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私
は
本
論
で
、
日
本
の
被
災
者
支
援
が

混
乱
し
続
け
る
理
由
を
、
現
在
の
「
災
害

対
応
ガ
バ
ナ
ン
ス
」
つ
ま
り
「
被
災
者
の

利
益
の
た
め
に
、
国
・
都
道
府
県
・
市
町

村
・
営
利
企
業
・
サ
ー
ド
セ
ク
タ
ー
の
組

織
と
い
っ
た
災
害
対
応
を
実
施
す
る
様
々

な
ア
ク
タ
ー
を
規
律
付
け
る
メ
カ
ニ
ズ

ム
」
が
現
代
の
日
本
社
会
の
現
実
に
即
し

て
い
な
い
こ
と
に
求
め
る
。
そ
し
て
、
混

乱
を
止
め
る
た
め
に
災
害
対
応
ガ
バ
ナ
ン

ス
を
ど
の
よ
う
に
変
更
し
、
ま
た
そ
の

際
、
地
方
自
治
体
は
ど
の
よ
う
な
役
割
を

帯
び
る
の
か
を
明
示
す
る
。

　

な
お
、
本
論
の
内
容
に
つ
い
て
よ
り
詳

し
く
議
論
を
展
開
し
た
も
の
と
し
て
、
拙

著
『
災
害
対
応
ガ
バ
ナ
ン
ス

被
災
者
支

援
の
混
乱
を
止
め
る
』
を
参
照
い
た
だ
き

た
い
（
※
１
）。

　

日
本
は
災
害
大
国
と
呼
ば
れ
て
い
る
。

当
然
、「
日
本
社
会
は
災
害
に
対
応
す
る

こ
と
が
得
意
な
の
だ
」
と
言
い
た
い
と
こ

ろ
だ
が
、
半
分
あ
た
り
で
半
分
は
ず
れ

だ
。
得
意
な
の
は
ハ
ー
ド
整
備
に
か
か
わ

る
部
分
だ
。
道
路
や
河
川
、学
校
な
ど
は
、

災
害
で
ダ
メ
ー
ジ
を
受
け
て
も
壊
れ
に
く

く
、
復
旧
す
る
こ
と
も
基
本
的
に
得
意
で

あ
る
。

　

し
か
し
、
日
本
社
会
は
被
災
者
支
援
を

行
う
こ
と
が
得
意
で
は
な
い
。
一
例
を
あ

げ
る
と
、
よ
く
あ
る
避
難
所
の
生
活
環
境

水
準
は
、
難
民
支
援
な
ど
の
人
道
援
助
の

国
際
基
準
を
は
る
か
に
下
回
る
。
最
近
で

は
「
在
宅
被
災
者
」
と
い
う
言
葉
が
使
わ

れ
る
よ
う
に
な
っ
た
が
、
多
く
の
方
が
避

難
所
に
行
か
な
い
理
由
の
１
つ
が
、
劣
悪

な
避
難
所
に
あ
る
こ
と
は
疑
い
得
な
い
。

な
ぜ
被
災
者
支
援
の
混
乱
は
戦
後
ず
っ
と

続
い
て
い
る
の
で
あ
ろ
う
か
。
日
本
社
会

が
被
災
者
支
援
を
得
意
と
し
な
い
構
造
的

な
理
由
は
大
き
く
２
つ
あ
る
と
考
え
ら
れ

る
。

　

１
つ
目
は
、
災
害
を
社
会
的
課
題
と
捉

え
た
際
の
特
殊
性
だ
。
環
境
問
題
・
貧
困
・

介
護
さ
ら
に
は
障
害
者
の
生
活
環
境
と

い
っ
た
、
社
会
的
に
な
ん
と
か
し
な
け
れ

ば
な
ら
な
い
課
題
は
、
全
国
あ
ら
ゆ
る
と

こ
ろ
に
い
つ
も
存
在
し
て
い
る
。
そ
の
た

め
、
様
々
な
活
動
が
生
ま
れ
や
す
い
し
、

問
題
の
あ
る
法
制
度
の
改
正
を
迫
る
世
論

も
生
じ
や
す
い
。
し
か
し
、
災
害
は
あ
る

地
域
に
た
ま
に
し
か
起
こ
ら
な
い
。
一
部

の
地
域
の
一
部
の
人
の
課
題
に
と
ど
ま
り

や
す
く
、「
喉
元
過
ぎ
れ
ば
熱
さ
を
忘
れ

る
」
で
、
法
改
正
に
至
ら
な
い
。

　

２
つ
目
は
支
援
者
が
行
政
、
特
に
地
方

自
治
体
に
限
定
さ
れ
、
ま
た
、
ハ
ー
ド
復

旧
が
重
視
さ
れ
て
い
る
こ
と
だ
。「
災
害

対
応
は
行
政
、
特
に
地
方
自
治
体
が
中
心

と
な
っ
て
、
ハ
ー
ド
中
心
に
行
う
」
と
い

う
災
害
対
応
ガ
バ
ナ
ン
ス
が
構
築
さ
れ
て

い
る
と
も
言
い
換
え
ら
れ
る
。
あ
る
地
域

に
た
ま
に
し
か
起
こ
ら
な
い
災
害
に
対
し

て
、
平
時
に
適
応
し
た
組
織
体
制
を
と
っ

て
い
る
地
方
自
治
体
が
災
害
対
応
を
行

う
。
た
ま
に
し
か
起
こ
ら
な
い
の
で
地
方

自
治
体
は
慣
れ
な
い
仕
事
を
し
な
け
れ
ば

な
ら
な
い
。
災
害
対
応
の
う
ち
、
地
方
自

治
体
が
平
時
に
行
っ
て
い
る
仕
事
の
延
長

線
上
で
あ
る
イ
ン
フ
ラ
の
修
繕
や
消
防
な

ど
は
比
較
的
混
乱
が
少
な
い
。

　

し
か
し
、
平
時
に
は
、
食
品
・
生
活
用

品
や
住
居
と
い
っ
た
市
場
で
供
給
さ
れ
て

い
る
も
の
や
、
福
祉
サ
ー
ビ
ス
な
ど
行

政
・
営
利
企
業
・
Ｎ
Ｐ
Ｏ
な
ど
が
連
携
し

て
供
給
し
て
い
る
も
の
を
、
慣
れ
な
い
地

方
自
治
体
が
供
給
す
る
こ
と
に
な
り
、
被

災
者
支
援
は
混
乱
し
て
し
ま
う
。
誤
解
を

恐
れ
ず
言
え
ば
、
日
本
社
会
は
構
造
的
に

素
人
に
と
ど
ま
ら
ざ
る
を
得
な
い
地
方
自

治
体
に
、
被
災
者
支
援
を
任
せ
て
し
ま
っ

て
い
る
の
だ
。

　

で
は
「
災
害
対
応
は
行
政
、
特
に
地
方

自
治
体
が
中
心
と
な
っ
て
、
ハ
ー
ド
中
心

に
行
う
」
と
い
う
災
害
対
応
ガ
バ
ナ
ン
ス

は
ど
の
よ
う
に
成
立
し
た
の
か
。
結
論
を

先
取
り
す
る
な
ら
ば
、
１
９
４
７
年
に
成

立
し
た
災
害
救
助
法
に
よ
っ
て
基
礎
的
な

役
割
分
担
が
定
ま
り
、
そ
の
後
は
「
社
会

保
障
か
ら
の
孤
立
」
と
言
い
う
る
状
況
が

役
割
分
担
を
固
定
化
し
て
き
た
（
図
１
）。

　

地
方
自
治
体
が
災
害
対
応
を
行
う
も
の

は
じ
め
に

は
じ
め
に

社
会
保
障
か
ら
孤
立
す
る
被
災
者
支
援

社
会
保
障
か
ら
孤
立
す
る
被
災
者
支
援

被
災
者
支
援
の
混
乱
が
継
続
す
る
理
由

被
災
者
支
援
の
混
乱
が
継
続
す
る
理
由

－－

素
人
に
任
せ
て
し
ま
う
災
害
対
応
ガ
バ
ナ
ン
ス

素
人
に
任
せ
て
し
ま
う
災
害
対
応
ガ
バ
ナ
ン
ス

－－
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の
、
実
際
に
は
国
が
強
く
関
与
し
、
民
間

組
織
は
参
画
し
な
い
と
い
う
、
災
害
対
応

に
お
け
る
基
礎
的
な
役
割
分
担
は
、
連
合

国
軍
最
高
司
令
官
総
司
令
部
（
以
下
、「
Ｇ

Ｈ
Ｑ
」）
の
影
響
下
で
成
立
し
た
災
害
救

助
法
に
よ
っ
て
決
ま
っ
た
。
災
害
救
助
法

は
、
日
本
国
憲
法
、
地
方
自
治
法
、
生
活

保
護
法
と
い
っ
た
日
本
社
会
の
根
幹
的
な

法
制
度
が
出
来
上
が
っ
て
い
く
時
期
に
制

定
さ
れ
た
。
生
活
保
護
法
を
所
管
す
る
厚

生
省
社
会
局
保
護
課
が
災
害

救
助
法
の
所
管
と
な
っ
た
こ

と
に
表
れ
る
よ
う
に
、
災
害

救
助
法
は
明
確
に
生
存
権
保

障
と
し
て
の
弱
者
援
護
の
発

想
の
も
と
で
つ
く
ら
れ
た
法

律
で
あ
る
。
平
時
は
資
産
調

査
を
行
う
よ
う
な
生
活
保
護

法
、
有
事
は
そ
の
暇
は
な
い

の
で
誰
で
も
救
助
対
象
と
で

き
る
災
害
救
助
法
と
い
っ
た

機
能
分
担
で
あ
っ
た
。
つ
ま

り
、
被
災
者
支
援
は
当
初
、

社
会
保
障
の
一
環
と
し
て
構

想
さ
れ
た
。

　

１
９
４
７
年
の
日
本
は
占

領
下
で
あ
り
、
地
方
自
治
法

や
生
活
保
護
法
と
同
様
、
災

害
救
助
法
の
成
立
に
も
Ｇ
Ｈ

Ｑ
が
強
く
関
与
し
た
。
災
害

救
助
法
の
原
案
は
、
戦
時
の

総
動
員
体
制
を
避
け
る
こ
と

を
念
頭
に
、
①
国
家
責
任
、

②
地
方
自
治
、
③
民
間
慈
善

の
活
用
、
④
反
統
制
と
い
う

４
つ
の
原
則
を
基
本
と
し
て

Ｇ
Ｈ
Ｑ
か
ら
日
本
政
府
に
提
示
さ
れ
、
ほ

ぼ
そ
の
ま
ま
の
内
容
が
法
と
し
て
成
立
し

た
。
し
か
し
、
①
国
家
責
任
は
受
け
止
め

ら
れ
た
も
の
の
、
災
害
救
助
は
都
道
府
県

が
国
の
機
関
の
地
位
で
行
う
も
の
と
解
釈

さ
れ
、
②
地
方
自
治
の
原
則
は
受
け
止
め

ら
れ
な
か
っ
た
。
ま
た
、
④
反
統
制
は
広

く
合
意
さ
れ
た
た
め
民
間
慈
善
へ
の
統
制

的
な
関
与
は
な
い
。
し
か
し
、
一
定
の
政

府
関
与
の
も
と
で
民
間
慈
善
が
調
整
さ
れ

る
べ
き
も
の
と
の
認
識
や
社
会
的
な
仕
組

み
も
生
み
出
さ
れ
な
か
っ
た
た
め
、
法
第

15
条
に
「
日
本
赤
十
字
社
の
協
力
義
務
」

と
し
て
規
定
さ
れ
て
い
る
③
民
間
慈
善
の

活
用
は
受
け
止
め
ら
れ
な
か
っ
た
。
結

果
、
災
害
救
助
は
国
の
責
任
で
あ
り
、
都

道
府
県
は
国
の
機
関
と
し
て
災
害
救
助
を

行
い
、
民
間
組
織
は
基
本
的
に
参
入
し
な

い
と
い
う
、
必
ず
し
も
法
の
条
文
通
り
と

は
言
え
な
い
被
災
者
支
援
に
お
け
る
基
礎

的
な
役
割
分
担
が
形
づ
く
ら
れ
る
こ
と
に

な
っ
た
。

　

伊
勢
湾
台
風
（
１
９
５
９
年
）
を
契

機
と
し
て
成
立
し
た
災
害
対
策
基
本

法
（
１
９
６
１
年
）
や
激
甚
災
害
法

（
１
９
６
２
年
）
で
は
、
災
害
対
応
組
織

や
計
画
、
ハ
ー
ド
中
心
の
復
旧
に
重
き
が

置
か
れ
た
。
同
じ
頃
、
国
民
皆
保
険
制
度

（
１
９
６
１
年
）
が
成
立
し
て
い
た
が
、

被
災
者
支
援
の
社
会
保
障
と
し
て
の
意
味

合
い
は
十
分
に
は
考
慮
さ
れ
な
か
っ
た
。

ハ
ー
ド
に
偏
重
し
た
対
応
へ
の
反
動
の
よ

う
に
、
災
害
の
度
に
「
個
人
災
害
救
済
」

を
求
め
る
声
が
上
が
っ
た
。
議
員
立
法
と

し
て
こ
の
声
に
応
え
た
の
が
災
害
弔
慰
金

法
（
１
９
７
３
年
）
で
あ
っ
た
が
、
サ
ー

ビ
ス
給
付
を
中
心
と
し
た
社
会
保
障
と
は

異
な
り
、
現
金
を
給
付
す
る
こ
と
に
な
っ

た
。

　

阪
神
・
淡
路
大
震
災
（
１
９
９
５
年
）

や
東
日
本
大
震
災
（
２
０
１
１
年
）
に
お

い
て
、
被
災
者
支
援
は
社
会
保
障
と
は

ま
っ
た
く
異
な
る
も
の
と
し
て
現
れ
て
し

ま
う
。
阪
神
・
淡
路
大
震
災
に
お
い
て

は
、
持
家
か
借
家
か
を
問
わ
ず
に
た
ま
た

ま
住
ん
で
い
た
家
の
壊
れ
具
合
い
で
あ
る

罹
災
証
明
書
の
区
分
が
、
被
災
者
支
援
の

基
準
と
な
っ
た
。
災
害
弔
慰
金
法
と
同
様

に
「
個
人
災
害
補
償
」
の
議
員
立
法
と
し

て
成
立
し
た
被
災
者
生
活
再
建
支
援
法

（
１
９
９
８
年
）
も
罹
災
証
明
書
の
区
分

を
基
準
と
し
た
。
結
果
、
社
会
保
障
と
は

隔
絶
さ
れ
た
基
準
が
被
災
者
支
援
に
も
た

ら
さ
れ
た
。
さ
ら
に
、
２
０
１
３
年
に
災

害
救
助
法
は
厚
生
労
働
省
か
ら
内
閣
府
へ

移
管
さ
れ
た
。

　

そ
れ
と
は
逆
に
同
時
期
の
社
会
保
障
は

「
社
会
福
祉
基
礎
構
造
改
革
」
の
真
っ
た

だ
中
で
あ
り
、
自
ら
や
家
族
の
自
助
努
力

が
失
敗
し
た
場
合
に
の
み
福
祉
制
度
の
対

象
と
な
る
救
貧
的
な
も
の
か
ら
、
介
護
保

険
の
よ
う
に
誰
も
が
利
用
す
る
普
遍
的
な

も
の
へ
と
そ
の
あ
り
方
自
体
を
大
き
く
変

え
つ
つ
あ
っ
た
。介
護
保
険
法（
１
９
９
７

年
）、
障
害
者
自
立
支
援
法
（
２
０
０
５

年
）
な
ど
に
よ
り
、
行
政
が
中
心
と
な
っ

て
サ
ー
ビ
ス
を
措
置
す
る
の
で
は
な
く
、

利
用
者
が
契
約
に
よ
っ
て
サ
ー
ビ
ス
を
選

択
し
、
行
政
が
そ
の
費
用
を
賄
う
こ
と
を

中
心
と
し
た
も
の
へ
と
社
会
保
障
は
姿
を

変
え
た
。
ま
た
、
制
度
上
の
担
い
手
は
Ｎ

Ｐ
Ｏ
な
ど
の
非
営
利
法
人
や
営
利
法
人
に

ま
で
広
が
っ
た
。
し
か
し
、
被
災
者
支
援

の
制
度
上
の
担
い
手
は
基
本
的
に
地
方
自

治
体
で
あ
る
。

　

被
災
者
支
援
の
「
社
会
保
障
か
ら
の
孤

立
」
は
深
ま
っ
た
が
、
同
時
に
、「
災
害

対
応
は
行
政
、
特
に
地
方
自
治
体
が
中
心

と
な
っ
て
、
ハ
ー
ド
中
心
に
行
う
」
と
い

時間（年）

福祉3法
（生活保護法など）

社会保障

国民皆保険制度

介護保険法、障害者自立支援法

生活困窮者自立支援法

社会福祉基礎構造改革
救貧的福祉から普遍的福祉へ

サービス・現金

サービス

サービス

サービス

担い手の広がり

営
利
法
人

営
利
法
人

新
し
い
　
　

非
営
利
法
人

（
Ｎ
Ｐ
Ｏ
な
ど
）

新
し
い
　
　

非
営
利
法
人

（
Ｎ
Ｐ
Ｏ
な
ど
）

医
療
法
人

な
ど

医
療
法
人

な
ど

公
益
法
人

（
社
会
福
祉

法
人
な
ど
）

公
益
法
人

（
社
会
福
祉

法
人
な
ど
）

政
府・

地
方
自
治
体

政
府・

地
方
自
治
体

担い手の広がり

被災者支援

災害
救助法

災害弔
慰金法

被災者生活
再建支援法 社会保障の各種制度と

利用料などの
減免・延納など

物・サービス

現金・貸付

DMAT
災害救助法

物・サービス

現金

1950

1960

1970

1980

1990

2010

2000

図1　社会保障と被災者支援の制度展開
資料：菅野（2021）より。
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う
災
害
対
応
ガ
バ
ナ
ン
ス
と
は
異
な
る
や

り
方
を
も
社
会
は
見
出
し
て
い
っ
た
。
阪

神
・
淡
路
大
震
災
を
き
っ
か
け
と
し
て
、

災
害
ボ
ラ
ン
テ
ィ
ア
セ
ン
タ
ー
が
仕
組
み

化
さ
れ
、Ｄ
Ｍ
Ａ
Ｔ（
災
害
派
遣
医
療
チ
ー

ム
）
も
成
立
し
た
。
ま
た
、
東
日
本
大
震

災
を
き
っ
か
け
に
、
Ｎ
Ｐ
Ｏ
な
ど
の
サ
ー

ド
セ
ク
タ
ー
や
営
利
企
業
の
社
会
的
責
任

に
よ
る
災
害
対
応
が
広
が
り
、
地
方
自
治

体
に
も
彼
ら
と
の
調
整
が
求
め
ら
れ
る
よ

う
に
な
っ
た
。
つ
ま
り
、
行
政
以
外
の
個

人
・
チ
ー
ム
・
組
織
の
自
発
性
に
も
と
づ

く
活
動
を
、
調
整
と
い
う
メ
カ
ニ
ズ
ム
に

よ
っ
て
最
適
化
し
て
い
く
方
法
が
開
発
さ

れ
、
社
会
的
に
学
習
さ
れ
て
い
っ
た
わ
け

だ
。

　

さ
ら
に
少
子
高
齢
化
が
進
む
地
域
を

襲
っ
た
東
日
本
大
震
災
以
降
は
、
被
災
者

支
援
の
「
社
会
保
障
か
ら
の
孤
立
」
を
解

消
す
る
動
き
が
広
が
っ
た
。
現
在
、
国
も

制
度
化
を
促
す
「
災
害
ケ
ー
ス
マ
ネ
ジ
メ

ン
ト
」
や
避
難
行
動
要
支
援
者
の
個
別
避

難
計
画
に
代
表
さ
れ
る
よ
う
に
、
平
時
の

社
会
保
障
と
関
連
さ
せ
て
被
災
者
支
援
を

行
う
こ
と
が
目
指
さ
れ
て
い
る
。
例
と
し

て
災
害
ケ
ー
ス
マ
ネ
ジ
メ
ン
ト
を
取
り
上

げ
よ
う
。
被
災
者
は
災
害
に
よ
っ
て
様
々

な
困
難
を
抱
え
て
し
ま
う
。
家
族
を
失
っ

た
、
住
ん
で
い
た
家
が
壊
れ
た
、
失
業
し

た
、
普
段
利
用
し
て
い
た
医
療
や
福
祉

サ
ー
ビ
ス
が
利
用
で
き
な
く
な
っ
た
、
借

金
を
抱
え
て
し
ま
っ
た
な
ど
、
そ
の
困
難

は
暮
ら
し
の
全
般
に
及
び
、
し
か
も
、
一

人
ひ
と
り
多
様
で
あ
る
。
さ
ら
に
、
障

害
・
高
齢
・
生
活
困
窮
な
ど
平
時
の
脆
弱

性
が
災
害
に
よ
っ
て
増
幅
さ
れ
る
こ
と
が

多
い
。

　

し
か
し
、
現
行
法
の
被
災
者
支
援
は
、

被
災
者
一
人
ひ
と
り
異
な
る
多
様
な
困
難

に
対
し
て
、
適
切
に
対
応
で
き
る
よ
う
に

は
設
計
さ
れ
て
い
な
い
。
被
災
者
支
援
の

基
準
は
、
た
ま
た
ま
住
ん
で
い
た
家
の
壊

れ
具
合
い
で
あ
る
罹
災
証
明
書
の
区
分
が

基
本
的
な
も
の
で
あ
り
、
持
家
も
借
家
も

問
わ
れ
な
い
。
障
害
・
高
齢
・
生
活
困
窮

と
い
っ
た
平
時
の
脆
弱
性
が
増
幅
さ
れ
て

し
ま
う
よ
う
な
被
災
者
が
抱
え
る
多
様
な

困
難
に
対
し
て
、
罹
災
証
明
書
の
区
分
は

必
ず
し
も
適
合
し
な
い
。

　

こ
の
よ
う
な
状
況
に
対
し
て
、
東
日
本

大
震
災
以
降
の
災
害
で
は
、「
災
害
ケ
ー

ス
マ
ネ
ジ
メ
ン
ト
」
が
広
が
っ
た
。
特
徴

は
、
生
活
困
窮
者
自
立
支
援
や
地
域
共
生

社
会
づ
く
り
な
ど
、
平
時
の
社
会
保
障
に

つ
い
て
議
論
さ
れ
て
い
る
こ
と
と
類
似

し
、
①
個
別
世
帯
の
状
況
に
応
じ
て
伴
走

型
で
必
要
な
支
援
が
行
わ
れ
る
点
と
、
②

多
様
な
主
体
が
連
携
し
平
時
施
策
も
含
め

た
多
様
な
支
援
メ
ニ
ュ
ー
が
組
み
合
わ
さ

れ
る
点
で
あ
っ
た
。
い
わ
ば
、
平
時
の
社

会
保
障
と
災
害
時
の
被
災
者
支
援
を
つ
な

ぎ
、
制
度
の
狭
間
に
落
ち
た
被
災
者
に
寄

り
添
い
な
が
ら
生
活
再
建
を
支
え
る
取
り

組
み
で
あ
る
。

　

災
害
ケ
ー
ス
マ
ネ
ジ
メ
ン
ト
の
発
端
と

な
っ
た
仙
台
市
で
は
以
下
の
よ
う
な
被
災

者
支
援
が
実
施
さ
れ
た
。
戸
別
の
訪
問
調

査
に
よ
り
蓄
積
し
た
世
帯
ご
と
の
ケ
ー
ス

デ
ー
タ
を
も
と
に
、
福
祉
的
支
援
の
必
要

性
と
い
っ
た
生
活
能
力
と
、
金
銭
・
生
活

再
建
の
見
通
し
と
い
っ
た
住
ま
い
の
再
建

能
力
の
２
つ
の
基
準
の
高
低
を
も
と
に
、

世
帯
を
４
類
型
に
分
類
し
た
。
そ
の
う
え

で
、
仙
台
市
各
部
局
や
仙
台
市
社
会
福
祉

協
議
会
、
Ｎ
Ｐ
Ｏ
の
パ
ー
ソ
ナ
ル
サ
ポ
ー

ト
セ
ン
タ
ー
（
Ｐ
Ｓ
Ｃ
）
な
ど
、
支
援
に

か
か
わ
る
主
体
が
参
加
す
る
「
被
災
者
生

活
再
建
支
援
ワ
ー
キ
ン
グ
グ
ル
ー
プ
」
と

い
う
会
議
体
に
よ
り
、
特
に
住
ま
い
の
再

建
能
力
が
低
い
と
み
な
さ
れ
た
重
点
的
な

支
援
の
対
象
と
な
る
世
帯
を
中
心
に
、
そ

の
生
活
状
況
を
確
認
し
た
う
え

で
、
世
帯
ご
と
に
個
別
の
支
援

計
画
を
策
定
し
た
。
こ
れ
に

よ
っ
て
世
帯
ご
と
の
支
援
目
標

や
必
要
な
支
援
メ
ニ
ュ
ー
を
定

め
、
支
援
を
担
う
各
主
体
が
役

割
分
担
し
た
う
え
で
支
援
に
あ

た
っ
た
。「
被
災
者
生
活
再
建

支
援
ワ
ー
キ
ン
グ
グ
ル
ー
プ
」

は
定
期
的
に
開
催
さ
れ
、
各
世

帯
の
支
援
計
画
は
更
新
さ
れ
て

い
き
、
生
活
再
建
を
促
進
さ
せ

て
い
っ
た
。
支
援
メ
ニ
ュ
ー
は

戸
別
訪
問
や
民
間
賃
貸
住
宅
の

紹
介
、
弁
護
士
相
談
な
ど
災
害

に
特
徴
的
な
も
の
か
ら
、
生
活

困
窮
者
へ
の
就
労
支
援
や
介
護

保
険
法
上
の
支
援
な
ど
平
時
の

福
祉
施
策
ま
で
多
様
で
あ
っ
た

（
図
２
）。

　

例
え
ば
、
失
業
・
低
所
得
・

解
決
が
容
易
で
は
な
い
生
活
上

の
問
題
な
ど
を
理
由
と
し
て
、

生
活
再
建
が
困
難
な
被
災
者
に

は
、
生
活
困
窮
者
自
立
支
援
制

度
が
活
用
さ
れ
た
。

　

そ
の
後
、
災
害
ケ
ー
ス
マ

ネ
ジ
メ
ン
ト
は
、
よ
り
早
い
段
階
か
ら
実

行
さ
れ
る
よ
う
に
な
っ
た
。
平
成
28
年
台

風
第
10
号
の
被
害
を
受
け
た
岩
手
県
岩
泉

町
や
、
２
０
１
６
年
の
熊
本
地
震
に
お
け

る
熊
本
県
や
熊
本
市
で
は
、
よ
り
早
い

時
期
か
ら
同
種
の
取
り
組
み
が
行
わ
れ

た
。
さ
ら
に
、
愛
媛
県
宇
和
島
市
で
は
、

２
０
１
７
~
２
０
２
０
年
度
に
「
地
域
共

生
社
会
づ
く
り
」
の
モ
デ
ル
事
業
と
し
て

被災者生活再建支援
ワーキンググループ

参加者：区役所（保健福祉セ
ンター、まちづくり推進課、
障害高齢課）、仙台市社会福
祉協議会、ＰＳＣ

仙台市生活再建支援室

個別訪問の実施

健康支援
見守り・
生活相談

地域保健福祉
サービスによる

支援

就労支援

伴走型民間賃貸
住宅入居支援

専任弁護士と連
携した相談支援
体制構築

支援内容 実施者

PSC（生活
困窮者自立
支援法）

仙台市等

社協・
PSC

地域包括
支援セン
ターなど
の一般施
策

シルバー人
材センター

PSC

弁護士

世
帯
ご
と
の
ケ
ー
ス
デ
ー
タ
の
蓄
積

支
援
の
組
み
合
わ
せ

世
帯
ご
と
に
恒
久

住
宅
移
行
に
向
け

た
生
活
の
個
別
支

援
計
画
を
作
成
・

更
新

住
ま
い
の
再
建
支

援
世
帯
、
日
常
生

活
・
住
ま
い
の
再

建
支
援
世
帯
の
状

況
確
認

個
別
世
帯
訪
問
に
よ
る

生
活
再
建
状
況
の
調
査

実
施
内
容

仙
台
市
生
活

再
建
支
援
室

シ
ル
バ
ー
人
材

セ
ン
タ
ー

実
施
者

図2　仙台市における災害ケースマネジメントの流れ
資料：菅野（2021）より。
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大阪公立大学大学院 文学研究科 准教授 菅野　拓

包
括
的
支
援
体
制
の
整
備
過
程
で
、
平
成

30
年
７
月
豪
雨
の
被
害
を
受
け
た
も
の

の
、
こ
の
包
括
的
な
支
援
体
制
を
生
か
し

な
が
ら
、
仮
設
住
宅
入
居
者
や
困
難
を
抱

え
る
在
宅
被
災
者
に
対
し
災
害
ケ
ー
ス
マ

ネ
ジ
メ
ン
ト
型
の
被
災
者
生
活
再
建
支

援
を
実
施
し
た
。
２
０
２
１
年
度
か
ら

重
層
的
支
援
体
制
整
備
事
業
を
実
施
し
、

２
０
２
２
年
度
以
降
は
継
続
的
な
対
応
が

必
要
な
被
災
者
に
つ
い
て
は
本
事
業
の
枠

組
み
で
支
援
を
実
施
し
た
。

　

取
り
組
み
が
広
が
る
中
、
鳥
取
県
が
危

機
管
理
条
例
を
改
定
す
る
こ
と
で
災
害

ケ
ー
ス
マ
ネ
ジ
メ
ン
ト
を
全
国
で
初
め

て
制
度
化
し
、
徳
島
県
も
そ
れ
に
続
い

た
。
こ
れ
ら
の
動
き
を
サ
ポ
ー
ト
す
る
よ

う
に
、
厚
生
労
働
省
は
生
活
支
援
相
談
員

が
被
災
者
の
相
談
を
受
け
、
必
要
に
応
じ

て
、
生
活
困
窮
者
自
立
支
援
機
関
・
地
域

包
括
支
援
セ
ン
タ
ー
な
ど
の
平
時
の
社
会

保
障
の
支
援
機
関
に
つ
な
ぐ
こ
と
を
う
た

う
「
被
災
者
見
守
り
・
相
談
支
援
事
業
」

を
令
和
元
年
度
当
初
予
算
と
し
て
計
上
し

た
。
災
害
が
発
生
す
る
か
ど
う
か
わ
か
ら

な
い
年
度
当
初
か
ら
執
行
で
き
る
当
初
予

算
と
し
て
計
上
し
た
こ
と
が
特
徴
で
、
大

規
模
災
害
時
に
す
ぐ
に
使
え
る
よ
う
に
し

て
お
く
こ
と
が
眼
目
で
あ
っ
た
。

　

ま
た
、
２
０
２
１
年
12
月
21
日
参
議
院

予
算
委
員
会
で
岸
田
文
雄
首
相
が
「
災
害

ケ
ー
ス
マ
ネ
ジ
メ
ン
ト
の
仕
組
み
づ
く
り

を
進
め
た
い
」
と
答
弁
し
た
こ
と
を
契
機

と
し
て
、
内
閣
府
は
「
災
害
ケ
ー
ス
マ
ネ

ジ
メ
ン
ト
に
関
す
る
取
組
事
例
集
」や「
災

害
ケ
ー
ス
マ
ネ
ジ
メ
ン
ト
実
施
の
手
引

き
」
を
策
定
し
、
防
災
基
本
計
画
に
災
害

ケ
ー
ス
マ
ネ
ジ
メ
ン
ト
を
規
定
し
た
。

　

こ
れ
ら
の
動
き
を
踏
ま
え
、「
災
害
対

応
は
行
政
、
特
に
地
方
自
治
体
が
中
心
と

な
っ
て
、
ハ
ー
ド
中
心
に
行
う
」
と
い
う

災
害
対
応
ガ
バ
ナ
ン
ス
を
ど
の
よ
う
に
変

化
さ
せ
れ
ば
、
被
災
者
支
援
の
混
乱
を
止

め
ら
れ
る
の
か
。
以
下
の
２
つ
の
考
え
方

が
重
要
だ
。

　

１
つ
目
は
営
利
企
業
や
Ｎ
Ｐ
Ｏ
な
ど
の

サ
ー
ド
セ
ク
タ
ー
の
組
織
と
い
っ
た
政
府

以
外
の
担
い
手
も
体
制
や
財
源
の
公
的
な

根
拠
を
も
っ
て
自
律
的
に
災
害
対
応
に
参

画
す
る
「
災
害
対
応
の
マ
ル
チ
セ
ク
タ
ー

化
」
だ
。
人
々
の
暮
ら
し
に
か
か
わ
る
財

や
サ
ー
ビ
ス
の
多
く
は
、
平
時
に
は
行
政

で
は
な
く
、
営
利
企
業
や
Ｎ
Ｐ
Ｏ
な
ど
民

間
組
織
が
供
給
し
て
い
る
。例
え
ば
、人
々

は
食
料
品
を
得
る
た
め
に
は
、
行
政
の
配

給
を
受
け
る
の
で
は
な
く
ス
ー
パ
ー
マ
ー

ケ
ッ
ト
に
買
い
に
行
く
で
あ
ろ
う
。
福
祉

サ
ー
ビ
ス
の
多
く
は
実
際
に
は
社
会
福
祉

法
人
、
Ｎ
Ｐ
Ｏ
、
株
式
会
社
な
ど
が
提
供

し
て
い
る
。
つ
ま
り
、
暮
ら
し
に
か
か
わ

る
財
や
サ
ー
ビ
ス
の
供
給
の
専
門
性
や
ノ

ウ
ハ
ウ
は
、
行
政
で
は
な
く
民
間
組
織
に

多
く
存
在
す
る
の
だ
。
こ
れ
を
使
わ
な
い

手
は
な
い
。
民
間
組
織
が
平
時
の
専
門
性

や
ノ
ウ
ハ
ウ
を
生
か
し
な
が
ら
、
災
害
対

応
の
専
門
性
や
ノ
ウ
ハ
ウ
を
蓄
積
し
、
得

意
技
を
生
か
し
て
官
民
連
携
し
て
災
害
対

応
を
実
施
し
て
い
く
こ
と
が
必
要
で
あ
る
。

　

２
つ
目
は
普
遍
的
な
も
の
に
な
っ
た
社

会
保
障
の
制
度
体
系
の
中
に
被
災
者
支
援

を
位
置
付
け
て
平
時
の
社
会
保
障
の
担
い

手
た
ち
が
被
災
者
支
援
を
行
う
「
社
会
保

障
の
フ
ェ
ー
ズ
フ
リ
ー
化
」だ
。「
フ
ェ
ー

ズ
フ
リ
ー
」
と
は
身
の
ま
わ
り
に
あ
る

物
や
サ
ー
ビ
ス
を
、
日
常
時
は
も
ち
ろ

ん
、
非
常
時
に
も
役
立
て
る
こ
と
が
で
き

る
よ
う
に
設
計
し
て
お
く
と
い
う
考
え
方

で
、
非
常
時
は
発
電
機
・
蓄
電
池
と
し
て

利
用
で
き
る
よ
う
設
計
さ
れ
て
い
る
ハ
イ

ブ
リ
ッ
ド
電
気
自
動
車
な
ど
が
代
表
例
で

あ
る
。
災
害
時
の
こ
と
を
考
え
て
デ
ザ
イ

ン
し
て
お
く
「
フ
ェ
ー
ズ
フ
リ
ー
」
と
い

う
考
え
方
を
社
会
保
障
に
も
導
入
し
、
平

時
の
制
度
を
災
害
時
に
も
使
え
る
も
の
に

し
て
お
く
必
要
が
あ
る
。「
社
会
保
障
の

フ
ェ
ー
ズ
フ
リ
ー
化
」
は
平
時
の
社
会
保

障
と
被
災
者
支
援
を
連
続
さ
せ
る
こ
と
を

目
指
す
も
の
で
あ
る
。
生
活
再
建
が
困
難

な
「
被
災
困
窮
者
」
な
ど
、
支
援
が
必
要

に
な
る
人
を
災
害
時
に
支
え
る
専
門
性
を

も
つ
の
は
、
平
時
の
社
会
保
障
を
地
域
で

担
う
人
た
ち
で
あ
る
。
重
要
な
こ
と
は
、

平
時
の
脆
弱
性
に
対
応
す
る
専
門
性
を
も

つ
支
援
者
が
、
災
害
時
の
脆
弱
性
に
も
対

応
す
る
と
い
う
こ
と
で
あ
る
。

　
「
災
害
対
応
の
マ
ル
チ
セ
ク
タ
ー
化
」

も
、「
社
会
保
障
の
フ
ェ
ー
ズ
フ
リ
ー
化
」

も
、
政
府
の
コ
ン
ト
ロ
ー
ル
の
も
と
に
統

制
的
に
災
害
対
応
を
行
う
の
で
は
な
く
、

様
々
な
担
い
手
が
、
そ
の
得
意
技
に
応
じ

て
自
発
的
に
対
応
し
、
そ
の
活
動
を
調
整

す
る
こ
と
に
よ
っ
て
協
働
し
て
災
害
対
応

を
行
う
こ
と
を
促
す
。
こ
の
「
調
整
と
協

働
」
こ
そ
、
地
方
自
治
体
の
重
要
な
役
割

と
し
て
浮
上
す
る
。

　

災
害
救
助
法
を
中
心
と
し
て
戦
後
す
ぐ

に
定
ま
っ
た
基
本
的
な
役
割
分
担
を
現
代

に
合
う
よ
う
に
見
直
し
、
被
災
者
支
援
を

社
会
保
障
と
し
て
位
置
付
け
る
こ
と
に

よ
っ
て
、
不
得
意
な
仕
事
ま
で
地
方
自

治
体
に
押
し
つ
け
る
災
害
対
応
を
や
め
、

様
々
な
ア
ク
タ
ー
が
得
意
技
を
発
揮
で
き

る
、
い
わ
ば
「
餅
は
餅
屋
の
災
害
対
応
」

を
日
本
社
会
に
生
み
出
さ
な
け
れ
ば
な
ら

な
い
。

（
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１
）�

菅
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拓
（
２
０
２
１
）『
災
害
対
応

ガ
バ
ナ
ン
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被
災
者
支
援
の
混

乱
を
止
め
る
』
ナ
カ
ニ
シ
ヤ
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現
代
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に
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た

現
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社
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に
応
じ
た

災
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対
応
ガ
バ
ナ
ン
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へ

災
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ナ
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