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部
門
や
セ
ク
タ
ー
を
超
え
た

「
調
整
と
協
働
」

各
地
で
大
規
模
な
災
害
が
起
こ
る
た

び
、
私
は
ア
ド
バ
イ
ザ
ー
的
な
立
場
で

自
治
体
の
災
害
対
策
本
部
に
入
り
、
と

も
に
災
害
対
応
を
行
な
っ
て
き
ま
し
た
。

群
を
抜
い
て
見
事
だ
っ
た
の
は
、
２
０

１
９
年
（
令
和
元
）
の
台
風
19
号
に
お
け

る
長
野
県
の
災
害
対
策
本
部
の
動
き
で

す
。
災
害
対
応
で
は
部
門
や
セ
ク
タ
ー

を
超
え
た
「
調
整
と
協
働
」
こ
そ
行
政

の
果
た
す
べ
き
役
割
。
そ
の
こ
と
が
貫

徹
さ
れ
て
い
た
先
進
事
例
で
し
た
。

Ｓ
Ｎ
Ｓ
を
通
じ
た
救
助
対
応
。
ボ
ラ

ン
テ
ィ
ア
、
Ｎ
Ｐ
Ｏ
法
人
、
自
衛
隊
な

ど
さ
ま
ざ
ま
な
ア
ク
タ
ー
が
協
働
し
た

災
害
廃
棄
物
処
理
プ
ロ
ジ
ェ
ク
ト
。
現

行
制
度
の
問
題
と
被
災
者
の
ニ
ー
ズ
を

明
確
に
把
握
し
た
う
え
で
立
案
さ
れ
た

県
独
自
の
被
災
者
支
援
施
策
。
こ
れ
ら

が
実
現
で
き
た
の
は
、
平
時
か
ら
準
備

し
て
い
た
た
め
に
ほ
か
な
り
ま
せ
ん
。

多
く
の
部
局
が
参
加
す
る
チ
ー
ム
制

を
敷
い
た
長
野
県
の
災
害
対
策
本
部
に

は
同
じ
フ
ロ
ア
に
Ｎ
Ｐ
Ｏ
の
席
も
あ
り
ま

す
。
こ
れ
が
端
的
に
示
す
よ
う
に
、
調

整
を
行
な
う
相
手
は
県
の
各
部
局
や
国

の
み
な
ら
ず
、
ボ
ラ
ン
テ
ィ
ア
の
調
整
者

や
Ｎ
Ｐ
Ｏ
、
Ｎ
Ｇ
Ｏ
な
ど
有
力
な
民
間

支
援
団
体
で
す
。
そ
れ
を
可
能
と
し
た

の
は
、
災
害
対
策
本
部
会
議
の
メ
ン
バ

日本の 災害対応を

どう変 えるべきか？
２
０
１
１
年（
平
成
23
）の
東
日
本
大
震

災
、２
０
１
６
年（
平
成
28
）の
熊
本
地
震
、

２
０
１
８
年（
平
成
30
）の
北
海
道
胆い

振ぶ
り

東
部
地
震
に
続
き
、２
０
２
４
年（
令
和

６
）元
日
に
能
登
半
島
地
震
が
発
生
し

ま
し
た
。こ
こ
で
も
浮
き
彫
り
に
な
っ

た
の
は
、日
本
の
災
害
対
応
の
脆
弱
さ

で
す
。救
助
に
あ
た
る
人
び
と
の
が
ん

ば
り
や
善
意
だ
け
に
頼
っ
て
い
る
現
状

に
は
限
界
が
あ
る
と
指
摘
す
る
大
阪

公
立
大
学
大
学
院 
文
学
研
究
科
准

教
授
の
菅
野 

拓
さ
ん
に
、今
後
の
災

害
対
応
に
必
要
な
こ
と
を
お
聞
き
し

ま
し
た
。

令和元年東日本台風（台風第 19 号）でボランティ
アへ作業内容を説明する民間支援団体のスタッフ
提供：長野県災害時支援ネットワーク

平時の
つながりが
非常時に生きる

水の文化 79号　特集　備えは日常のなかにある

【災害対応】



図2 東日本大震災における民間支援団体がもっとも重視する活動内容の変遷 図1 行政と民間支援団体の災害時の情報取得（イメージ）
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ー
と
民
間
支
援
団
体
が
と
も
に
平
時
か

ら
訓
練
し
、
顔
の
見
え
る
関
係
を
築
い

て
き
た
か
ら
で
す
。
危
機
管
理
部
の
職

員
が
平
時
か
ら
官
民
の
垣
根
を
超
え
た

協
働
を
続
け
て
い
た
か
ら
こ
そ
、
非
常

時
に
も
信
頼
に
足
る
正
し
い
情
報
を
元

に
災
害
の
全
体
像
を
的
確
に
つ
か
み
、

混
乱
に
陥
ら
ず
余
力
を
生
み
出
せ
ま
し

た
（
図
１
）。
そ
の
余
力
が
あ
っ
た
の
で

「
調
整
と
協
働
」
に
よ
る
適
切
な
災
害

対
策
が
で
き
た
の
で
す
。

「
あ
る
地
域
で
た
ま
に
し
か

起
こ
ら
な
い
」ゆ
え
の
混
乱

し
か
し
、
多
く
の
自
治
体
で
は
災
害

へ
の
こ
う
し
た
適
切
な
対
応
が
で
き
て

い
ま
せ
ん
。
被
災
者
支
援
の
混
乱
は
い

つ
も
の
光
景
で
、「
避
難
所
で
雑
魚
寝
」

の
状
況
は
変
わ
ら
な
い
で
す
し
、
罹
災

証
明
の
認
定
業
務
に
時
間
が
か
か
り
、

被
災
者
の
生
活
再
建
も
遅
れ
が
ち
で
す
。

な
ぜ
、
こ
の
国
で
は
災
害
対
応
が
改

善
さ
れ
な
い
の
で
し
ょ
う
か
。
災
害
は

「
あ
る
地
域
で
た
ま
に
し
か
起
こ
ら
な

い
」
も
の
で
す
。
平
時
に
適
応
し
た
組

織
体
制
を
と
っ
て
い
る
地
方
自
治
体
は
、

そ
の
延
長
線
上
に
あ
る
イ
ン
フ
ラ
修
復

や
消
防
な
ど
ハ
ー
ド
面
の
対
応
は
得
意

で
す
。
し
か
し
、
食
品
・
生
活
用
品
や
住

居
、
福
祉
サ
ー
ビ
ス
の
提
供
な
ど
、
そ

も
そ
も
企
業
や
Ｎ
Ｐ
Ｏ
、
社
会
福
祉
法

人
な
ど
が
得
意
と
す
る
分
野
（
図
２
）
ま

日本の 災害対応を

どう変 えるべきか？SUGANO Taku
1982年生まれ。専門は人文地理学、サードセ
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図4 被災者からみた基本的な被災者支援制度 図3 社会保障と被災者支援の制度展開図5 緊急時におけるマルチセクターによる災害対応
 ガバナンス（イメージ）

応
急
期

復
旧
期

罹
災
証
明（
住
家
被
害
を
判
定
）

社会保障 被災者支援

担い手の広がり担い手の広がり

（年）

福祉3法
（生活保護など）

サービス・
現金

国民皆保険制度

社会福祉基礎構造改革
救貧的福祉から普遍的福祉へ

介護保険法、障害者自立支援法

生活困窮者自立支援法

災害
救助法

災害
弔慰金法

現金・
貸付

社会保障の各種制度と
利用料などの減免・
延納など

被災者
生活再建支援法

現金 DMAT
災害救助法

図3～5　菅野 拓さんの提供資料をもとに編集部作成

政府

費用の請求

規制 購買

ネットワークに参加／
供給内容への同意

供給

家計

ネットワークに参加

供給する財・サービスの
種類ごとに諸組織が
形成するネットワークで
供給を調整

地方自治体

国

費用の補填

組織

組織

組織

組織

組織
現物
給付

サー
ビス

現金
給付

現金
給付

現物
給付

サー
ビス

サー
ビス

サー
ビス

サー
ビス

平
時
制
度（
介
護
保
険
・
障
害
者
総
合

支
援
・
生
活
困
窮
者
支
援
な
ど
）＋

平
時
制
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弔
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で
、
有
事
の
対
応
で
は
素
人
に
近
い
う

え
、
被
災
者
で
も
あ
る
自
治
体
職
員
が

単
独
で
担
っ
て
い
ま
す
。
こ
れ
で
は
被

災
者
支
援
が
混
乱
す
る
の
も
当
然
で
す
。

こ
の
構
造
に
は
根
深
い
背
景
が
あ
り
、

終
戦
直
後
の
１
９
４
７
年
（
昭
和
22
）、

Ｇ
Ｈ
Ｑ
の
下
で
社
会
保
障
の
一
端
と
し

て
制
定
さ
れ
た
災
害
救
助
法
ま
で
遡
り

ま
す
。
災
害
救
助
は
国
が
財
政
上
の
責

任
を
負
い
、
民
間
に
頼
ら
ず
自
治
体
が

中
心
に
な
っ
て
執
行
す
る
と
い
う
役
割

分
担
が
設
定
さ
れ
ま
し
た
。
そ
の
後
、

災
害
に
関
す
る
法
律
が
い
く
つ
か
成
立

し
ま
し
た
が
、
さ
ま
ざ
ま
な
Ｎ
Ｐ
Ｏ
や

株
式
会
社
な
ど
と
も
連
携
し
て
実
施
す

る
平
時
の
社
会
保
障
と
異
な
り
、
基
本

的
に
は
こ
の
分
担
が
続
い
て
い
ま
す

（
図
３
）。
し
か
も
、
災
害
対
策
関
連
の

法
体
系
、
特
に
被
災
者
支
援
に
か
か
わ

る
制
度
は
複
雑
で
多
岐
に
わ
た
る
た
め

（
図
４
）、
そ
れ
ら
を
正
確
に
読
み
解
い

て
適
切
な
処
理
を
行
な
う
に
は
高
い
経

験
値
が
必
要
で
す
が
、
定
期
的
に
異
動

を
繰
り
返
す
今
の
行
政
組
織
で
は
災
害

対
応
の
プ
ロ
が
育
ち
に
く
い
の
で
す
。

そ
の
道
の
プ
ロ
が
担
え
る

災
害
対
応
へ
の
転
換
を

被
災
者
支
援
を
適
正
化
す
る
に
は
、

企
業
や
Ｎ
Ｐ
Ｏ
と
い
っ
た
政
府
・
行
政

以
外
の
担
い
手
が
、
財
政
面
で
も
体
制

面
で
も
公
的
な
根
拠
を
有
し
、
自
律
的

に
災
害
対
応
に
参
画

で
き
る
よ
う
に
す
る

べ
き
で
す
。
被
災
自

治
体
の
職
員
の
業
務

を
で
き
る
だ
け
減
ら
し
、
そ
の
道
の
プ

ロ
で
あ
る
民
間
に
担
っ
て
も
ら
う
。
つ

ま
り
〈
餅
は
餅
屋
〉
の
発
想
に
よ
る
災

害
対
応
の
マ
ル
チ
セ
ク
タ
ー
化
で
す
。

例
え
ば
避
難
所
は
Ｎ
Ｐ
Ｏ
や
ボ
ラ
ン

テ
ィ
ア
、
被
災
経
験
の
あ
る
他
の
自
治

体
の
応
援
職
員
を
中
心
に
運
営
す
れ
ば

改
善
で
き
る
可
能
性
が
高
い
（
今
も
「
応

急
対
策
職
員
派
遣
制
度
」
は
あ
る
が
司
令
塔
は
被
災
自

治
体
職
員
）。
ベ
ッ
ド
の
あ
る
テ
ン
ト
を

設
営
し
、
仮
設
食
堂
や
キ
ッ
チ
ン
カ
ー

で
避
難
者
に
プ
ロ
の
シ
ェ
フ
が
つ
く
っ

た
料
理
を
提
供
す
る
―
―
こ
れ
は
イ
タ

リ
ア
で
実
現
し
て
お
り
、
日
本
で
で
き

な
い
わ
け
は
あ
り
ま
せ
ん
。
罹
災
証
明

書
の
交
付
に
必
要
な
建
物
の
損
害
査
定

調
査
も
、
保
険
会
社
と
協
働
す
れ
ば
速

や
か
に
進
む
は
ず
で
す
（
図
５
）。

今
年
（
２
０
２
５
年
）、
災
害
対
策
基
本
法

な
ど
の
一
部
改
正
が
決
ま
り
「
被
災
者

援
護
協
力
団
体
登
録
制
度
」
の
創
設
が

進
ん
で
い
ま
す
。
災
害
支
援
に
実
績
の

あ
る
民
間
団
体
を
国
が
登
録
し
自
治
体

に
紹
介
す
る
し
く
み
で
、
実
現
す
れ
ば

避
難
所
の
運
営
や
食
料
・
生
活
用
品
の

供
給
、
ボ
ラ
ン
テ
ィ
ア
の
受
け
入
れ
な

ど
多
様
な
支
援
活
動
を
民
間
が
担
え
ま

す
。
マ
ル
チ
セ
ク
タ
ー
化
の
第
一
歩
と

い
え
る
で
し
ょ
う
。

介
護
保
険
法
や
生

活
困
窮
者
自
立
支
援

法
と
い
っ
た
平
時
の

制
度
を
災
害
時
に
も

使
え
る
よ
う
に
し
て
お
く
必
要
も
あ
り

ま
す
。
社
会
保
障
の
制
度
体
系
の
な
か

に
被
災
者
支
援
を
位
置
づ
け
、
社
会
福

祉
法
人
の
よ
う
な
地
域
福
祉
の
担
い
手

が
、
生
活
再
建
の
困
難
な
被
災
困
窮
者

を
支
援
す
る
の
で
す
。
プ
ラ
グ
イ
ン
ハ

イ
ブ
リ
ッ
ド
車
を
災
害
時
に
電
源
と
し

て
利
用
す
る
よ
う
な
、
平
時
に
使
っ
て

い
る
も
の
を
非
常
時
に
も
活
用
で
き
る

よ
う
に
デ
ザ
イ
ン
し
て
お
く
こ
と
を

「
フ
ェ
ー
ズ
フ
リ
ー
」
と
い
い
ま
す
が
、

社
会
保
障
も
フ
ェ
ー
ズ
フ
リ
ー
化
が
求

め
ら
れ
ま
す
。

つ
ま
り
、
平
時
の
脆
弱
性
に
対
応
す

る
人
・
チ
ー
ム
・
組
織
が
、
災
害
時
の

脆
弱
性
に
も
対
応
す
る
の
で
す
。
先
の

２
法
や
障
害
者
総
合
支
援
法
、
児
童
福

祉
法
な
ど
に
基
づ
く
支
援
機
関
が
災
害

時
に
被
災
者
支
援
を
行
な
う
こ
と
を
各

法
に
規
定
し
、
平
時
の
ト
レ
ー
ニ
ン
グ

や
、
地
域
を
超
え
た
応
援
ス
タ
ッ
フ
の

派
遣
の
し
く
み
を
整
え
る
必
要
が
あ
り

ま
す
。

東
日
本
大
震
災
以
降
は
、
被
災
者
個

別
の
事
情
に
寄
り
添
っ
て
支
援
計
画
を

策
定
す
る
「
災
害
ケ
ー
ス
マ
ネ
ジ
メ
ン

ト
」
や
、
高
齢
者
や
障
害
者
の
た
め
の

避
難
支
援
計
画
を
ま
と
め
た
「
個
別
避

難
計
画
」
に
代
表
さ
れ
る
よ
う
に
、
平

水の文化 79号　特集　備えは日常のなかにある
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金
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支
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Ｐ
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療
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福
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治
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時
の
社
会
保
障
の
な
か
に
被
災
者
支
援

を
位
置
づ
け
る
取
り
組
み
が
行
な
わ
れ

る
よ
う
に
な
り
ま
し
た
。
こ
う
し
た
動

き
の
さ
ら
な
る
加
速
が
望
ま
れ
ま
す
。

水
イ
ン
フ
ラ
の
復
旧
は

持
続
可
能
な「
分
散
型
」で

以
上
の
よ
う
に
、
被
災
者
支
援
の
混

乱
を
正
す
に
は
「
災
害
対
応
の
マ
ル
チ

セ
ク
タ
ー
化
」
と
「
社
会
保
障
の
フ
ェ

ー
ズ
フ
リ
ー
化
」
が
必
須
で
す
。

で
は
、
ハ
ー
ド
面
に

目
を
向
け
る
と
、
災
害

時
の
イ
ン
フ
ラ
復
旧
の

あ
り
方
は
ど
う
で
し
ょ

う
か
。
こ
れ
も
問
題
を

抱
え
て
い
る
と
言
わ
ざ

る
を
得
ま
せ
ん
。

大
規
模
災
害
時
の
イ

ン
フ
ラ
復
旧
は
、
１
９

５
９
年
（
昭
和
34
）
の
伊

勢
湾
台
風
を
契
機
に
施

行
さ
れ
た
災
害
対
策
基

本
法
と
激
甚
災
害
法
を

根
拠
に
し
て
い
ま
す
。

大
規
模
災
害
の
イ
ン
フ
ラ
復
旧
で
は
国

庫
補
助
率
が
大
き
く
、
自
治
体
の
負
担

が
少
な
い
の
は
よ
い
の
で
す
が
、
問
題

は
ど
の
被
災
地
で
も
「
高
度
経
済
成
長

型
」
で
復
旧
し
て
し
ま
う
こ
と
で
す
。

先
の
法
律
が
成
立
し
た
時
代
と
異
な
り

い
ま
や
人
口
減
少
の
局
面
を
迎
え
て
い

ま
す
。
東
日
本
大
震
災
で
は
被
災
自
治

体
の
多
く
が
人
口
流
出
し
て
い
る
に
も

か
か
わ
ら
ず
、
イ
ン
フ
ラ
の
大
半
が
元

通
り
に
復
旧
さ
れ
ま
し
た
。

そ
の
象
徴
が
「
水
イ
ン
フ
ラ
」
で
す
。

上
下
水
道
を
原
型
復
旧
さ
せ
れ
ば
、
莫

大
な
維
持
管
理
コ
ス
ト
が
そ
の
後
の
世

代
に
の
し
か
か
り
ま
す
。
人
口
減
少
が

進
む
自
治
体
で
は
、
平
時
で
も
上
下
水

道
の
維
持
管
理
が
課
題
で
す
。
人
口
減

少
の
加
速
は
確
実
な
の
に
、
災
害
時
に

原
型
復
旧
し
て
し
ま
え
ば
水
道
料
金
が

値
上
が
り
し
て
住
民
の
負
担
が
重
く
な

り
ま
す
。
場
合
に
よ
っ
て
は
自
治
体
の

一
般
会
計
か
ら
補
填
し
な
け
れ
ば
な
ら

ず
、
財
政
を
圧
迫
し
て
し
ま
う
。
そ
う

な
る
こ
と
は
明
ら
か
な
の
に
原
型
復
旧

せ
ざ
る
を
得
な
い
の
は
、
そ
う
し
な
い

と
国
庫
補
助
が
出
な
い
制
度
体
系
に
な

っ
て
い
る
か
ら
で
す
。
こ
れ
を
根
本
的

に
見
直
す
必
要
が
あ
り
ま
す
。

水
イ
ン
フ
ラ
の
場
合
、
人
口
が
３
割

減
な
ら
３
割
の
上
下
水
道
は
復
旧
し
な

く
て
よ
い
、
と
い
っ
た
単
純
な
話
で
は

あ
り
ま
せ
ん
。
あ
る
地
点
か
ら
先
の
地

域
は
上
下
水
道
管
を
復
旧
し
な
い
代
わ

り
に
、
上
水
道
な
ら
ば
「
簡
易
水
道

（
給
水
人
口
１
０
１
人
以
上
５
０
０
０
人
以
下
）」
や

「
飲
料
水
供
給
施
設
（
同
50
人
以
上
１
０
０
人

以
下
）」
に
切
り
替
え
る
、
下
水
道
な
ら

ば
合
併
浄
化
槽
に
す
る
と
い
う
選
択
肢

も
あ
り
得
る
わ
け
で
す
。
し
か
し
、
そ

う
し
た
判
断
を
下
す
と
国
庫
補
助
が
出

ま
せ
ん
。

能
登
半
島
地
震
で
は
「
高
度
経
済
成

長
型
」
の
イ
ン
フ
ラ
復
旧
を
見
直
し
、

簡
易
水
道
や
飲
料
水
供
給
施
設
、
さ
ら

に
水
源
か
ら
各
戸
へ
の
給
水
・
配
水
を

集
落
が
独
自
に
管
理
す
る
「
集
落
水

道
」、
そ
し
て
合
併
浄
化
槽
へ
の
補
助

が
模
索
さ
れ
て
い
ま
す
。
石
川
県
珠
洲

市
で
は
２
０
２
５
年
度
（
令
和
７
）
か
ら
、

住
宅
や
集
落
ご
と
に
循
環
機
器
で
生
活

用
水
を
再
生
利
用
す
る
「
小
規
模
分
散

型
水
循
環
シ
ス
テ
ム
」
の
地
域
展
開
の

実
証
実
験
が
予
定
さ
れ
て
い
ま
す
。

こ
の
よ
う
な
小
規
模
分
散
型
の
イ
ン

フ
ラ
復
旧
に
す
れ
ば
、
人
口
減
少
が
進

む
地
域
で
も
過
剰
投
資
を
避
け
ら
れ
ま

す
。
言
い
換
え
れ
ば
、
災
害
を
奇
貨
と

し
て
持
続
可
能
な
イ
ン
フ
ラ
に
シ
フ
ト

で
き
る
わ
け
で
す
。
こ
う
し
た
復
旧
の

あ
り
方
こ
そ
「
高
度
経
済
成
長
型
」
の

代
替
案
に
ほ
か
な
り
ま
せ
ん
。

い
ざ
と
な
っ
て
も

「
ふ
だ
ん
」が
強
い

災
害
に
対
す
る
特
別
の
備
え
は
最
低

限
必
要
で
す
。
し
か
し
、
い
ざ
と
な
っ

た
ら
、
ふ
だ
ん
し
て
い
る
こ
と
し
か
で

き
ま
せ
ん
。
こ
れ
は
社
会
で
も
個
人
で

も
同
じ
で
す
。
ふ
だ
ん
の
行
動
に
ど
う

組
み
合
わ
せ
て
い
く
か
、
と
考
え
る
。

そ
れ
が
フ
ェ
ー
ズ
フ
リ
ー
の
発
想
で
す
。

水
や
食
品
を
少
し
多
め
に
買
い
置
き

し
、
消
費
期
限
の
古
い
も
の
か
ら
使
い
、

使
っ
た
分
を
買
い
足
す
こ
と
で
常
に
一

定
の
分
量
を
備
蓄
し
て
お
く
「
ロ
ー
リ

ン
グ
ス
ト
ッ
ク
」
は
ま
さ
に
そ
の
発
想
。

と
て
も
う
ま
い
方
法
で
す
。

防
災
用
に
ヘ
ル
メ
ッ
ト
を
備
え
て
い

る
人
は
多
い
で
し
ょ
う
。
し
か
し
、
ふ

だ
ん
使
っ
た
こ
と
が
な
け
れ
ば
慌
て
て

い
る
災
害
時
に
は
う
ま
く
被
れ
な
か
っ

た
り
し
ま
す
。
そ
れ
よ
り
、
例
え
ば
自

転
車
の
ヘ
ル
メ
ッ
ト
を
ふ
だ
ん
使
っ
て

い
る
な
ら
、
災
害
時
に
も
そ
の
方
が
役

に
立
つ
か
も
し
れ
ま
せ
ん
。

日
常
の
な
か
に
無
理
な
く
災
害
対
応

を
組
み
込
ん
だ
り
、
ふ
だ
ん
使
っ
て
い

る
も
の
を
そ
の
ま
ま
災
害
時
に
も
活
用

し
た
り
す
る
。
社
会
で
あ
れ
個
人
で
あ

れ
、
そ
れ
が
も
っ
と
も
賢
明
な
備
え
だ

と
思
い
ま
す
。 

（
２
０
２
５
年
５
月
８
日
取
材
）
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