
特
集

災害弱者を地域で守る
　地震をはじめ、さまざまな災害への備えが求められている中、「災害弱者」への対策が大きな課題と
なっています。要援護者の名簿作成・共有については、今国会で審議中の「災害対策基本法改正案」に
盛り込まれたほか、現行の「災害時要援護者避難支援ガイドライン」も見直しが検討されております。
また、各自治体においても、災害時の支援体制、避難インフラ、外国人支援に向けたボランティア制度
の拡充など、さまざまな災害時要援護者対策に取り組んでいます。
　今回の特集では、自治体に求められている災害弱者対策のポイントや課題などについて紹介すると
ともに、独自の取り組みを行う都市の事例をあわせてご紹介します。
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渋谷区の災害時要援護者対策について
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特集　災害弱者を地域で守る
寄稿 1
災
害
時
要
援
護
者
対
策　

自
治
体
に
求
め
ら
れ
る
ポ
イ
ン
ト

同
志
社
大
学
社
会
学
部
教
授　

立た
つ
き
し
げ
お

木
茂
雄

　
災
害
と
は
？
　
災
害
時
要
援
護
者
と
は
？

　

災
害
と
は
そ
も
そ
も
ど
の
よ
う
な
現
象
だ
ろ
う
。

一
見
す
る
と
、
そ
れ
は
地
面
の
揺
れ
で
あ
り
、
津
波

で
あ
り
、
豪
雨
・
強
風
で
あ
り
、
住
宅
へ
の
浸
水
で

あ
り
、
急
傾
斜
地
の
土
砂
の
崩
落
と
い
っ
た
自
然
現

象
に
思
え
る
。
し
か
し
な
が
ら
無
人
島
で
地
震
・
津

波
が
発
生
し
て
も
、
災
害
に
は
な
ら
な
い
。
地
震
や

津
波
と
い
っ
た
危
険
な
事
象
は
災
害
を
引
き
起
こ
す

誘
因（
こ
れ
を
ハ
ザ
ー
ド
と
呼
ぶ
）で
あ
る
。
こ
れ
ら

の
誘
因
に
社
会
の
側
の
脆ぜ
い
じ
ゃ
く弱な
部
分
が
曝
さ
れ
る
こ

と
に
よ
り
災
害
が
発
生
す
る
。
つ
ま
り
自
然
災
害

は
、
誘
因
で
あ
る
自
然
現
象
と
し
て
の
ハ
ザ
ー
ド

と
、
素
因
で
あ
る
社
会
の
脆
弱
性
の
交
互
作
用
が
引

き
起
こ
す
現
象
で
あ
り
、
災
害
の
被
害
は
む
し
ろ
社

会
的
に
構
築
さ
れ
る
と
考
え
て
よ
い
。
こ
れ
を
式
の

形
で
表
現
す
れ
ば
次
の
よ
う
に
な
る
。

災
害
リ
ス
ク
＝
ハ
ザ
ー
ド　

×　

脆
弱
性　
（
１
）

　

こ
こ
で
、
さ
ら
に
脆
弱
性
の
意
味
に
つ
い
て
考
え

て
み
よ
う
。
脆
弱
性
と
は
災
害
の
被
害
を
生
み
出
す

直
接
の
原
因
と
な
る
が
、
そ
れ
は
具
体
的
に
は
ど
の

よ
う
な
こ
と
だ
ろ
う
。
例
え
ば
、
い
ざ
と
い
う
時
に

一
人
で
は
安
全
な
と
こ
ろ
に
避
難
す
る
こ
と
が
で
き

な
い
高
齢
者
や
障
害
者
に
備
わ
る
、
い
わ
ゆ
る
「
災

害
弱
者
」
の
属
性
と
し
て
考
え
ら
れ
が
ち
で
あ
る
。

本
稿
で
後
述
す
る
東
日
本
大
震
災
を
は
じ
め
、
こ
れ

ま
で
の
災
害
で
は
、
高
齢
者
や
障
害
者
ほ
ど
被
害
に

遭
う
割
合
が
高
い
こ
と
が
知
ら
れ
て
い
る
。
し
か

し
、
こ
れ
は「
障
害
者
や
高
齢
者
＝
弱
者
」で
あ
る
こ

と
を
意
味
す
る
の
だ
ろ
う
か
。
答
え
は
「
否
」
で
あ

る
。
い
ざ
と
い
う
時
に
近
隣
の
支
援
者
が
駆
け
つ

け
、
安
全
な
場
所
へ
の
避
難
誘
導
を
助
け
る
環
境
づ

く
り
が
進
ん
で
い
れ
ば
、
高
齢
や
障
害
が
あ
る
か
ら

と
い
っ
て
必
ず
し
も
弱
者
に
は
な
る
と
は
限
ら
な
い

か
ら
だ
。

　

高
齢
者
や
障
害
者
は
、
そ
の
こ
と
で「
弱
者
」と
な

る
の
で
は
な
い
。
む
し
ろ
、
い
ざ
と
い
う
時
に
周
囲

か
ら
の
支
援
を
必
要
と
す
る「
要
援
護
者
」と
し
て
と

ら
え
な
け
れ
ば
な
ら
な
い
。
脆
弱
性
は
関
係
性
の
概

念
だ
か
ら
で
あ
る
。
こ
こ
で
重
要
な
の
は
、「
高
齢

や
障
害
が
あ
る
」と
い
う
個
人
の
側
の
要
因
以
上
に
、

「
い
ざ
と
い
う
時
に
助
け
に
駆
け
つ
け
て
く
れ
る
人

が
い
る
か
ど
う
か
」
と
い
う
周
囲
の
環
境
の
応
答
性

や
関
係
性
が
、
災
害
時
に
脆
弱
と
な
る
か
を
決
め
る

決
定
的
な
要
因
と
な
る
。
こ
の
こ
と
を
式
で
表
せ
ば

次
の
式（
２
）の
よ
う
に
な
る
。

脆
弱
性
＝
個
人
の
要
因　

×　

環
境
の
要
因　
（
２
）

　
（
２
）式
で
示
さ
れ
る
脆
弱
性
を
、
周
囲
で
生
活
す

る
市
民
の
側
か
ら
と
ら
え
る
と
、
必
要
と
さ
れ
る
資

源
の
動
員
量
と
等
価
と
な
る
。
つ
ま
り
脆
弱
性
と
は

要
援
護
性
そ
の
も
の
な
の
で
あ
る
。
こ
の
脆
弱
性

（
要
援
護
性
）を（
１
）式
に
代
入
す
る
と
以
下
の
よ
う

な
関
係
が
成
り
立
つ
。

災
害
リ
ス
ク
＝
ハ
ザ
ー
ド　

 
 

　

×　
（
個
人
の
要
因　

×　

環
境
の
要
因 

）  （
３
）

　

こ
の（
３
）式
が
示
唆
す
る
こ
と
は
、
災
害
時
要
援

護
者
の
災
害
リ
ス
ク
を
減
じ
る
方
策
は
、
地
域
で
想

定
さ
れ
る
ハ
ザ
ー
ド
の
性
質
や
特
徴
に
つ
い
て
よ
く

知
り
、
そ
の
ハ
ザ
ー
ド
域
内
に
暮
ら
す
個
人
の
う

ち
、
い
ざ
と
い
う
時
の
避
難
や
避
難
生
活
で
周
り
の

助
け
や
配
慮
が
必
要
と
な
る
可
能
性
の
高
い
人
を
洗

い
出
し
、
そ
の
一
人
一
人
に
つ
い
て
周
り
と
の
関
係

性
の
強
弱
と
い
う
観
点
か
ら
査
定
を
行
い
、
脆
弱
性

の
高
い
人
は
、
言
い
換
え
れ
ば
要
援
護
性
が
高
い
の

で
あ
る
か
ら
、
周
り
か
ら
の
支
援
と
つ
な
が
る
よ
う

な
環
境
整
備
を
進
め
て
お
く
こ
と
、
と
ま
と
め
る
こ

と
が
で
き
る
。

　
高
齢
者
や
障
害
者
と
東
日
本
大
震
災

　

わ
が
国
に
お
け
る
災
害
時
要
援
護
者
対
策
は
、

２
０
０
４
年
７
月
の
新
潟
・
福
島
豪
雨
水
害
、
同
年
10

月
の
中
越
地
震
や
台
風
23
号
水
害
な
ど
を
受
け
て
検

討
が
本
格
化
し
た
。
翌
２
０
０
５
年
３
月
に
災
害
時

要
援
護
者
避
難
支
援
ガ
イ
ド
ラ
イ
ン
の
初
版
が
公
開

さ
れ
る
や
、
ほ
ぼ
５
〜
６
年
の
う
ち
に
１
６
０
０
を

越
え
る
基
礎
自
治
体
の
ほ
と
ん
ど
で
全
体
計
画
が
策

定
さ
れ
、
約
半
数
で
は
名
簿
が
整
備
さ
れ
、
２
割
を

越
え
る
自
治
体
で
は
個
別
避
難
支
援
計
画
が
策
定
さ

れ
る
ま
で
に
至
っ
て
い
る（
総
務
省
消
防
庁
の
調
べ
）。

こ
の
よ
う
な
準
備
が
進
め
ら
れ
て
き
た
中
で
東
日
本

大
震
災
は
発
生
し
た
。
そ
し
て
震
災
発
生
か
ら
２
年

を
越
え
た
現
時
点
で
は
、
各
種
の
統
計
資
料
の
検
討

か
ら
、
東
日
本
大
震
災
時
に
お
け
る
災
害
時
要
援
護

者
避
難
の
実
態
と
課
題
が
明
ら
か
に
な
っ
て
き
た
。

　

高
齢
者
に
注
目
す
る
と
、
人
口
構
成
割
合
と
比
較

し
た
死
者
の
年
齢
別
の
構
成
割
合
は
60
代
を
越
え
る

と
急
に
高
く
な
り
、
70
代
で
は
人
口
構
成
割
合
よ
り

も
約
２
倍
か
ら
３
倍
、
80
代
で
は
約
２
・
５
倍
か
ら

３
・
５
倍
の
高
齢
者
が
亡
く
な
っ
て
い
た
。
さ
ら
に

高
齢
の
男
性
の
方
が
女
性
よ
り
も
、
人
口
構
成
割
合

に
比
べ
て
よ
り
多
く
亡
く
な
っ
て
い
た
。
ま
た
年
齢

別
の
人
口
割
合
に
比
べ
た
死
者
割
合
の
比
は
、
東
北

３
県
で
違
い
が
あ
っ
た
。
す
な
わ
ち
高
齢
者
の
被
害

の
割
合
は
、
宮
城
県
で
最
も
高
く
、
続
い
て
福
島
県
、

そ
し
て
岩
手
県
の
順
と
な
っ
て
い
た
。

　

高
齢
犠
牲
者
が
宮
城
県
で
高
か
っ
た
理
由
の
一
つ

に
、
高
齢
者
向
け
入
所
施
設
に
お
け
る
被
害
の
差
が

あ
る
。
岩
手
県
と
福
島
県
の
施
設
入
所
者
の
被
害
率

は
そ
れ
ぞ
れ
２
・
１
％
と
０
・
４
％
で
あ
っ
た
の
に
対

し
て
宮
城
県
で
は
５
・
２
％
と
非
常
に
高
か
っ
た
。

宮
城
で
は
、
施
設
が
海
辺
の
景
観
の
良
い
場
所
に
建

て
ら
れ
て
い
た
こ
と
、
こ
れ
に
対
し
て
岩
手
県
で
は

高
台
に
、
福
島
で
は
内
陸
部
に
施
設
が
多
く
建
て
ら

れ
て
い
た
こ
と
に
よ
り
、
被
害
に
差
が
出
て
い
た
。

そ
の
一
方
で
、
施
設
入
所
者
は
介
護
ス
タ
ッ
フ
に
よ

り
24
時
間
体
制
で
見
守
ら
れ
て
い
る
。
立
地
さ
え
安

全
で
あ
れ
ば
、
入
所
施
設
の
方
が
緊
急
時
の
対
応
で

は
職
員
か
ら
の
支
援
が
受
け
ら
れ
や
す
い
。
こ
の
よ

う
な
観
点
か
ら
、
老
人
向
け
施
設
入
所
者
の
割
合
を

３
県
で
比
較
す
る
と
、
岩
手
県
（
２
・
６
％
）、
宮
城

（
２
・
０
％
）、
福
島（
２
・
５
％
）と
な
り
、
東
北
３
県

の
人
口
の
過
半
を
占
め
る
宮
城
県
で
は
む
し
ろ
入
所

率
が
低
く
（
言
い
換
え
る
な
ら
在
宅
高
齢
者
の
割
合

が
高
く
）、
こ
の
た
め
津
波
に
よ
る
影
響
が
よ
り
高

く
出
た
可
能
性
が
あ
る
。

　

障
害
者
で
も
同
様
に
県
別
で
較
差
が
あ
っ
た
。
岩

手
県
と
福
島
県
で
は
、
障
害
者
の
死
亡
率
は
全
体
死

亡
率
の
１
・
２
倍
弱
で
あ
っ
た
の
に
対
し
て
、
宮
城

県
で
は
２
倍
弱
と
開
き
が
あ
っ
た
。
そ
し
て
、
こ
の

理
由
も
施
設
入
所
率
が
関
係
し
て
い
た
。
身
体
障
害

者
に
つ
い
て
福
祉
施
設
入
所
者
の
割
合
を
比
較
す
る

と
、
岩
手
（
３
・
１
％
）、
宮
城
（
０
・
７
％
）、
福
島

（
１
・
３
％
）
で
あ
り
、
東
北
３
県
で
障
害
者
人
口
の

過
半
を
占
め
る
宮
城
県
で
は
、
身
体
障
害
者
に
つ
い

て
は
、
施
設
入
所
率
が
極
め
て
低
い
（
す
な
わ
ち
地

域
で
在
宅
の
生
活
を
送
る
人
の
割
合
が
極
め
て
高

い
）。
し
か
し
な
が
ら
、
逆
に
そ
の
結
果
と
し
て
、
地

域
で
津
波
被
害
に
遭
う
可
能
性
が
よ
り
高
か
っ
た
こ

と
が
示
唆
さ
れ
る（
立
木, 2013; T

atsuki, 2013

）。

　

本
稿
の
冒
頭
に
、
災
害
リ
ス
ク
は（
３
）式
に
示
し

た
よ
う
に
、
ハ
ザ
ー
ド
要
因
と
、
個
人
の
要
因
、
そ

し
て
環
境
の
要
因
の
３
つ
の
相
互
作
用
に
よ
っ
て
決

ま
る
と
説
明
し
た
。
東
北
３
県
に
お
け
る
障
害
者
死

亡
率
の
較
差
は
、
ま
さ
に
環
境
要
因
、
つ
ま
り
在
宅

で
生
活
す
る
障
害
者
は
、
施
設
入
所
者
と
比
べ
る
と

見
守
り
が
手
薄
と
な
り
、
い
ざ
と
い
う
時
の
支
援
と

結
び
つ
き
に
く
い
と
い
う
事
情
に
よ
っ
て
、
在
宅
障

害
者
の
割
合
も
、
そ
の
実
数
も
最
も
多
い
宮
城
県
で

被
害
が
拡
大
し
て
い
た
の
で
あ
る
。

　

以
上
の
結
果
を
下
に
し
て
、「
高
齢
者
や
障
害
者

は
安
全
な
立
地
の
施
設
に
入
所
さ
せ
る
べ
き
だ
」
と

い
っ
た
考
え
に
筆
者
は
与
し
な
い
。
む
し
ろ
、
い
ざ

と
い
う
時
の
た
め
に
は
、
隔
離
さ
れ
た
施
設
の
コ
ン

ク
リ
ー
ト
に
よ
っ
て
高
齢
者
や
障
害
者
を
守
る
の
で

は
な
く
、
地
域
に
お
け
る
人
と
人
と
の
つ
な
が
り
を

通
じ
て
包
摂
す
る
こ
と
に
よ
り
命
や
生
活
を
支
え
る

取
り
組
み
を
、
在
宅
福
祉
・
地
域
福
祉
の
一
般
施
策

と
し
て
も
っ
と
積
極
的
に
進
め
な
け
れ
ば
な
ら
な

い
、
と
考
え
る
。

　
情
報
の
整
理
と
共
有
・
運
用
で
の
留
意
点
、 

　
今
後
の
対
策
に
求
め
ら
れ
る
こ
と

　

今
回
の
東
日
本
大
震
災
を
受
け
、
個
別
避
難
支
援
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計
画
づ
く
り
で
留
意
し
な
け
れ
ば
な
ら
な
い
点
を
最

後
に
ま
と
め
た
い
。
そ
の
第
１
は
、
要
援
護
者
に
関

す
る
情
報
と
は
、
そ
も
そ
も
ど
の
よ
う
な
も
の
で
あ

る
べ
き
か
、
と
い
う
点
で
あ
る
。
例
え
ば
、
福
島
県

南
相
馬
市
で
は
、
計
画
的
避
難
区
域
や
警
戒
区
域
に

指
定
さ
れ
た
に
も
か
か
わ
ら
ず
、
移
動
手
段
や
避
難

後
の
生
活
環
境
の
困
難
さ
か
ら
、
あ
え
て
自
宅
に
と

ど
ま
っ
た
人
た
ち
が
い
た
。
そ
の
多
く
が
高
齢
者
や

障
害
の
あ
る
市
民
層
で
あ
っ
た
。
と
こ
ろ
が
行
政
が

作
成
し
た
災
害
時
要
援
護
者
リ
ス
ト
は
、
行
政
か
ら

の
広
報
や
呼
び
掛
け
に
応
じ
て「
手
を
挙
げ
た
」人
た

ち
だ
け
が
掲
載
さ
れ
た
も
の
で
あ
っ
た
た
め
、
要
援

護
性
の
高
い
市
民
の
う
ち
、
誰
が
自
宅
に
と
ど
ま
り
、

誰
が
避
難
を
し
た
の
か
を
つ
か
む
た
め
の
お
お
も
と

の
リ
ス
ト
が
存
在
し
な
か
っ
た
。
結
果
と
し
て
網
羅

的
な
リ
ス
ト
を
再
度
作
り
直
し
、
そ
の
リ
ス
ト
を
当

事
者
団
体
や
地
元
の
Ｎ
Ｐ
Ｏ
に
提
供
し
、
安
否
確
認

を
依
頼
す
る
結
果
と
な
っ
た
。
個
別
避
難
支
援
計
画

づ
く
り
の
た
め
の
手
挙
げ
者
や
同
意
者
リ
ス
ト
と
、

安
否
確
認
の
た
め
（
手
挙
げ
も
同
意
も
し
な
か
っ
た

が
要
援
護
性
が
高
い
対
象
者
を
浮
か
び
上
が
ら
せ
る

た
め
）
の
母
集
団
（
網
羅
的
）
リ
ス
ト
と
い
う
２
つ
を

同
時
に
整
備
す
る
こ
と
が
求
め
ら
れ
る
の
で
あ
る
。

　

第
２
は
福
祉
避
難
所
の
整
備
で
あ
る
。
内
閣
府

の
ガ
イ
ド
ラ
イ
ン
は
、
冒
頭
に
述
べ
た
よ
う
に

２
０
０
４
年
７
月
の
新
潟
・
福
島
豪
雨
水
害
や
同
年

10
月
の
台
風
23
号
な
ど
の
水
害
時
の
避
難
に
関
す
る

検
討
会
の
議
論
を
出
発
点
と
し
て
い
た
。
そ
の
た

め
、
長
期
間
に
わ
た
る
避
難
生
活
の
あ
り
よ
う
に
つ

い
て
は
踏
み
込
ん
だ
議
論
は
し
て
い
な
い
。
こ
の
点

で
、
今
回
の
仙
台
市
の
対
応
は
グ
ッ
ド
プ
ラ
ク
テ
ィ

ス
と
言
え
る
。
同
市
で
は
各
区
単
位
で
福
祉
避
難
所

の
開
設
と
運
営
に
つ
い
て
、
市
内
の
社
会
福
祉
法
人

な
ど
と
事
前
に
協
定
を
結
ん
で
い
た
。
こ
れ
に
よ
り

要
援
護
者
対
応
が
法
人
の
側
で「
わ
が
こ
と
」と
し
て

実
感
さ
れ
て
お
り
、
行
政
か
ら
の
要
請
を
待
た
ず
に

自
主
的
に
運
用
が
始
ま
っ
た
所
も
多
か
っ
た
。
福
祉

避
難
所
は
場
所
で
は
な
く
、
運
用
す
る
人（
法
人
）を

第
１
に
考
え
る
べ
き
で
あ
る
。

　

第
３
は
支
援
の
分
断
の
問
題
で
あ
る
。
災
害
時
要

援
護
者
は
時
間
経
過
に
伴
い
、
自
宅
か
ら
の
避
難
・

福
祉
避
難
所
・
仮
設
住
宅
と
生
活
の
場
を
移
す
。
そ

こ
に
連
続
性
の
視
点
が
欠
け
て
い
た
。
必
要
な
こ
と

は
、
被
災
後
の
時
間
経
過
に
伴
い
刻
々
と
変
化
す
る

要
援
護
者
の
ニ
ー
ズ
に
寄
り
添
い
、
そ
の
折
々
に
資

源
や
サ
ー
ビ
ス
の
調
整
・
マ
ッ
チ
ン
グ
を
行
う
仕
組

み
で
あ
る
。
こ
の
た
め
に
は
平
時
の
福
祉
サ
ー
ビ
ス

の
利
用
の
段
階
か
ら
、
災
害
時
に
は
ど
の
よ
う
な
ケ

ア
・
プ
ラ
ン
の
提
供
を
行
う
の
か
に
つ
い
て
あ
ら
か

じ
め
計
画
す
る
災
害
時
ケ
ア
マ
ネ
ジ
メ
ン
ト
の
考
え

方
が
必
須
と
な
る
。

　

第
４
は
、
一
般
避
難
所
に
お
け
る
要
援
護
者
や
要

配
慮
者
へ
の
対
応
の
問
題
で
あ
る
。
今
回
の
震
災
で

は
、
一
般
避
難
所
の
中
で
避
難
者
や
関
係
者
が
一
定

の
配
慮
を
行
う
こ
と
で
、
住
み
慣
れ
た
地
域
に
近
い

避
難
所
で
生
活
で
き
た
事
例
も
報
告
さ
れ
て
い
る
。

そ
の
一
方
で
、
間
仕
切
り
が
な
い
た
め
、
あ
え
て
人

目
に
着
か
な
い
室
外
に
出
て
授
乳
を
せ
ざ
る
を
得
な

か
っ
た
り
、
洗
濯
物
を
干
す
と
盗
ま
れ
る
た
め
に
、

下
着
の
洗
濯
も
ま
ま
な
ら
な
か
っ
た
り
、
生
理
用
品

の
配
布
が
一
斉
に
館
内
放
送
さ
れ
た
た
め
に
、
恥
ず

か
し
く
て
受
け
と
り
に
い
け
な
か
っ
た
女
性
た
ち
が

い
た
。
こ
の
よ
う
な
問
題
を
解
決
す
る
た
め
に
は
、

地
域
防
災
計
画
を
見
直
し
、
避
難
所
の
運
用
に
あ

た
っ
て
は
、
避
難
者
に
等
し
く
あ
ま
ね
く
公
平
に
対

応
す
る
と
い
う「
公
平
原
理
」に
加
え
て
、
要
援
護
者

に
は
避
難
所
資
源
の
提
供
で
配
慮
を
行
い
、
資
源
が

適
切
に
当
事
者
と
つ
な
が
る
よ
う
に
す
る
「
公
正
原

理
」を
制
度
化
す
る
必
要
が
あ
る
。

　

第
５
は
、
個
人
情
報
活
用
で
あ
る
。
東
日
本
大
震

災
の
ど
の
被
災
自
治
体
の
個
人
情
報
保
護
条
例
で

も
、
例
外
規
定
と
し
て「
生
命
、
身
体
を
保
護
す
る
」

緊
急
か
つ
や
む
を
得
な
い
事
態
に
は
情
報
の
外
部
提

供
が
で
き
る
と
明
記
さ
れ
て
い
た
。
し
か
し
な
が

ら
、
実
際
に
外
部
提
供
に
踏
み
切
っ
た
の
は
前
述
の

福
島
県
南
相
馬
市
や
宮
城
県
東
松
島
市
な
ど
、
極
め

て
一
部
の
自
治
体
に
限
ら
れ
て
い
た
。
条
例
で
例
外

規
定
を
設
け
る
だ
け
で
は
不
十
分
で
あ
り
、
事
前
に

外
部
提
供
の
手
順
を
定
め
、
情
報
が
活
用
さ
れ
る
道

筋
を
付
け
て
お
く
こ
と
が
必
要
な
の
で
あ
る
。
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