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（ 要 　約　）

　 目本 の 高齢者福 祉 施 設 は 救 貧的 な政 策 か ら も抜け 落 ち る高 齢 者 に対 して 同胞 相 憫 の 思 想に よ る相互 ・隣保扶助

か ら生 まれ て きた。そ の 事業者 た ち は使命 （ミソ シ ョ ン ） の も と 自発 的 、先 駆 的、開 拓的な活 動 に よ り、公 益性

を 生 み育て て きた。しか しな が ら、祉 会福 祉 事 業 史 を辿 る と社会事業法、さ らに は 社会福祉事業法を契機 と し て

拡 大発 展 して きた と言 え る。それ は社 会 事 業 を通 じて 公 民
一

体化 や措置 委託 の 歴史で もあっ た。戦後福祉 ニ
ーズ

の 拡 大多様 化に 対 応 して 高齢者福祉施設 も発 展 して い くが、措置委託 制度か ら介護保険制度 へ と大きく転換す る

な か で 、福 祉 事 業 へ の 参 加 を 通 じて、改 め て そ の 事業 に参加 し た 時の 初心 に 戻 る こ と、さ らに そ の 使命 と も 関連

す るが、公 益 性 を い か に 果 た す か が 、問 わ れ る よ うに なっ て き た 。

（キーワ
ー

ド）

公 益性、社会福祉法人、措置制度

1 ．は じめ に

　日本の 福祉施設 の 運営を お こ な う社会福祉 法人 の 明治か ら現在 まで の 史的発展 は公 私
一

体化 に よ っ て

形成 され て き た と も言 え る。す な わ ち、本来国家に よ っ て な され る べ き 社会福祉事業 で あ る公益性 の 実

現 が 民問の 福祉施設 に よ り擬似、代替、補完され て きた経過を辿 る こ とが で きよう。社会福祉事業は社

会福祉法 によれば、「人格 の 尊厳に重大 な関係を持 つ 事業」 「公 共性 の 特 に高い 事業」 で あ り、公 益性 の

高 い 事業 と言 え る。ま た、日本 の 社会福祉事業に お け る 公 益性 の 実現 は 公 的部門 に 成 り代 り措置委託 を

受けて き た た め 、そ の 制度に 参 入 を認め られた事業者 は 自ず と、公的部 門の
一

つ と して 擬似化 され、公

益性 が 確保 され る もの と見做 され て きた 。 し か し、社会福祉の 成熟、福祉資源 の 多様化、「措置か ら契

約 」
への 制度転換によ り福祉事業にお い て 求め られ る公 益性は ど うなっ た の で あ ろ うか 。 介護保険制 度

の 導入以後、福祉事業を提供する社会福祉法人 が委託者 か ら契約者 へ と転換す る なか で 、公益性 を実現

す る 事業者 と し て の 社会福祉 法人 に お い て も、そ の 意味が 問 わ れ る よ うに な っ て きた。

　堤修三 は 公 益性 の あ る社会福祉事業に 求め られ る要件 と して 以下 の 3 事例を示 して い る 。

　 「制度上応益的 な利用者負担 とされ る 事業 に お い て 、事 業者 自らの 費用負担 で 低所得者 に無料
・
低 額

で サ
ービ ス を利用 され て い る 事業 」、「必要な費用 を補填す る制度 は ない が 、社会福祉法 に お い て 社会福

祉事業と さ れ て い る 生 計困難者を支援す る事業」、「社会福祉基礎構造改革後 も措置制度の 対象 と し て存

続 して い る事業 」 と し て い る。（1）

　 公 益性 に つ い て こ の よ うな方向を示す の も
一

つ の 方策 と 考 え られ るが 、社 会福祉法人 の 史的発展 の 経
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過 を辿 り なが ら公 益性 を どの よ うに 捕 らえ 、実施主 体 とし て そ の 役割 を果た して きた の か を検証 した い
。

まずは 目本 の 社会福祉事業者 の 史的展開を踏ま えなが ら考察する。

2 ．高齢者福祉 と福祉施設の 史的展開

（1）黎明期の福祉施設 とその誕 生

　 明治維新以降、欧米 の 列強国に隷属する こ と の な い よ うに 日本政府は強固 で 近代的な中央集 権国家 を

建設する た め、殖産興業や富国強兵等 の 政策 を推進 した 。 速や か に新 しい 国家建設 に は強制的原始蓄積

や制度的 な収奪 に対する国家の 関与 が 必 要 で あ っ た。そ の 過程 で 必然的 に発 生す る 貧窮、罹 災、戦傷者

な ど多くの 新たな社会 問題が生 まれ た。さらに 、明治維新以降、社会 とそれ を支える制度 の 転換 に よ り、

家族や地域社会か ら漏 出す る社会的弱者 （子 ども、女性、障害者、高齢者等） へ の 公 的な救済は ともな っ

て い な か っ た。救済 と して は国民 か らの 同胞相憫 の 思想や 相互 ・隣保扶助に 大き く依存する しか なか っ

た 。 例外的な規定 と して 、1874 （明治 7 ）年 、太政官達 によ り 「恤救規則 f が制定 された。こ の恤救規

則 の 前文にお い て 「済貧恤窮 ハ 人民相互 ノ情誼 二 因テ 」 と規定し て い る よ うに、こ れ も貧窮者 の 救済 は

親族 ま た は 隣保相扶 を 前提 とす るもの で あ り、高齢者 を扶養す る義務は 家族で扶養す る こ と が 原則 で あ

り、 さ らに 、 血縁共 同体や地縁共 同体に義務が 及 ぶ もの で あ っ た。そ して 救済の 対象 は 「無告 ノ 窮民 」

で あ る 寄 る辺 の ない 人 々 に 寡 少 な給付 を 施す に 過 ぎな か っ た。そ の 後、目 清戦争や 日露戦争を経過す る

に従 い 大量 の 傷痍軍人や戦死者、さらに そ の 遺族 へ の 国家補償 と して か か わ っ て い く こ とになるが 、窮

民 等の 社会的 弱者に 対す る 国家に よ る介人はなお ざりにされ続 けた。

　国家に よ る窮民救済 の 動 きと して は 、1890 （明 治 23）年 12月 「窮民救助法案 」 が 第 1 回議会 にお い て

提出され る。こ の 法案は今ま で の 救貧 関連規則 を統合収斂 し、貧窮者が所在す る 市 町村が 当た る こ と を

定めたもの で あ っ たが衆議院本会議に お い て 否決 され て い る。

　ま た、1912 （明治 45）年 には 立 憲 国民党の 福 本誠 に よ っ て 第28回議会に 「養老 法案」 が 提出 され る。

こ こ に お い て 同法案第 1条で 「年齢満 70歳以 上 二 達 シ 無資産 ・無収入 ニ シ テ 且保護者ナ キ者 ニ ハ
ー

日二

養老十銭 ヲ給 与 ス 」 と して い る。同法案は 9 名 の 「養老法案に 関す る 委員会 」 に 付託 された もの の 、成

立 に い た らな か っ た。救済関連法案 と して は 1899 （明治32）年に成立 した 「行旅病 人及行旅 死 亡 人取扱

法」 「罹災救助基金法1で あ り、1900 （明治33）年 「感化法 」 に委ねられ る こ ととな っ た。こ の よ うに、

明治 ・大 正期を通 じて 救貧救護 の 対策と して は 「恤救規則 」 に 基 づ く対策 の 範疇 に お い て 実施 され る だ

け で あっ た。

　こ の よ うな社会の 惨状 を嘆き、生活困窮者や社会的弱者を救済す るため に 慈善事業や救済事業を実施

した の は 心有る 民 間 の 慈善家、篤志 家、更 に は 宗教者 た ち で あ っ た。彼 ら の 多 くは 既 成社会 の あ り方に

疑問を抱 くな か で 、自らに使命 （ミ ッ シ ョ ン）を掲げ、自発 的 に、先駆 的、開拓的な取組み を実践 した

入 々 で もあ っ た。そ の 活動 は 公 に 利す る もの で あ り、「公 益性 」 の 実 現 に つ な が る も の で あ っ た。

　明治初期 の 社会事業 と して は個人、寺社 に頼 っ た小規模 の 物 の み で、官 立 公 立 の もの は ほ とん どなか っ

たが、「東京 市養育院」 （明治 5 年〉、「大勧進 養育院」 （明治15年）、「富山慈済院」 （明治27年 ）、「聖 ヒ ル

ダ養老院」 （明治28年）、「小樽育成 院 」 （明治 31年 ）、「広済寺 」 （明治32年）、「函 館 慈恵院 」 （明 治33年）
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が誕生 して い る。当時 の 施設 は高齢者専用施設と し て 生 まれた の で は な く、他の 生活困窮者を混合収容

して お り、高齢者を専用 とす る養老院 の 設 立 が始ま るの は明治後期 か らで あ り、「聖 ヒ ル ダ養老院 」 を

は じ め 、「神戸養老院」 （明治 32年）、「名古屋養 老院 」 （明治 34年 ）、
「大 阪養老院」 （明治35年）、

「東京養

老院」 （明治36年〉の 設 立 を待た なけれ ばならない 。日本 の 養老院事業が 機 能す るよ うになる の は大正

中期以降で あ っ た。

　第
一

次世界大戦 の 後 の 世界的な不況 、鬮内で は社 会改良を求 め る 労働運 動 、農民 運 動が激 し くな っ て

い っ た。1918 （大 正 7＞年に は 米騒動 が起 こ り、社会的な不安 が 増大す る。こ の よ うな社会情勢 の なか

で 軍事援護対策 を推進する た め に 1917 （大 正 6 ）年 に 「軍事救護法 」 が 公 布 され る。 こ れを機 に救護対

策 として 地方局 に は 「社会課」 を、内務省に は 「社会局 」 を設立 し、社会事業 の 援護体制 が整備 され、

社会事業が 生 まれ る 素地 を形成 した 。

一
方、1921 （大 正 10）年に は 「中央慈善協会」 は 「中央社会事業

協会」 へ と名称 を変更 し、社会事業 と言 う呼称 も
一

般化す る 。 こ の よ うな状況 の 中で養老事業も全国各

地 に新 た に創設 され て い っ た。養老院を運 営する事業者た ちにも新たな動 きが 生 まれ る。1925 （大正 14）

年 5 月 「第 7 回全国社会 事業大会 」 の 開催時 に 参加 して い た養老事業関係U’14施設 23名 が 同大会 の 3 日

目に芝増上 寺に集ま り、「第 1 回養 老事業者懇 談会 1 を開 い た 。 こ の 懇談会 で 「第 1 回養老事業大会」

が大阪市に お い て開催され るこ とが 決 定し、「大阪養老院 」 岩 田 民次郎、「弘済会 」 上 山善治が中心 とな

り準備が進 め られ る こ と となっ た。1925 （大正 14）年 10月 には 「大阪養老院 」 で 「第 1 回全 国養老事業

大会 」 が 開催 され た。こ の 大会が養老事業の 全 国的 な組織化 の 基 と な っ た 。し か し、大会事務局 と連絡

事務所 を兼務 し て い た 「大阪養老院 」 が 利用者 の 放火 に よ り全焼す る 事件が お こ っ た。こ れ を 機 に 東京

の 「浴風会浴風園」 が養老事業の 全国組織化 の 準備を進める こ ととな っ た。こ の 「浴風会 」 は内務省社

会局 の 指導によ り設 立 が 図 られ て い る た め、官僚主導型 で 組織化が図 られ る こ ととな っ た。 

　 1932 （昭 和 7） 年 に は 「浴 風 会 」 に お い て 「全 国養 老 事業協会 」 が 発足 した。し か し、こ の こ とは 養

老院事業 の 承認 で あ り、養老院事業 と国家の 関係が形成 され て い く契機で もあ っ た。

　第
一

次世界大戦後 の 経済恐慌 、更 に関東大震 災による国民生活基盤 の 崩壊 に よ り、国民 自体 の 自助努

力 で は解決 で き な い ほ ど国民 生 活 が 困窮 した。政府 は 1929 （昭和 4 ）年 3 月に 「救護法案 」 を作成 し
、

第 56回議会 に 提 出 し、同 3 月 23日 に 「救護法 」 と して 成立 させ た 。
「救護法 」 に は 1930 （昭和 5 ）年 か

ら実施 され る付帯決議 が あ っ た が 、世界恐慌 の 影響 を受 け、そ の 実施 が で きな か っ た。こ れ に 対 し全 国

の 方 面 委員会が中心 と な り 「救護法 」 実施の た め の 促進運動 が 展 開され た。そ して 「救護法実施期成 同

盟 」 が 結成 され大きな社会運動 とな っ た。こ の 運動 に よ っ て 1931 （昭和 6 ）年 6 月 に 「救護法」 の 予算

案が作成され 、翌年 1 月 1 目 よ り 「救護法 」 が 実施 された。 こ の 「救護法 」 に よ り 「救護施設 」 と して

養老院も 「認 可 」 を受ける こ と が 可能 とな り、公費 として 「救護費 」 が支給 された 。 公的な補助の開始

によ っ て 養老 院は急速 に増設 された。　 昭和 4 年に は 48施設 し か なか っ た が 、昭和 7 年 に は 61施設、昭

和 13年 に は 90施設 へ と増加 して い っ た。（3）

　公的な認 可 施設 とな る養老院に お い て は県や市などか らの 補助金が減少 し た り、地域 か らの寄付金が

減少す るな ど、か え っ て 経営が困難 に な る施設 もあっ た。また 「救護法」 の 新た な基準に従 えば、施設

入 居者 も厳 選 せ ざる を得ず 、対象者 に よ っ て は 該当 し な い 入 居者 も多く、対応に苦慮する事態もあ っ た。
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　1937 （昭和 12）年 に は 「社会事業法」 が成立 し た。社会事業法は社会事業に 関する初め て の 立法で あ

り、養老院に つ い て も大 きく関与す る こ とに な る。養老院事業 にお い て も公 的政策 との
一

体化 の 下 で 推

進 され る こ ととな っ た。同法 第11条に 「社会事業をするもの に 対 し予算の 範囲内に お い て 補助する こ と

を得 」 としてお り、補助金 が 交付 された。社会事業法は助成よ り も監督に 置 い た法で あ っ た とい わ れ る。

そ の
一

例 と して 厚生省生活局保護課調 に お い て も、昭和ll年度 の 「道府 県」 補助金 と し て 対象団体数

3，7ヱ8、金額776，682円 で あ っ た が 、昭和13年に は 対象団体数756，金額419，300円 と減少 し て い る 。 わず

か な助成で国家方針 に従 う優良な施設 の 育成を 目指 したもの で あ っ た。 

　そ の 後、戦時体制が強化 され、戦時厚生事業 とな る に伴 い 、民 間社会事業は経営が 困難に な る だけ で

な く、養 老院 で 生 活 して い る高齢者 た ち も戦争 に協力 しなけれ ば な らず、養老院で の 生活 も苦 しい もの

で あ っ た。こ の 時期は病弱者 と死 亡率が増加 して い る。都市 の 養老院で は 空襲 の 中で 消失す る など戦火

に よ る被害を大き く受けた 。

　養老院にお い て も公共 の 事業に参入す る事業者 として認 められ、補助金が 交付され る ようになっ た こ

とは 大きな進展 で あっ た が、養老院に求め られ た もの は 民間事業者の 公 益性 と して の サービ ス 提供よ り

も公 的機 関 と の 公 私
一体化 で あ り、協力 開係 の 形成で しか な か っ た 。

（2 ）措置制度と社会福祉法人

　戦後 日本 の 福祉改革は GHQ （連合国軍最高司令官総司令部）よ る 「非軍事化」 と 「民 主化」 の 下 で

推進 された。基本 原理 と し て 1946 （昭和 21）年 に 示 され た SCAPIN （連合国最高司令官 指令） 775

の 三 原則 （国家責任
・公 私分離 ・無差 別 平 等）に 従 うも の で あ っ た 。これ は 戦前 の 社会事業法 に 対す る

ア ン チ テーゼ で もあっ た 。 昭和 21年 「政府 の 施設社会 事業団体 に対する補助 に関する件 」 によ り、民間

社会事 業 へ の 公的助 成 は
一

部 の 例外を除き原則的に禁止 と な っ た 。こ れ に よ り公 立施設 の 補助が優先さ

れ、民間施設 に支出され て い た補助金 が 制限 され る こ と と な っ た。さらに、1947 （昭 和 22）年に 施行 さ

れた 日本 国憲法第89条 「公金そ の 他 の 公 の 財 産は、宗教上 の 組織若 しくは団体 の 使用 、便益若 し くは維

持の た め 、又 は 公 の 支配 に 属 しない 慈善、教育若 し くは博愛の 事業に対 し、これ を支出 し、又 は そ の 利

用 に供 し て は ならない 」 に よ り、公 に属さない 民間社会福祉事業 へ の 公的助成 が原則禁 止 された 。 また、

同様な規定が地方財政法 に も盛 り込 まれ た．

　GHQ が こ こ ま で 民間へ の 補助 を 問題視す る の は 次 の 3 点 に集約 され る。

　　  本来公 的な責任で 実施すべ き事業が民間の社会事業団体 に依存し、一
時金 として の 補助 をす る こ

　　　とに よ っ て 正当化され て い る こ と。

　　  民間 の 社会事業団体は公 的分野 が 果 た す べ き も の と 異な る分野 で そ の 役割 を果 た す べ き で あ る と

　　 　い う信念 に よ る もの 。

　　  公 的資金 が 特定 の 団 体や個 人 と結 び つ く と汚職や腐敗と結び つ きやすい と い うア メ リカ 合衆国 自

　　　体の 反省に もとつ くも の。

　 GHQ が 求 め た こ と は社会事業に お い て も民 間に 責任転嫁す る こ とな しに 公 的部 門が そ の 公的責任 の

確 立 を す る こ と で あ り、民 間事業者 は 公 的責任 に 属 さない 事業（慈善事業）に 活 動を求 め た。し か し なが
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ら、 民間事業者は 公 的な補助 を失 い 、公 的部 門か らの 財政支 出が制限 されたた め、民間施設 は財政難に

陥 っ て しま っ た。民間施設 の 救済 とし て 、共 同募金に よ る財政支援策 が考案 され る こ と に な っ た。

　 こ れに対 して 、日本 の 厚生省は従来の よ うに 民間事業者を活用 して 救 済を行お うと し て い た 。 GHQ

の 提 案に対す る政府 の 整備案 と して は 1950 （昭和25）年 「社会事業基本法案」 に お い て 検討 された。そ

の なか に お い て 特 別 法人 （社会事業法人） が 構想 され た 。 そ して 国や地方公共団体 が 行 う 「社会福祉事

業 」 と民問が行 う 「社会事業」 を峻別 し、民問 で あ っ て も 「特別法入」 で あれば 「社会福祉事業」 を行

うこ とが できるとした 。 さらに、特別法人以外の 民間団体が経営で き る 事業 とそ うで な い 事業 を区 別 す

る た め 「第
一

種社 会福祉事業」 と
「

第二 種社会福祉事業」 が盛 り込まれ る こ ととな っ た 。 昭和 26年に は

社会福祉事業法が 公 布 され た。同法 で は社会福祉法 人 とい う経営主体に 関す る規定とともに、そ れ が行

う事 業 に つ い て も 規定す る な ど、民間事 業者 を二 重 に規定 した。よ っ て 、公 の 責任 に属す る社会福祉事

業にお い て 民間の社会福祉法人 に委託す る場合、そ の 公 的な責任を そ の費用 の 負担 に お い て 、ま た 、業

務の 運営に おい て 完 全に果たす こ とが確保 され る ならば責任 の 転嫁 で は ない と理解 され る よ うに な っ た。

　社会福祉 法 人 の 形成 を促す外的要因 と し て 生活保護法 の 施設 に 代替す るよ うな社会資源 を児童福祉及

び身体障害者福祉部門で は 抱え て い なか っ たため、公 的な部門 で 不 足 する 施設 を民間事業者に よ り充足

す る必要があ っ た。ただ、
一

部の 授産施設 で の 不祥事や 問題等 が 発覚する が、社会福祉法人 の 設置要件

の 厳格化 とそ の 監督が必要 ともな っ て きた。

　そ の後、日本 の 経済復興、資本主義経済 の 発展 の 中 で 発生する社会問題を緩和す る た め、公的な施設

だけ で なく、民 問 の 施 設 で も等し く保障 され る こ とが 必要 とな っ た 。 社会資源 の 多元化 とそ の 積極的 な

活用 が 求 められ た。そ こ に お い て 、 公 的補助の 有無に か か わ らず 民間施設に対 して
一

般的監督を行 うこ

ととな っ た。民間施設 か らは監督を伴 う以上、そ の 監督 の 意図する と こ ろ に 従 え る よ うに す る ために 、

公 的補助をす べ きで あ る と変 わっ て きた。 

　社会福祉法人 と認 め られた民間事業者 に 対 し公的サー ビ ス の提供を委託 し、そ の サ
ービス 購入 の 対価

を支払 う制度 と し て措置が活用され た 。措置 とは 憲法 の 公的支配 に 属 す る 法 人 と し て の 制約 を 免れ て 民

間事業者 へ 公 費を支 出す る た め の 作 り出 され た 行政手法 で もあ っ た 。 窮状に 至 っ た民間社会福祉事業は

「措置委託」 に よ る公 的補助制度 によ っ て 息 を吹き返す こ と がで き た。

　社 会福祉事業 法 が 制 定 さ れ た 1951 （昭 和 26）年 で は 社会福祉施設 の 総数は 7，000余 りで 保護施設 と し

て は 、児童福祉施設 が圧倒 的 に 多く施設全体の 85％ （内 6 割は 保育所） を占め、保護施設 が 13％、身体

障害者厚生援護施設は 1 ％で し か なか っ たが、その 後、老人福祉施設が増大し て い く。そ の 主要 な社会

資源 と し て の 特別養護老 人 ホ ーム は 1963 （昭和 38）年 に制定 され た老人福祉法に よ っ て 誕 生す る こ とに

なる比 較的新 しい 施設 で あ っ た 。 生活保護法か ら 引き継 い だ 「養老施設 」 （養護老 人 ホーム ）は 公 立 の

施設が多か っ たの に 対 し て 、特別養護 老 人 ホ
ー

ム は 民 間 で社会福祉 法人 と い う形態 を老人福祉法の 施行

と同時 に 開始 し た 。 不 足す る社会資源 の 整備す る こ とが責務 で あ り、そ の た め に 公的助成 が新設施設 の

整備に 限 っ て 注入 された こ とで 社会福祉法人 とい う形態で の 参入す る民間事業者 が増加 して い っ た。 

　社会福祉法人が公 的部門の 役割をス ム
ーズ に 代替 で き る よ うに な っ た 理 由を北場勉 は 「日本の 民間社

会事業者 に と っ て 戦 前 の 委託事業と補助金制度は 昭和初期 に獲得 し て い た既得権で あ り、政府に とっ て
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も民間施設 を活用 して い た し、『官民
一

体』に慣れ て きた政府 ・民間施設 ともそ の 責任 を分離す る必要

性 も感 じて い な か っ た 。公 私分離が欧米 の 趨勢 で あ る こ とを理解 で きて も、そ れ を そ の 通 り に 実行する

こ と は無理 だ とい う判断 に 立 っ て い た 」 と解説 して い る。（の

　また、社会福祉事業法 に よ る 「社会福祉法人 」 の 創設 は社会福祉事業を経 営す る団体 の 財 政的基盤 を

強化 し、さ らに、そ の 名称 の 保護、定款 の 必 要事項 の 記載内容 を示 し、それ に よ っ て 社会福祉法人 の 理

事、監事、評議員等に お け る権限を強化補強す る こ とにな り、社会福祉事業を行 う団体 へ の 社会的信用

度を高め る働き を した こ と も挙げ られ よう。

　措置制度に よ り国や地方公共団体 の 公的責任 を代理す る こ とで社会福祉法人 が公 益性 を兼備す る よ う

に な っ た。制度 の 正 当性 を論拠す る こ とや 不 足 する社会資源 を充足す る こ とが 論点 とな っ た 。社会福祉

サ
ービ ス 利用者に と っ て 、そ の サービ ス に か か る 措置は 公権力 が

一・
方的 に利 用す る と い う意味 で 行 政処

分で ある が、社会福祉サ
ー

ビ ス を受 ける側 の 地位 はサ
ービス を権利と して 受け る の で は な く、 法が行政

庁 に
一

定 の 要 件 に 該当 した者 に 社会福祉サ
ービ ス の 提供を義務付け る こ とに よ っ て 生 じる 「反射的利益 」

とされた 。
こ の ね じれた関係 の 結果、利用者に と っ て どの よ うな場合 に、どの よ うな社会福祉 サ ービ ス

が 受 けられ るか も不明 で あ っ た。行政の 裁量 に 委ね られたサ
ービス 提供 は利用者の 権利や選択権が極め

て 弱 い もの で しか な か っ た 。

（3 ）措置制度 か ら契約制度 へ

　1960年代 の 高度経済成 長期 に は 好調な財政状 況 の な か で 国 ・地 方 公 共 団 体 で は 社会福祉 を拡充す る 施

策 が実施され て きた が 、70年代に は オ イ ル シ ョ ッ ク を経 て 、日本経済は低成長 に転 じた こ と もあ り、財

政 改革だ け で な く、新 しい 時代 に 対応 した諸改革が実施され る こ と と な っ た。社会福祉 を取 り巻 く環境

に お い て も、急速 に 高齢化する社会 へ の 対応 に留 ま らず、ノーマ ラ イ ゼ ーシ ョ ン 理念 の 導人 に み られ る

ような新たな視点を導入 した 「福祉の 見 直 し 」 が声高 に 叫ばれ、幾多 の 社会福祉改革が進行 して い っ た 。

ま た 、援助の 基本 的な考 え方 も国か ら地方自治体に移 り、地域福祉、在宅福祉 へ と移行す るな ど大 きな

変化を示 し た。「福祉 の 見直 し」 を審議す る な か で 、社会福祉 サ
ービ ス 供給 の た め の 新 た な シ ス テ ム が

模 索され る よ うに なっ た。

　1985 （昭和60）年社会保 障制度審議会 「老 人福祉 の あ り方 に つ い て （建議 〉」 で は 非営利 団体や会員

制の相互扶助組織な ど民間団体 の 社会資源の 開発に つ い て 論議 され、市場機構 を通 じ た民問企業の 創造

性、効率性 、安価なサ
ービ ス 提供に関心が移 り、支障がな い 限 り適正 な管理 の 下、民間に委託、代替す

るぺ きで ある と提言 した。また 、 多様なサ
ービ ス に つ い て は 民 間 の 多様 な有償サ

ー
ビ ス や ボ ラ ン テ ィ ア

活動の 民間活力 の 積極 的な活用 が 推進され た 。1994 （平成 6 ）年高齢社会福祉 ビ ジ ョ ン 懇談会 「21世紀

福祉 ビ ジ ョ ン
ー

少子高齢社会 に 向 け て
一

」 で は 措置制度か ら転換 し、「介護保険制度」 が提言 さるよ う

に な っ た。「多様 なサ
ービ ス 提供機関の 健全な競争に よ り、質 の 高い サー ビ ス が提供 され る よ うな 新シ

ス テ ム 」 が構想 され た。そ して 、1997 （平成 9 ）年に は 「措置か ら契約 」
へと制度的な転換 を促す介護

保険法 が成立 し た
。

　措置制度か ら契約制度 へ と転換を促す要因 と し て は次 の よ うな点が挙げ られ る．ま ず、高齢化 の 進 展 、
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後期高齢者 の 増大 と人 口構造 の 変化で あ る 。 また、核家族化、夫婦世帯や 単独世帯の 増加 と家族の機能

が低下 した の こ と。社会福祉 サ
ービス 需要 が 著 しい 増加 した こ と。利用者 の ニ

ーズ が多様化な どで あ る。

さ らに 、高齢者 の 社会福祉 サービ ス の 提供形態 が施 設 か ら在 宅 の サ
ービ ス へ と大 きく転換 し た こ とに も

あ る 。 在宅サ ービ ス へ の転換は こ れ ま で 同居 の 住人 が 担っ て き た高齢者の 介護や世話等の 機能 が 家庭で

対応 で きな くな り、家族介護機能 を外 部化す る 必 要 が 生 じた こ と に よ る。

　以上 の 要因 の 中で も最重要な課題 は 質の よい社会福祉サービ ス を大量 に供給で きる か で あ る。日本の

高齢化の 特色は高齢化 の ス ピー
ドが速 く、高齢者 の 質的また量的な増加 が著 しい こ とで あ る。 団塊 の 世

代 が年齢 75歳 以上 の 後期高齢者 と な る 2025年 頃 に は 高齢化率 も全人 口 の 3 割 を超 え て しま うも の と予測

され、超高齢社 会 の 重圧 も大き い もの となっ て い く。こ の 超高齢化社会を支え る社会福祉 サ
ービ ス 供給

シ ス テ ム と社 会資源 の 開発が強 く望 ま れ た。政府 の 対策 と して は 、1989 （平成元）年 に は 厚 生 省 、大 蔵

省 、自治省 の 三 省合意に よる 「高齢者保健福祉推進 10力年戦略」 （ゴ ール ドプ ラ ン）が策定され る 。
ゴ ー

ル ドプラ ン で は 1999 （平成1D 年 ま で の 10年間に総事業 6 兆 円に及ぶ 巨額 を投 じ、国家戦略 と し て 政策

目標 を設 定 し、ホー
ル ヘ ル パ ー、シ ョ

ー トス テ イ 、デ イ サ
ービ ス 等 の 在 宅 サ

ービ ス 、及 び 特別養護老人

ホ ーム 、老人保健施設 、 ケ ア ハ ウス な どの 施設サービ ス 、地域で の機能訓練や在宅介護支援セ ン ターな

ど設置等を進め るもの で あるが 、さらに、シ ル バ ー
サ
ー

ビ ス 関連 市場 が拡大す る だけ で なく、福祉 サ
ー

ビ ス 分野 に お ける民間事業者やボ ラン テ ィ ア 団体な ど多様 な供給主体 の 参入 と育成 を
一
挙 に推進す る こ

ととな っ た 。

　1990 （平成 2 ）年 に は 福祉関係 8 法 の 改 正 がすす め られ た。1994 （平 成 6 ）年 に は ゴ ー
ル ドプ ラ ン の

中間年 で は あるが 、ゴー
ル ドプ ラ ン を大幅 に上回 る高齢者福祉サ

ービ ス が必要 とされ る た め 、 新 ゴール

ドプ ラ ン を策定 し、1999年度ま で に 9 兆円 を 上 回 る事業費が投入 され る こ と と な る。 こ の よ うな大量 の

サ ービ ス 供給体制 の 整備 と大型化や 多機能 な社会福祉サ
ー

ビ ス を提供する に は 措置制度で は そ の 運営は

困難で あ る 。 供給力 の拡大 の た め に は社会資源 の 開発 、社会福祉 サ
ービ ス の 多元化 、さらに、新たに社

会福祉サ
ービ ス 市場 の 整備 が必要 とな る。

　 こ の 間、社会福祉法人 はサ
ービ ス 供給量 の 増加 、 サ

ービ ス の 多元化に 留まらず 、 特別養護老人 ホーム

の 設置数は 拡大 の
一
途を辿る こ と に なる。社会福祉法人 は他 の 民間部 門 との 新たな競合 関係が生まれ る

もの の 、サ
ー

ビ ス 供給量 が 絶 対 的 に 不 足 した 状 況 で あ り、措置 委 託 契 約 な ど も あ り、独 占 的 で 安 定 し た

経営が 成 立 した。

　社会福祉法人 の 公 益性が機能で きて い た か に つ い て は 当時の 福祉状況 と も関係 して い る。社会福祉サ
ー

ビ ス は利用者の ニ
ーズ の 多様化 と高齢 化 の 進展 に よ り、拡大 と多様化 が すすみ、福祉 ニ

ーズ の 普遍化 ・

一
般化 が進ん で い く。社会資源 として の 供給主体 の 多 元 化 も進む 。 そ の 事業者の 中心的な役割を 果 た し

て きた特別養護老人 ホーム は 自発的、先駆的、開拓的な活動 を通 じ て 制度的 に は 公 益性 を獲得 して い た

の で はなか ろ うか と思われ る 。 しか しなが ら、措置 か ら契約 へ と転換 した介護保険制度 に移行す る と、

社会福祉法人 が 仕 うべ き公益性 の 追求が、経営との視点 の 齟齬に よ り乖離し て い る の が 明 らか なもの と

な っ て くる。
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3 ．おわ りに

　2000 （平成12）年介護保 険制度が開始 された。施 設 と利用者 の 関係 は措置制度か ら契約制度 へ と大 き

くパ ラ ダイ ム 転換 し
、 利用者 との 契約 に よ っ て サ

ービ ス が 提供 される制度 へ と移行 し た。制度改革 に よ

り生まれた福祉 サ
ービ ス 市場 （準市場） に は社会福祉法人、社会福祉協議会や

一
部の 民 間事業者に と ど

ま らず 、新 た に 民間企 業や NPO 法人
・ボ ラ ン テ ィ ア な どが サ

ー
ビ ス 市 場 に 参 入 し、活 動が で き る よ う

に な っ た。ま た 、利用者側に お い て も他の商品を購入 する の と同様 に契約者 として 自由な選択が可能 に

な っ た。

　介護保険制度は社会的弱者 を行政が保護 ・救済す る の で はな く、社会全体 を支 え る仕組み の 下 で 利用

者 の 主体的選択 と自己決定 によ りサ
ービ ス を うけ る こ との で き る利用者本位 の 制度 と な っ た 。こ こ に お

い て 、福祉サ
ービ ス 提供者 は 利用者 の ニ

ーズ に 応 じ、質 の 高 い サ
ー

ビ ス 、利 用 者の 満 足 度 の 高い サ
ー

ビ

ス を、よ り効果的 ・効率的に提供する こ と と な っ た 。

　2000 （平成 12）年 に改定 された 「社会福祉法 」 にお い て 、社会福祉 事業者は情報 の 提供 （75条）、利

用 契約 時 の 説明 （76条）、契約時 の 書面交付 （77条）、福祉 サ ービ ス の 質 の 向 上 の た め の 措置 （78条）、

誇 大広告 の 禁止 （79条）、苦情解決 （82条）に 取 り組む よ うに 定め られ て い る 。 さらに、業種に 応 じ、

利用者本位、自立支援、個人 の 尊厳、地域権利擁護事業、リス ク マ ネ ジ メ ン ト、第 三 者事業評価 な どの

新 しい課題が課せ られ る こ とに な っ た 。 こ の こ とは 、民間事業者 の み ならず社会福祉法人 に対 して も公

益性 の 基準 を明示 し た とも言 え る。ま た 、社会福祉法人 に は 、そ の 存在自体か らも公 益性が常に 求 め ら

れ て い る 。
こ の よ う な現 状 の 変 化 に 対 して 社 会福祉法 人 は い か に 対応 し て きた の で あ ろ うか 。こ れ に 対

して はい くつ か の 課題 が 指摘 され て い る。。

　介護サービ ス 事業に 参 入 する 民間事業者 に お い て 、社会福祉 法人 は 「法人格 」 と言う公認 の 有利 な条

件下 で他 の 民 間事 業者 と競争関係 に あ る 。 民間事業者 か らは 社会福祉法人 に 対 して 競争条件 を 同 じ に す

べ きで ある （イ コ
ー

ル ・フ ィ ッ テ ィ ン グ） と言 う要求が され て い る。確か に 社会福祉法人 は事業の 安定

性、健全性、継続性 とい う社会福祉事業を継続する 上 で 特殊な規制を受 け る ため、助成金や税制上 の 優

遇 を受け て い る 。 それ は あ くまで 社会福祉 の 公益性 と係 わ るもの で あ る が 、社会福祉法 人 が そ の 成果 を

果 た して い るか と言え ば必ず し もそ うで は な い 。例え ば、福祉サ ービ ス 市場 （準市場）に お い て は 、そ

の 欠 陥で あ る情報 の 非対 称 が解決 し て い ない 。そ して 、「日態依然 と し た措置制度 の 下 で 築 か れ て きた 信

頼性、公 益性 も保証 され て い る とい う情報 が 蔓延す るなか で 、消費者主 権 の 行使 が 不完全 な もの で し か

な く、利用者 自身が 利用 し よう とす るサービス を選択する 時 で も大 きな障害 とな っ て い る。

　また 、措置制度 か ら介護保 険制度 へ 転換す る 上 で 、社会福祉法 人 の 最大 の 関心事 は 新 たな契約制度で

経営が 成立する か と言 うこ とで あ っ た、社会福祉 関係者 の 中には介護報酬 は北風 だ と経営を 心 配す る も

の も 現 れ て きた。だが 、さ し て 民閼事業者と か わ らぬ 経営手法に よ っ て 、実際は 措置費を超え る 潤沢 さ

にな っ て い た。財政的な 内部留保 の ない 社会福祉法人 で も利益 を獲得 し て い る。こ の よ うな状況 の な か

で 、社会福祉法 人 の 運営 が依然 として 変わ らな い 事業所 が あ り、「運営あっ て経営な し」 との 批判 の 声

も上が っ て い る。

　社会福祉法人 が そ の 公 益性 を 実現す る た め に は 、恩恵 の 大 きか っ た 措置制 度 か ら 引 き つ が れ て き た 制
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度や従来か らの 経 営風上 を早 く見直 し、利用者主権に た っ た 経営改革 が 求め られ て い る の で あ る 。 そ の

た め に は 各福祉法人 の 創設 時 の 使命 （ミ ッ シ ョ ン ）を確認 し、自発的、先駆的、開拓的 たる活動を実施

す る こ とが期待 され る の で ある。
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