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１
．
有
珠
山
の
噴
火
災
害
を
彷
彿
さ
せ
る

　
　

熊
本
地
震

　

平
成
28
年
４
月
14
日
21
時
26
分
頃
、
前
震
が
発

生
し
た
熊
本
地
震
【
図
１
】
は
、
16
日
１
時
25
分

に
発
生
し
た
本
震
で
更
に
被
害
を
拡
大
さ
せ
、
そ

の
復
興
は
未
だ
途
上
に
あ
る
。
熊
本
震
災
は
、
地

震
の
規
模
や
そ
の
特
徴
に
お
い
て
、
新
潟
県
中
越

地
震（
平
成
16
年
）と
の
類
似
性
が
指
摘
さ
れ
る
場

合
が
多
い
。
た
だ
、
防
災
行
政
研
究
と
い
う
視
点

か
ら
は
、む
し
ろ
北
海
道
有
珠
山
の
噴
火
災
害（
平

成
12
年
）と
の
類
似
性
が
大
き
い
よ
う
に
思
わ
れ

る
。
北
海
道
有
珠
山
の
噴
火
災
害
と
熊
本
地
震
に

共
通
す
る
の
は
、
極
め
て
大
き
な
災
害
後
、
最
初

に
発
生
し
た
大
規
模
自
然
災
害
で
あ
る
と
い
う
点

で
あ
る
。
そ
れ
が
防
災
行
政
上
、
ど
の
よ
う
な
意

味
を
持
つ
か
と
い
う
と
、
国
が
震
災
後
構
築
し
た

新
制
度
・
シ
ス
テ
ム
の
テ
ス
ト
ケ
ー
ス
と
し
て
、

重
要
な
意
味
を
持
つ
。
阪
神
・
淡
路
大
震
災（
平

成
７
年
）や
東
日
本
大
震
災（
平
成
23
年
）の
よ
う

な
、
極
め
て
大
き
な
災
害
が
発
生
し
た
場
合
、
そ

の
後
に
災
害
対
応
に
つ
い
て
の
検
証
が
実
施
さ

れ
、
大
き
な
制
度
・
シ
ス
テ
ム
の
改
正
が
必
ず
行

わ
れ
る
。

　

阪
神
・
淡
路
大
震
災
の
後
、
一
番
直
近
の
大
規

模
自
然
災
害
で
あ
っ
た
、
北
海
道
有
珠
山
の
噴
火

災
害
で
は
、
各
中
央
省
庁
の
審
議
官
級
が
、
す
べ

て
伊
達
市
役
所
に
設
置
さ
れ
た
国
の
現
地
災
害
対

策
本
部
に
集
合
し
、
当
時
、
霞
が
関
が
伊
達
市
に

で
き
た
と
い
わ
れ
た
。
災
害
種
別
的
に
は
火
山
噴

火
と
、
阪
神
・
淡
路
大
震
災
と
は
異
な
る
も
の
の
、

新
制
度
や
新
シ
ス
テ
ム
を
運
用
し
課
題
を
摘
出
す

る
視
点
か
ら
は
、
非
常
に
有
効
な
場
で
あ
っ
た
と

い
え
る
。
そ
し
て
、
そ
こ
で
試
さ
れ
た
災
害
対
応

の
新
制
度
や
シ
ス
テ
ム
は
、
そ
の
後
、
新
潟
県
中

越
地
震
、
東
日
本
大
震
災
の
災
害
対
応
へ
と
微
調

整
を
さ
れ
な
が
ら
用
い
ら
れ
て
い
っ
た
。
た
だ
東

日
本
大
震
災
は
、
想
定
外
の
災
害
で
、
阪
神
・
淡

路
大
震
災
後
積
み
上
げ
て
き
た
制
度
・
シ
ス
テ
ム

で
対
応
し
き
れ
な
い
課
題
が
多
々
出
て
き
た
。
そ

れ
が
制
度
的
に
は
災
害
対
策
基
本
法
の
２
度
の
大

改
正
に
繋
が
っ
た
。

特別寄稿

熊
本
地
震
に
お
け
る
行
政
機
関
の
災
害
応
急
対
応

　
―
熊
本
地
震
か
ら
見
え
て
き
た
我
が
国
の
防
災
体
制
の
今
後
の
方
向
性
―

関
西
大
学
社
会
安
全
学
部
准
教
授　

永
田　

尚
三

図1　熊本地震で大きな被害を受けた宇土市役所

撮影：関西大学防災行政（永田）研究室（平成28年４月25日）
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熊本地震における行政機関の災害応急対応特別寄稿

　

原
稿
執
筆
時
点（
９
月
末
）に
お
い
て
、
フ
ェ
ー

ズ
は
、
災
害
応
急
対
応
・
災
害
復
旧
期
か
ら
、
災

害
復
興
期
に
移
行
し
て
き
て
い
る
。
関
西
大
学
防

災
行
政（
永
田
）研
究
室
で
は
、
４
月
15
〜
16
日
、

４
月
25
日
、
６
月
20
〜
21
日
に
３
回
現
地
調
査
を

実
施
し
た
。
研
究
調
査
は
、ま
だ
途
上
で
あ
る
が
、

そ
の
調
査
結
果
も
交
え
な
が
ら
、
熊
本
地
震
の
災

害
応
急
対
応
期
に
お
け
る
行
政
機
関
の
対
応
に
つ

い
て
振
り
返
り
た
い
。

２
． 

想
定
外
を
自
ら
身
を
も
っ
て
体
験

　
　

し
て
し
ま
っ
た
熊
本
地
震
調
査

　

熊
本
地
震
発
生
に
よ
り
、
関
西
大
学
防
災
行
政

（
永
田
）研
究
室
で
は
、
地
震
発
生
２
日
目
の
15
日

夕
方
か
ら
被
災
地
調
査
に
入
っ
た
た
め
、
16
日
未

明
の
本
震
に
遭
遇
し
、
正
に
想
定
外
を
自
ら
身
を

も
っ
て
体
験
す
る
こ
と
と
な
っ
て
し
ま
っ
た
。
防

災
行
政
と
い
う
分
野
は
、
理
系
の
研
究
室
と
異
な

り
、
直
ぐ
に
被
災
地
に
乗
り
込
ん
で
も
、
調
査
で

き
る
こ
と
は
限
ら
れ
て
い
る
。
た
だ
、
被
災
地
の

惨
状
を
直
に
見
て
イ
メ
ー
ジ
を
持
っ
て
研
究
に
あ

た
る
の
と
、
そ
う
で
な
い
の
で
は
、
そ
の
後
の
研

究
の
深
め
方
に
大
き
な
差
が
出
る
。
近
年
、
研
究

室
で
は
災
害
時
に
お
け
る
調
査
隊
の
即
応
派
遣
体

制
の
強
化
を
進
め
て
い
た
こ
と
が
、
完
全
に
裏
目

に
出
て
し
ま
っ
た
。
14
日
の
地
震
が
本
震
で
あ
る

と
読
み
間
違
え
、
翌
日
に
熊
本
空
港
に
航
空
機
で

関
西
か
ら
乗
り
込
ん
で
し
ま
っ
た
の
で
あ
る
。

　

15
日
は
、
到
着
が
夕
方
と
い
う
こ
と
も
あ
り
、

レ
ン
タ
カ
ー
を
借
り
、
空
港
か
ら
熊
本
市
内
の
ホ

テ
ル
に
チ
ェ
ッ
ク
イ
ン
し
た
。
翌
朝
16
日
は
、
朝

か
ら
被
災
地
を
時
間
の
許
す
限
り
ま
わ
り
、
現
地

調
査
を
行
い
、
夜
の
便
で
関
西
に
戻
る
予
定
で

あ
っ
た
。
翌
々
日
の
17
日
に
東
京
の
大
東
文
化
大

学
で
日
本
オ
ン
ブ
ズ
マ
ン
学
会
が
あ
る
の
で
、
16

日
中
に
一
旦
関
西
に
戻
ら
ね
ば
な
ら
な
か
っ
た
。

熊
本
市
内
に
入
っ
た
と
き
に
は
、
も
う
夜
で
あ
っ

た
。
正
直
な
印
象
、
市
内
の
被
害
は
さ
ほ
ど
大
き

く
な
い
と
の
印
象
を
持
っ
た
。
電
気
、
ガ
ス
、
水

道
と
い
っ
た
ラ
イ
フ
ラ
イ
ン
も
通
常
ど
お
り
通
っ

て
い
た
。
朝
も
早
い
と
い
う
こ
と
で
、
15
日
早
目

に
就
寝
し
た
。
と
こ
ろ
が
、
熟
睡
し
て
い
る
と
こ

ろ
を
、
16
日
未
明
本
震
に
よ
っ
て
叩
き
起
こ
さ
れ

る
こ
と
と
な
っ
た
。
ド
ン
と
大
き
な
縦
揺
れ
を
感

じ
目
を
覚
ま
し
た
。
状
況
を
掴
む
の
に
少
々
時
間

が
必
要
だ
っ
た
。
慌
て
て
着
替
え
、
エ
レ
ベ
ー
タ

が
止
ま
っ
て
い
る
の
で
非
常
階
段
を
使
っ
て
、
外

に
出
た
。
こ
れ
は
え
ら
い
こ
と
に
な
っ
た
と
気
付

い
た
。
頭
に
様
々
な
想
定
が
浮
か
ん
だ
。
ラ
イ
フ

ラ
イ
ン
は
お
そ
ら
く
止
ま
り
、
部
屋
の
ト
イ
レ
の

水
も
タ
ン
ク
の
中
の
水
を
一
回
使
っ
た
ら
終
わ
り

だ
ろ
う
。
幸
い
、
食
べ
物
や
飲
み
物
は
、
念
の
た

め
関
西
か
ら
非
常
食
や
ペ
ッ
ト
ボ
ト
ル
の
水
を
持

ち
込
ん
で
い
た
の
で
、
節
約
す
れ
ば
一
両
日
は
も

つ
は
ず
だ
。
学
会
が
あ
る
の
で
、
調
査
よ
り
も
と

も
か
く
帰
ろ
う
。
結
局
、そ
の
晩
は
余
震
も
続
き
、

ほ
と
ん
ど
眠
れ
な
か
っ
た
。

　

た
だ
、
翌
日
そ
れ
に
追
い
打
ち
を
か
け
て

シ
ョ
ッ
ク
だ
っ
た
の
が
、
熊
本
空
港
が
被
害
を
受

け
、
航
空
便
が
停
ま
っ
て
い
る
と
い
う
情
報
を
携

帯
の
ネ
ッ
ト
で
知
っ
た
と
き
だ
っ
た
。
翌
日
17
日

の
学
会
で
は
、分
科
会
の
司
会
を
頼
ま
れ
て
い
た
。

穴
を
空
け
る
わ
け
に
は
い
か
な
い
。
い
ろ
い
ろ
方

法
を
考
え
た
が
、
熊
本
空
港
が
再
開
し
な
け
れ
ば

学
会
に
参
加
す
る
の
は
難
し
い
と
い
う
結
論
に
達

し
た
。
た
だ
、
い
つ
再
開
す
る
の
か
皆
目
分
か
ら

な
い
。
と
な
る
と
、
参
加
で
き
な
い
可
能
性
が
高

い
こ
と
を
早
目
に
知
ら
せ
な
い
と
、
学
会
に
迷
惑

を
掛
け
る
こ
と
に
な
る
。
学
会
に
穴
を
空
け
る
な

ど
研
究
者
人
生
の
中
で
初
め
て
の
こ
と
だ
。
大
失

態
で
あ
る
。
悩
み
に
悩
ん
だ
末
、
理
事
長
の
外
山

公
美
先
生
、
副
理
事
長
の
今
川
晃
先
生
、
開
催
校

事
務
局
の
藤
井
誠
一
郎
先
生
に
、
恥
を
忍
ん
で
、

本
震
に
遭
遇
し
学
会
に
参
加
で
き
な
い
可
能
性
が

高
い
旨
を
メ
ー
ル
し
た
。す
ぐ
に
今
川
先
生
か
ら
、

「
大
変
で
す
ね
。
司
会
を
代
わ
り
に
し
ま
し
ょ
う
」

と
の
返
信
を
い
た
だ
き
、
救
わ
れ
た
思
い
が
し
た

（
去
る
９
月
24
日
に
、
今
川
先
生
が
ゼ
ミ
の
合
宿

先
で
、
急
逝
さ
れ
た
と
学
会
か
ら
の
連
絡
で
知
っ

た
。Facebook

で
そ
の
直
前
ま
で
投
稿
を
拝
見

し
て
い
た
の
で
、
未
だ
に
信
じ
ら
れ
な
い
。
果
た

せ
な
か
っ
た
が
、
本
件
に
関
し
、
今
度
会
っ
た
と

き
に
お
礼
を
言
い
た
い
と
考
え
て
い
た
。
研
究
者

と
し
て
も
、
教
育
者
と
し
て
も
、
尊
敬
し
て
い
た
。

ま
た
本
件
が
示
す
よ
う
、
ご
配
慮
の
あ
る
方
だ
っ

た
。
こ
の
場
を
お
借
り
し
て
ご
冥
福
を
祈
り
た

い
。）。
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域
応
援（
垂
直
補
完
・
水
平
補
完
）は
、
初
動
時
に

お
い
て
、
圏
域
外
か
ら
救
援
に
駆
け
付
け
る
の
で

タ
イ
ム
ラ
グ
が
生
じ
る
。
そ
の
結
果
生
じ
た
公
助

の
空
白
を
埋
め
る
存
在
と
し
て
、
共
助
の
重
要
性

が
再
認
識
さ
れ
た
。

　

以
上
の
よ
う
な
問
題
意
識
か
ら
、
東
日
本
大
震

災
後
に
行
わ
れ
た
災
害
対
策
基
本
法
の
２
度
の
大

改
正
で
は
、
国
の
垂
直
補
完
体
制
、
地
方
公
共
団

体
間
の
水
平
補
完
体
制
、
共
助
の
部
分
が
主
に
強

化
さ
れ
た
。

４
．
総
じ
て
立
ち
上
が
り
が
早
か
っ
た

　
　

国
の
初
動
体
制（
垂
直
補
完
）

　

で
は
、
そ
の
よ
う
な
最
新
の
制
度
・
シ
ス
テ
ム

の
下
に
お
い
て
、
熊
本
地
震
に
お
け
る
行
政
機
関

の
災
害
応
急
対
応
は
ど
う
で
あ
っ
た
か
を
見
て
い

き
た
い
。
結
論
か
ら
言
え
ば
、
国
の
垂
直
補
完
、

地
方
公
共
団
体
間
の
水
平
補
完
共
々
、
東
日
本
大

震
災
後
強
化
さ
れ
た
部
分
に
関
し
て
は
、
細
か
な

課
題
は
あ
る
も
の
の
、
全
体
的
に
は
迅
速
な
対
応

で
上
手
く
機
能
し
た
よ
う
に
思
わ
れ
る
。

　

14
日
の
前
震
発
生
５
分
後
の
21
時
31
分
に
は
、

官
邸
に
対
策
室
を
設
置
し
、
緊
急
参
集
チ
ー
ム
が

招
集
さ
れ
て
い
る
。
そ
し
て
21
時
36
分
に
は
、
総

理
指
示
が
発
出
さ
れ
た
。
さ
ら
に
、
22
時
10
分
に

内
閣
府
に
河
野
防
災
担
当
大
臣
を
本
部
長
と
し
た

国
の
非
常
災
害
対
策
本
部
が
設
置
さ
れ
、
23
時
25

分
に
は
内
閣
府
情
報
先
遣
チ
ー
ム
が
被
災
地
に
向

け
出
発
し
、
翌
15
日
10
時
40
分
に
は
、
熊
本
県
庁

わ
る
制
度
・
シ
ス
テ
ム
の
変

化
に
つ
い
て
簡
単
に
振
り

返
り
た
い
。
元
々
、
我
が
国

の
災
害
応
急
対
応
体
制
は
、

被
災
地
の
市
町
村
中
心
の

対
応（
表
１
で
は
地
域
公
助

と
示
し
た
部
分
）を
想
定
し

制
度
が
作
ら
れ
て
い
た
。
こ

れ
は
、
地
方
自
治
の
原
則
を

重
視
し
た
か
ら
で
あ
る
。
と

こ
ろ
が
、
阪
神
・
淡
路
大
震

災
に
よ
っ
て
、
大
規
模
自
然

災
害
で
は
被
災
地
市
町
村

も
被
災
し
、
期
待
さ
れ
た
よ

う
な
被
災
地
の
市
町
村
中
心
の
災
害
対
応
は
困
難

で
あ
る
こ
と
が
判
明
し
た
。
そ
の
た
め
、
阪
神
・

淡
路
大
震
災
後
は
、
圏
域
外
か
ら
の
広
域
応
援
に

よ
り
、
災
害
時
に
地
域
公
助
を
補
完
す
る
こ
と
を

目
的
と
し
た
国
に
よ
る
垂
直
補
完
と
、
一
部
行
政

分
野（
消
防
、
警
察
等
）に
お
け
る
地
方
公
共
団
体

間
の
水
平
補
完
が
強
化
さ
れ
た
。

　

さ
ら
に
、
東
日
本
大
震
災
で
は
、
津
波
で
被
災

地
の
行
政
機
関（
地
域
公
助
）が
シ
ス
テ
ム
ダ
ウ
ン

を
起
こ
し
た
。
シ
ス
テ
ム
ダ
ウ
ン
を
起
こ
し
た
行

政
機
関
の
業
務
を
補
完
す
る
た
め
、
既
に
広
域
応

援
の
体
制
が
整
備
さ
れ
て
い
た
消
防
、
救
急
以
外

の
一
般
行
政
分
野
に
お
け
る
職
員
派
遣
等
の
、
他

地
方
公
共
団
体
か
ら
の
広
域
応
援
が
初
め
て
行
わ

れ
る
こ
と
と
な
っ
た
。
ま
た
、
圏
域
外
か
ら
の
広

　

学
会
の
先
生
方
か
ら
は
、
心
配
せ
ず
に
調
査
を

続
け
て
く
だ
さ
い
と
い
う
温
か
い
メ
ー
ル
を
い
た

だ
い
た
。
し
か
し
、
イ
ン
フ
ラ
や
食
料
状
況
の
改

善
の
目
途
が
見
え
ぬ
段
階
で
は
、
涙
を
呑
ん
で
一

旦
す
ぐ
に
撤
退
す
る
の
が
、
ど
う
考
え
て
も
賢
明

で
あ
る
と
の
結
論
に
至
っ
た
。
そ
の
日
、
熊
本
市

内
の
レ
ン
タ
カ
ー
の
店
舗
は
す
べ
て
閉
ま
っ
て
い

た
が
、
幸
い
な
こ
と
に
前
日
か
ら
レ
ン
タ
カ
ー
を

キ
ー
プ
し
て
い
た
。
レ
ン
タ
カ
ー
会
社
の
福
岡
支

店
に
連
絡
し
、
か
な
り
無
理
を
言
っ
て
福
岡
で
の

乗
り
捨
て
に
変
更
し
、
試
行
錯
誤
し
な
が
ら
下
道

を
使
っ
て
、
そ
の
日
の
夜
、
や
っ
と
福
岡
に
ま
で

辿
り
着
い
た
と
き
に
は
、ホ
ッ
と
し
た
。
そ
の
晩
、

福
岡
に
泊
ま
り
翌
日
の
便
で
大
阪
に
戻
っ
た
。
結

果
的
に
、
第
１
回
目
の
現
地
調
査
は
、
研
究
成
果

が
非
常
に
乏
し
い
も
の
に
な
っ
て
し
ま
っ
た
。
た

だ
、
再
度
、
４
月
25
日
、
６
月
20
〜
21
日
に
調
査

を
改
め
て
実
施
し
、
概
要
は
自
分
な
り
に
把
握
で

き
た
よ
う
に
思
わ
れ
る
。
そ
の
部
分
に
関
し
、
本

稿
で
は
報
告
を
し
た
い
。
ま
た
、
本
誌
の
読
者
に

は
、
日
本
オ
ン
ブ
ズ
マ
ン
学
会
関
係
者
が
多
い
。

学
会
へ
の
欠
席
及
び
司
会
変
更
に
つ
い
て
、
お
騒

が
せ
し
て
し
ま
っ
た
こ
と
を
深
く
お
詫
び
し
た

い
。３

．
東
日
本
大
震
災
後
の
災
害
対
応
に

　
　

か
か
わ
る
制
度
・
シ
ス
テ
ム
の
変
化

　

熊
本
地
震
に
お
け
る
行
政
機
関
の
応
急
対
応
に

つ
い
て
見
て
い
く
前
に
、
ま
ず
災
害
対
応
に
か
か

表１　自助・共助・公助と補完性原理の関係のイメージ

公助 共助

自助
地域公助

補完体制
広域応援（圏域外補完）

圏域補完
垂直補完 水平補完
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隊
、
警
察
の
広
域
緊
急
援
助
隊
【
図
３
】、
自
衛

隊
【
図
４
】
で
あ
る
。
緊
急
消
防
援
助
隊
は
、
消

防
の
広
域
応
援
の
た
め
の
部
隊
で
あ
り
、
市
町
村

消
防
の
部
隊
を
消
防
庁
に
事
前
登
録
し
て
お
き
、

大
規
模
災
害
時
、
消
防
庁
長
官
の
出
動
指
示
の
下

で
出
動
す
る
。
広
域
緊
急
援
助
隊
は
警
察
の
広
域

応
援
の
部
隊
で
、
都
道
府
県
警
察
本
部
ご
と
に
編

成
さ
れ
て
い
る
。
そ
の
主
力
は
、
機
動
部
隊
と
白

バ
イ
隊
で
あ
る
。
自
衛
隊
は
、
周
知
の
と
お
り
国

の
実
働
部
隊
で
、
近
年
は
大
規
模
自
然
災
害
時
に

災
害
派
遣
さ
れ
る
の
が
恒
例
と
な
っ
て
い
る
。
こ

れ
ら
の
部
隊
の
派
遣
も
早
く
、
被
災
者
の
救
助
活

動
に
お
い
て
も
大
き
な
成
果
を
上
げ
た
【
表
３
】。

　

特
に
、
興
味
深
か
っ
た
の
は
、
警
察
の
広
域
緊

会
議
等
を
行
う
。

　

４
月
25
日
に
、
非

常
災
害
現
地
災
害
対

策
本
部
が
設
置
さ
れ

た
熊
本
県
庁
の
様
子

を
見
に
い
っ
た
。
発

災
か
ら
２
週
間
近
く

経
過
し
た
こ
と
も
あ

り
、
県
庁
内
は
比
較

的
落
ち
着
い
た
感
じ

に
な
っ
て
き
て
い

た
。
そ
の
直
前
に
、

熊
本
市
役
所
や
益
城

町
役
場
を
調
査
し
て

か
ら
向
か
っ
た
こ
と

も
あ
り
、
そ
の
静
け

さ
に
驚
い
た
。
非
常

災
害
現
地
災
害
対
策
本
部
の
周
り
は
、
何
日
も
詰

め
て
疲
れ
切
っ
た
よ
う
な
マ
ス
コ
ミ
関
係
者
が
大

勢
待
機
し
て
お
り
、
廊
下
の
机
や
地
べ
た
で
Ｐ
Ｃ

と
向
か
い
合
っ
て
い
た
。
中
に
入
る
こ
と
は
で
き

ず
、
非
常
災
害
現
地
災
害
対
策
本
部
を
外
か
ら
覗

き
、
写
真
を
撮
る
だ
け
で
今
回
は
退
散
し
た
【
図

２
】。

５
．
広
域
応
援
の
対
応
も
迅
速
だ
っ
た

　

災
害
応
急
対
応
の
初
め
の
72
時
間
に
お
い
て
最

も
優
先
さ
れ
る
の
が
被
災
者
の
救
出
で
あ
る
が
、

そ
の
主
力
と
な
る
の
が
、
消
防
の
緊
急
消
防
援
助

に
松
本
副
大
臣
を
現
地
対
策
本
部
長
と
し
た
非
常

災
害
現
地
対
策
本
部
を
設
置
し
て
い
る
【
表
２
】。

　

非
常
災
害
現
地
対
策
本
部
は
、
災
害
対
策
基
本

法
第
25
条
６
項
の
規
定
に
基
づ
き
設
け
ら
れ
る
も

の
で
あ
る
が
、
平
成
27
年
３
月
25
日
に
「
現
地
対

策
本
部
業
務
マ
ニ
ュ
ア
ル
」
が
改
正
さ
れ
た
ば
か

り
で
、
運
用
上
、
か
な
り
機
能
が
強
化
さ
れ
た
部

分
で
あ
る
。
被
災
地
地
方
公
共
団
体
の
災
害
対
策

本
部
と
の
「
合
同
会
議
」
や
、現
地
対
策
本
部
長
、

知
事
、
市
長
に
よ
る
ト
ッ
プ
会
談
、
災
害
応
急
対

策
の
責
任
者
た
る
首
長
の
判
断
を
サ
ポ
ー
ト
す
る

と
と
も
に
、
東
京
の
非
常
災
害
対
策
本
部
と
Ｔ
Ｖ

表２　発災後３日間の政府の対応

４月14日

21：26 地震発生
21：31 官邸対策室設置、緊急参集チーム招集
21：36 総理指示発出
21：55 緊急参集チーム協議
22：10 非常災害対策本部設置
23：21 第１回非常災害対策本部会議
23：25 内閣府情報先遣チーム出発

４月15日

５：59 緊急参集チーム協議
８：08 第２回非常災害対策本部会議
10：40 非常災害現地対策本部設置
13：00 政府現地対策本部・熊本県災害対策本部合同会議
16：07 第３回非常災害対策本部会議
17：00 政府現地対策本部・熊本県災害対策本部合同会議

４月16日

１：25 本震発生
２：38 総理指示発出
２：38 緊急参集チーム協議
５：10 第４回非常災害対策本部会議
10：00 政府現地対策本部・熊本県災害対策本部合同会議
11：30 第５回非常災害対策本部会議
16：00 政府現地対策本部・熊本県災害対策本部合同会議
18：34 第６回非常災害対策本部会議

備考： 内閣府「平成28年（2016年）熊本県熊本地方を震源とする地震に係る被害
状況等について（平成28年５月24日版）」より作成

図２　 熊本県庁に設置された国の非常災害現地災害対策本部の
様子

撮影：関西大学防災行政（永田）研究室（平成28年４月25日）

特別寄稿_永田氏.indd   45特別寄稿_永田氏.indd   45 2016/11/16   14:20:352016/11/16   14:20:35



季刊行政相談 No.151　46

を
除
き
国
が
調
整
を
行
う
制
度
・
シ
ス
テ
ム
が
な

か
っ
た
こ
と
か
ら
、
急
遽
、
総
務
省
、
全
国
知
事

会
、
全
国
市
長
会
、
全
国
町
村
会
が
協
力
し
、
臨

時
で
構
築
し
た
ス
キ
ー
ム
で
、
地
方
公
共
団
体
間

の
広
域
応
援
が
行
わ
れ
た
。
こ
の
よ
う
な
教
訓
を

踏
ま
え
、
災
害
応
急
対
策
業
務
に
係
る
地
方
公
共

団
体
間
の
応
援
に
つ
い
て
都
道
府
県
に
調
整
規
定

が
拡
充
さ
れ
、
国
に
よ
る
調
整
規
定
が
新
設
さ
れ

た
。
ま
た
消
防
、
水
防
、
救
助
等
の
人
命
救
助
に

係
る
緊
急
性
の
極
め
て
高
い
応
急
措
置
に
限
定
さ

れ
て
い
た
応
援
の
対
象
業
務
が
、
避
難
所
運
営
、

巡
回
健
康
相
談
、
施
設
の
修
繕
等
の
災
害
応
急
対

応
一
般
に
拡
大
さ
れ
た
。そ
の
変
化
に
沿
う
形
で
、

被
災
地
で
は
、
広
域
応
援
に
駆
け
付
け
た
他
地
方

公
共
団
体
の
一
般
職
員
や
車
両
を
多
数
見
か
け

た
。
ま
た
熊
本
県
庁
に
は
、広
域
応
援
で
き
た
県
・

市
の
全
体
的
連
絡
調
整
を
行
う
現
地
本
部
も
設
置

さ
れ
て
い
た
。

　

今
回
の
熊
本
地
震
は
、
今
後
の
我
が
国
の
防
災

体
制
の
方
向
性
を
明
確
に
示
し
た
と
思
う
。
そ
れ

は
、
広
域
応
援
体
制
が
多
層
化
・
多
様
化
す
る
と

い
う
方
向
性
で
あ
る
。
熊
本
地
震
に
お
け
る
広
域

応
援
の
動
き
は
、
極
め
て
多
種
多
様
で
、
す
べ
て

を
把
握
す
る
の
は
難
し
い
。
ま
ず
、従
来
ど
お
り
、

消
防
、
警
察
、
自
衛
隊
の
実
働
部
隊
に
よ
る
広
域

応
援
が
実
施
さ
れ
た
と
同
時
に
、
一
般
職
員
の
広

域
応
援
と
し
て
は
、
九
州
地
方
知
事
会
を
中
心
に

し
た
、
九
州
・
山
口
９
県
被
災
地
支
援
対
策
本
部

や
関
西
広
域
連
合
等
の
広
域
ブ
ロ
ッ
ク
組
織
、
全

急
援
助
隊
で
あ

る
。
警
察
は
、
東

日
本
大
震
災
以

降
、
特
に
災
害
対

応
能
力
の
向
上

に
力
を
入
れ
て

い
る
。
警
察
庁
が

国
費
で
一
括
購

入
し
て
、
都
道
府

県
警
察
本
部
に
配
布
す
る
警
察
車
両
に
お
い
て

も
、
近
年
は
災
害
関
係
の
車
両
の
割
合
が
増
え
て

い
る
。
ま
た
、
警
視
庁
は
災
害
救
助
に
特
化
し
た

部
隊
の
新
設
も
行
っ
て
い
る
。
被
災
地
で
目
を
引

い
た
の
は
、
広
域
緊
急
援
助
隊
の
自
己
完
結
性
の

向
上
で
あ
る
。
被
災
地
を
走
る
広
域
緊
急
援
助
隊

の
車
列
を
何
度
か
目
撃
し
た
が
、
人
員
を
運
ぶ
大

輸（
大
型
輸
送
車
）の
車
列
の
後
に
、今
度
は
食
料
・

燃
料
・
そ
の
他
の
資
機
材
を
乗
せ
た
ト
ラ
ッ
ク
の

車
列
が
何
台
も
続
く
。
東
日
本
大
震
災
の
際
は
、

広
域
緊
急
援
助
隊
の
食
料
・
燃
料
等
の
自
己
完
結

性
に
は
課
題
が
あ
っ
た
が
、
か
な
り
改
善
さ
れ
た

よ
う
に
感
じ
ら
れ
た
。

６
． 

そ
の
他
の
行
政
分
野
に
お
け
る
広
域

　
　

応
援
体
制

　

今
回
の
熊
本
地
震
の
最
も
大
き
な
特
徴
は
、
東

日
本
大
震
災
後
に
強
化
さ
れ
た
広
域
応
援
体
制
が

試
さ
れ
た
と
い
う
点
で
あ
る
。
東
日
本
大
震
災
で

は
、
地
方
公
共
団
体
間
の
応
援
に
つ
い
て
、
一
部

表３　各機関の救助者数

　 救助者数
消防 308名
警察 159名
自衛隊  16名
備考： 内閣府「平成28年（2016年）熊本

県熊本地方を震源とする地震に
係る被害状況等について（平成
28年５月24日版）」より作成

図３　益城町における広域緊急援助隊

撮影：関西大学防災行政（永田）研究室（平成28年４月25日）

図４　益城町における自衛隊の災害派遣

撮影：関西大学防災行政（永田）研究室（平成28年４月25日）
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市
、
兵
庫
県
と
尼
崎
市
、
福
井
県
と
福
井
市
、
長

崎
県
と
島
原
市
、
東
京
都
と
全
国
20
の
政
令
指
定

都
市
等
と
相
互
応
援
協
定
を
結
ん
で
い
る
。
他
の

被
災
町
村
も
同
様
で
あ
る（
表
４
）。

定
」
を
締
結
し
て
お
り
、
今
回
、
そ
の
相
互
応
援

協
定
に
基
づ
い
た
広
域
応
援
を
実
施
し
た
。
さ
ら

に
、
こ
れ
ら
地
域
限
定
の
広
域
ブ
ロ
ッ
ク
組
織
に

所
属
し
て
い
な
い
地
方
公
共
団
体
も
、
全
国
的
地

方
組
織
で
あ
る
全
国
知
事
会
や
全
国
市
長
会
、
全

国
町
村
会
の
調
整
の

下
で
希
望
す
る
都
道

府
県
、
市
町
村
は
職

員
派
遣
を
実
施
し

た
。

　

さ
ら
に
、
被
災
自

治
体
が
、
災
害
時
相

互
応
援
協
定
を
個
々

に
結
ん
で
い
る
ケ
ー

ス
が
あ
る
。
熊
本
県

は
、
前
述
の
九
州
・

山
口
９
県
災
害
時
応

援
協
定
や
、
関
西
広

域
連
合
と
九
州
地
方

知
事
会
と
の
災
害
時

の
相
互
応
援
協
定
と

い
っ
た
、
広
域
ブ

ロ
ッ
ク
間
の
協
定
以

外
に
、
静
岡
県
と
も

相
互
応
援
協
定
を
結

ん
で
い
る
。
ま
た
熊

本
市
も
、
九
州
内
の

県
市
や
熊
本
県
内
の

市
、
沖
縄
県
と
那
覇

国
知
事
会
、
全
国
市
長
会
、
全
国
町
村
会
等
の
全

国
的
地
方
組
織
に
よ
る
広
域
応
援
が
実
施
さ
れ
る

と
共
に
、
県
内
で
も
、
大
分
県
の
よ
う
に
、
災
害

時
緊
急
支
援
隊
を
県
内
市
町
村
に
派
遣
す
る
と
こ

ろ
も
見
ら
れ
た
。
ま
た
、
個
々
の
災
害
時
応
援
協

定
で
、職
員
を
派
遣
し
た
県
や
市
町
村
も
あ
っ
た
。

さ
ら
に
、
厳
密
に
は
行
政
組
織
の
広
域
応
援
で
は

な
い
が
、
大
分
県
の
竹
田
市
社
会
福
祉
協
議
会
の

よ
う
に
、
市
レ
ベ
ル
の
社
会
福
祉
協
議
会
が
独
自

の
判
断
で
越
県
し
熊
本
県
南
阿
蘇
地
域
の
社
会
福

祉
協
議
会
へ
広
域
応
援
す
る
等
の
動
き
も
見
ら
れ

た
。

　

主
な
動
き
に
つ
い
て
、少
し
説
明
を
加
え
る
と
、

九
州
・
山
口
９
県
被
災
地
支
援
対
策
本
部
は
、
名

称
の
と
お
り
、
九
州
ブ
ロ
ッ
ク
を
中
心
に
し
た
県

で
構
成
さ
れ
た
広
域
行
政
組
織
で
あ
る
。
九
州
地

方
知
事
会
が
、東
日
本
大
震
災
の
経
験
を
踏
ま
え
、

平
成
23
年
10
月
に
常
設
し
た
も
の
で
あ
る（
本
部

長
：
九
州
地
方
知
事
会
長
）。
支
援
に
あ
た
っ
て

は
、
被
災
自
治
体
ご
と
に
支
援
担
当
県
を
割
り
振

る
「
カ
ウ
ン
タ
ー
パ
ー
ト
方
式
」
を
基
本
と
す
る

「
九
州
・
山
口
９
県
災
害
時
応
援
協
定
」
を
締
結

し
て
い
る
。

　

ま
た
、
関
西
広
域
連
合
は
、
圏
域
外
の
広
域
ブ

ロ
ッ
ク
組
織
で
あ
る
が
、
東
日
本
大
震
災
で
被
災

地
自
治
体
に
対
し
カ
ウ
ン
タ
ー
パ
ー
ト
方
式
で
広

域
応
援
を
し
た
実
績
も
あ
り
、
平
成
23
年
10
月
に

九
州
地
方
知
事
会
と
「
関
西
広
域
連
合
と
九
州
地

方
知
事
会
と
の
災
害
時
の
相
互
応
援
に
関
す
る
協

表４　熊本地震被災地方公共団体における災害時相互応援協定の締結状況

出典：内閣府資料より引用
http://www.bousai.go.jp/updates/h280414jishin/h28kumamoto/pdf/h280613_1.pdf（平成28年10月１日確認）
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そ
の
も
の
を
い
か
に
行
う
か
を
、考
え
ね
ば
な
ら
な

い
時
期
に
来
て
い
る
よ
う
に
思
わ
れ
る
。本
点
に
関

し
て
は
、内
閣
府
は「
市
町
村
受
援
計
画
作
成
ガ
イ

ド
ラ
イ
ン（
仮
称
）」の
策
定
や
都
道
府
県
に
よ
る
受

援
調
整
の
仕
組
み
の
構
築
、さ
ら
に
は
被
災
市
町

村
首
長
の
指
揮
下
で
参
謀
や
手
足
と
な
る「
被
災

市
町
村
支
援
チ
ー
ム（
仮
称
）」の
派
遣
と
い
っ
た
、

被
災
市
町
村
の
災
害
対
策
本
部
運
営
に
関
す
る
助

言
体
制
の
構
築
を
検
討
し
て
い
る
よ
う
で
あ
る
。

⑵　

広
域
応
援
体
制
の
多
層
化
に
対
す
る
国
の
調

整
体
制

　

ま
た
、
今
回
の
熊
本
地
震
の
最
大
の
特
徴
は
、

前
述
の
と
お
り
、
広
域
応
援
体
制
が
強
化
さ
れ
た

点
で
あ
る
が
、さ
ら
に
い
う
と
、
広
域
応
援
体
制

り
災
証
明
書
の
発
行
や
市
営
住
宅
の
受
付
等
に
忙

殺
さ
れ
て
い
る
傍
ら
で
、
そ
の
他
の
部
局
の
職
員

は
通
常
ど
お
り
の
業
務
を
淡
々
と
行
っ
て
い
た
。

災
害
時
の
適
正
な
人
的
資
源
の
配
置
が
、
十
分
に

は
で
き
て
い
な
い
印
象
を
持
っ
た
【
図
６
】。

　

国
の
垂
直
補
完
体
制
や
自
治
体
間
の
水
平
補
完

体
制
が
い
く
ら
充
実
・
強
化
さ
れ
て
も
、
受
援
市

町
村
の
資
源
不
足
が
対
応
体
制
の
差
と
な
っ
て
生

じ
る
こ
と
が
、
今
回
の
熊
本
地
震
か
ら
は
見
え
て

き
た
よ
う
に
思
わ
れ
る
。
阪
神
・
淡
路
大
震
災
以

降
、
被
災
地
の
地
域
公
助
を
ど
の
よ
う
に
補
う
か

と
い
う
問
題
意
識
の
下
、
垂
直
補
完
や
水
平
補
完

の
体
制
強
化
が
行
わ
れ
て
き
た
。
た
だ
今
、
市
町

村（
特
に
小
規
模
市
町
村
）の
地
域
公
助
力
の
強
化

７
．
課
題

⑴　

小
規
模
自
治
体
の
受
援
体
制

　

こ
の
よ
う
に
、
東
日
本
大
震
災
後
強
化
さ
れ
た

部
分（
垂
直
補
完
、
水
平
補
完
等
）は
、
今
回
の
熊

本
地
震
で
は
、
全
体
と
し
て
は
う
ま
く
機
能
し
た

よ
う
に
思
わ
れ
る
一
方
、
細
か
な
部
分
で
は
い
く

つ
か
課
題
が
見
ら
れ
た
。
ま
ず
、
被
災
地
の
市
町

村（
地
域
公
助
）の
災
害
対
応
体
制
に
課
題
が
見
ら

れ
た
。
今
回
被
害
を
受
け
た
市
町
村
は
、
益
城
町

を
は
じ
め
小
規
模
市
町
村
が
多
い
。
こ
れ
ら
の
小

規
模
市
町
村
で
は
、
り
災
証
明
書
の
発
行
業
務
等

で
、熊
本
市
等
の
大
規
模
市
と
比
較
し
て
、遅
れ
が

発
生
す
る
等
、
保
有
す
る
資
源
不
足
や
災
害
の
経

験
不
足
か
ら
生
じ
る
対
応
の
遅
れ
が
発
生
し
た
。

　

４
月
25
日
に
、
益
城
町
、
熊
本
市
の
現
地
調
査

を
実
施
し
た
が
、
益
城
町
は
庁
舎
が
壊
れ
た
こ
と

に
よ
り
、
災
害
対
策
本
部
が
避
難
所
の
小
ス
ペ
ー

ス
し
か
な
い
状
況
で
、
避
難
住
民
が
大
勢
い
る
傍

ら
で
、
職
員
が
作
業
を
行
っ
て
い
た
。
他
地
方
公

共
団
体
か
ら
応
援
に
駆
け
付
け
た
人
員
が
、
予
定

ど
お
り
避
難
所
運
営
、
巡
回
健
康
相
談
、
施
設
の

修
繕
等
の
部
分
で
水
平
補
完
を
行
っ
て
い
た
が
、

そ
れ
で
も
被
災
地
市
町
村
に
し
か
で
き
な
い
部
分

の
業
務
が
存
在
し
、
そ
れ
が
人
員
不
足
で
回
っ
て

い
な
い
印
象
を
受
け
た
【
図
５
】。

　

一
方
、
政
令
指
定
都
市
で
あ
る
熊
本
市
で
は
、

人
員
に
余
裕
が
あ
る
た
め
か
、
あ
る
い
は
発
災
後

時
間
が
経
過
し
た
た
め
か
、
担
当
部
局
の
職
員
が

図５　熊本市役所のり災証明書発行場所

撮影：関西大学防災行政（永田）研究室（平成28年４月25日）

図６　益城町の災害対策本部が設置された避難所

撮影：関西大学防災行政（永田）研究室（平成28年４月25日）
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８
．
更
に
多
層
化
・
多
様
化
し
て
い
く
と

　
　

思
わ
れ
る
災
害
応
急
対
応
体
制

　

以
上
、
現
時
点
ま
で
の
熊
本
地
震
に
関
す
る
調

査
結
果
か
ら
、
考
察
を
行
っ
た
。
今
回
の
熊
本
地

震
で
は
、
広
域
応
援
体
制
が
多
層
化
・
多
様
化
し

て
い
く
、
我
が
国
の
防
災
体
制
の
方
向
性
が
確
認

で
き
た
よ
う
に
思
わ
れ
る
。
お
そ
ら
く
、
今
後
も

災
害
応
急
対
応
に
お
け
る
マ
ル
チ
ガ
バ
ナ
ン
ス
体

制
強
化
の
方
向
性
は
変
わ
ら
な
い
と
思
わ
れ
る
。

さ
ら
に
、
多
層
化
・
多
様
化
す
る
広
域
応
援
体
制

を
、
総
合
的
に
国
が
的
確
に
総
合
調
整
す
る
ノ
ー

ハ
ウ
の
蓄
積
と
体
制
整
備
が
今
後
求
め
ら
れ
る
。

ま
た
、
マ
ル
チ
ガ
バ
ナ
ン
ス
体
制
強
化
の
方
向
性

が
変
わ
ら
な
け
れ
ば
、
ま
だ
一
つ
だ
け
広
域
的
補

完
体
制
か
ら
取
り
残
さ
れ
た
部
分
が
、
我
が
国
の

防
災
体
制
に
は
存
在
す
る
。
そ
れ
が
、
共
助
レ
ベ

ル
で
の
広
域
応
援
で
あ
る
。
そ
れ
に
最
も
該
当
す

る
共
助
組
織
は
、
お
そ
ら
く
消
防
団
で
あ
る
。
現

状
に
お
い
て
は
、
制
度
的
制
約
も
あ
り
国
の
腰
も

重
い
が
、
い
く
つ
か
の
府
県
で
は
、
消
防
団
の
広

域
応
援
体
制
の
構
築
が
で
き
な
い
か
、
検
討
も
始

ま
っ
て
い
る
。
今
後
も
、
マ
ル
チ
ガ
バ
ナ
ン
ス
体

制
の
強
化
が
図
ら
れ
る
と
し
た
ら
、
お
そ
ら
く
こ

の
方
向
性
で
あ
ろ
う
。こ
の
よ
う
に
熊
本
地
震
は
、

我
が
国
の
防
災
体
制
の
今
後
を
占
う
意
味
か
ら

も
、
非
常
に
重
要
な
災
害
で
あ
っ
た
。
本
震
災
を

機
に
、
更
に
我
が
国
の
防
災
体
制
の
強
化
が
図
ら

れ
る
こ
と
を
期
待
し
た
い
。

進
し
て
い
る
こ
と
も
あ
り
、広
域
ブ
ロ
ッ
ク
組
織

に
よ
る
広
域
応
援
や
、全
国
知
事
会
の
調
整
に
よ

る
職
員
派
遣
等
、都
道
府
県
レ
ベ
ル
の
垂
直
補
完

や
広
域
応
援
体
制
の
強
化
が
進
ん
で
い
る
。ま
た
、

全
国
市
長
会
や
全
国
町
村
会
の
調
整
に
よ
る
職
員

派
遣
や
相
互
応
援
協
定
に
よ
る
職
員
派
遣
等
、市

町
村
レ
ベ
ル
の
広
域
応
援
も
盛
ん
で
あ
っ
た
。

　

こ
れ
ら
の
動
き
は
歓
迎
す
べ
き
動
き
で
あ
る

が
、
こ
の
よ
う
に
広
域
応
援
の
体
制
が
多
層
・
多

様
化
す
る
と
い
う
こ
と
は
、
そ
れ
だ
け
様
々
な

ル
ー
ト
に
基
づ
い
て
、
被
災
地
に
派
遣
さ
れ
る
応

援
ア
ク
タ
ー
も
急
増
し
、
総
合
調
整
は
複
雑
化
す

る
と
い
う
こ
と
で
あ
る
。
同
じ
地
方
公
共
団
体
の

中
で
も
、
異
な
る
災
害
応
援
協
定
に
基
づ
い
て
、

そ
れ
ぞ
れ
広
域
応
援
を
行
っ
て
い
る
。
例
え
ば
、

沖
縄
県
は
、
九
州
・
山
口
９
県
災
害
時
応
援
協
定

関
係
と
、
全
国
知
事
会
関
係
に
分
け
、
そ
れ
ぞ
れ

人
的
派
遣
を
行
っ
て
い
る
。
こ
れ
ら
、
複
雑
に
多

層
化
・
多
様
化
し
た
地
方
公
共
団
体
の
広
域
応
援

を
、国
が
ど
こ
ま
で
総
合
的
に
調
整
し
得
た
か
が
、

一
つ
大
き
な
ポ
イ
ン
ト
と
な
る
。
残
念
な
が
ら
、

応
援
に
駆
け
付
け
た
地
方
公
共
団
体
の
側
に
ヒ
ア

リ
ン
グ
す
る
限
り
で
は
、
こ
の
よ
う
に
多
層
化
・

多
様
化
し
た
広
域
応
援
に
国
の
現
地
災
害
対
策
本

部
の
総
合
調
整
機
能
が
十
分
に
対
応
で
き
て
い
な

か
っ
た
と
の
指
摘
が
多
い
。政
府
現
地
対
策
本
部
・

熊
本
県
災
害
対
策
本
部
合
同
会
議
の
メ
ン
バ
ー
に

当
初
、
今
回
重
要
な
役
割
を
果
た
し
た
九
州
地
方

知
事
会
関
係
者
は
加
え
ら
れ
て
い
な
か
っ
た
。

の
多
層
化
、
多
様
化
が
進
ん
だ
点
が
特
徴
的
で
あ

る
。表
５
の
よ
う
に
、東
日
本
大
震
災
後
、社
会
の

各
層
の
保
有
す
る
資
源
を
総
動
員
し
て
災
害
に
対

応
し
よ
う
と
す
る
、マ
ル
チ
ガ
バ
ナ
ン
ス
体
制
へ
と

向
か
い
つ
つ
あ
る
よ
う
に
思
わ
れ
る
。
特
に
、熊
本

地
震
で
は
、国
が「
全
国
都
道
府
県
に
お
け
る
災
害

時
等
の
広
域
応
援
に
関
す
る
協
定
」の
締
結
を
推

表５　災害応急対応におけるマルチガバナンス体制のイメージ
共助

東日本大震災
以前

垂直補完 水平補完

⇓⇓

共助

現在

水平補完

国 広域ブロック 都道府県 市町村

⇓

今後

国 広域ブロック 都道府県 市町村 域外補完

水平補完

共助

広域応援（圏域外補完）

公助

自助
地域公助

補完体制

広域応援（圏域外補完）
圏域補完

地域公助
圏域補完

自助

公助

自助
地域公助

補完体制

圏域補完垂直補完

公助

補完体制

広域応援（圏域外補完）
垂直補完
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