標が高く、防

災上は問題が大きい。事業実施後は、主要生活道路21号線の整備（13ページの囲み記事

参照）によって、図中丸印の箇所で「避難困難度」が大きく改善された様子が分かる。
　防災街区整備事業はいわば小型の再開発。一

定の区域内で建物と道路を面的に整備する手法

だ。土地・建物を所有する権利者はその権利が

評価され、同等の価値の土地・建物を新しく取

得できる。権利者はその権利を生かすことで、大

きな金銭の持ち出しなしに事業に参画できる。

　最大の特徴は、土地の権利をそのまま土地の

権利に置き換えられる点だ。京島三丁目の事例

では、区域内に墨田区が所有していたまちづく

り事業用地の権利を、連棟式戸建て住宅の底地

の権利と、避難路として機能するように広げた

道路の権利に置き換えた。

　区の底地上には定期借地権を設定し、区域内

に留まるものの戸建ての建物への居住を希望す

る借地権者に移転していただいた。借地権者は

戸建て住宅に移り住むことができる上に、その

ために必要な自己負担を抑えることができる。

こうした工夫によって、所有権者に比べ一般に

は権利評価の低い借地権者も事業に参画しやす

くなった。

　ただ、この事業は敷地面積が最低100㎡以上

なければ適用されない。借地権者の権利をその

まま定期借地権に移したのでは、その規模にま

で達しない。そこで、１つの敷地に２人分の定

期借地権を設定し、建物は２戸を並べる連棟式

を採用した。

「防災街区整備事業」
小さな区域でも不燃化を実現する

災害時の危険性を的確に伝えるために
「避難困難度」という新たな指標を生み出した

道路整備による６m道路のネットワーク化⇒避難困難度の改善

主要生活道路である21号線を道幅
４ｍから６ｍに、区画道路１号を道幅
２ｍから４ｍに広げることができた

「京島三丁目地区」の従前の様子

※肩書は現在のもの
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