
住民自治の強化が必要
災害時の憲法と地方

憲
法
の
意
義
は
基
本
的
憲
法
が
地
方
自
治
の
章
施
行
し
た
地
方
自
治
法
は

人
栂
を
尊
璽
し
、
政
府
や
で
４
カ
条
巻
規
定
し
て
い
非
常
に
重
要
で
あ
る
。
国

議
会
に
国
民
の
楢
利
を
侵
る
の
は
、
地
方
自
治
を
保
は
戦
後
平
和
で
民
主
主
義

害
さ
せ
な
い
こ
と
に
あ
障
す
る
意
味
が
あ
る
。
例
の
国
を
つ
く
ろ
う
と
再
出

る
。
そ
れ
巻
立
憲
主
義
と
え
ば
地
方
自
治
体
に
議
会
発
し
た
。
草
の
根
レ
ベ
ル

い
う
。

を
闇
く
と
あ
る
。
だ
か
ら
で
民
主
主
義
を
実
行
す
る
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え
ば
地
方
自
治
体
に
議
会
発
し
た
。
草
の
根
レ
ベ
ル

を
闇
く
と
あ
る
。
だ
か
ら
で
民
主
主
義
を
実
行
す
る

議
会
を
置
か
な
い
と
っ
な
と
い
う
意
味
合
い
で
、
懲

地
方
自
治
法
の
改
正
は
憲
法
の
分
身
と
し
て
地
方
自

法
違
反
に
な
る
。
治
法
を
定
め
て
い
る
。

ち
な
み
に
慰
法
と
同
日
こ
れ
ま
で
の
地
方
分
榴
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県知事に就任、２期。07年か
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改
革
、
地
域
主
梅
改
革
は
方
も
極
力
者
が
勝
手
に
決

国
か
ら
地
方
へ
の
権
限
移
め
て
は
い
け
な
い
と
い
う

譲
、
国
の
自
治
体
へ
の
関
こ
と
だ
。

与
廃
止
、
補
助
金
の
自
由
で
は
地
方
議
会
で
ど
れ

度
を
増
す
改
革
だ
っ
た
。
ほ
ど
税
を
議
論
し
て
い
る

こ
れ
ら
は
団
体
自
治
の
強
か
。
税
条
例
は
あ
る
が
、

化
で
自
治
体
の
独
立
性
、
多
く
は
首
長
が
専
決
処
分

自
立
性
を
高
め
る
。
で
決
め
て
い
る
。
議
会
は

憲
法
が
守
ら
な
け
れ
ば
大
き
な
箱
物
を
造
る
、
道

な
ら
な
い
と
し
て
い
る
路
老
直
す
と
か
税
金
を
便

「
地
方
自
治
の
本
旨
」
に
う
議
論
ば
か
り
だ
と
実
に

は
、
団
体
自
治
と
住
民
自
楽
な
も
の
だ
。
だ
か
ら
財

治
の
二
つ
の
要
素
が
あ
政
危
機
に
陥
る
。
そ
の
原

る
。
住
民
自
治
は
、
住
民
因
は
税
を
議
会
で
議
論
す

の
意
思
を
で
き
る
だ
け
白
る
メ
カ
ニ
ズ
ム
が
鋤
か
な

治
体
や
首
長
の
政
策
に
反
い
か
ら
だ
。
そ
れ
は
あ
る

映
さ
せ
る
こ
と
に
あ
る
。
種
の
慢
性
的
な
憲
法
違
反

例
え
ば
選
挙
で
選
ん
だ
状
態
で
は
な
い
か
と
思

首
長
が
当
て
外
れ
な
ら
引
う
。

き
下
ろ
す
。
そ
の
た
め
リ
東
日
本
大
震
災
で
急
き

コ
ー
ル
（
解
職
請
求
）
を
ょ
特
別
法
を
つ
く
り
、
統

や
り
や
す
く
す
る
。
重
要
一
地
方
遅
挙
を
被
災
地
で

な
こ
と
は
議
会
だ
け
に
任
延
期
し
た
。
発
生
が
３
月

せ
ず
、
住
民
投
票
で
意
思
下
旬
あ
た
り
な
ら
立
法
指

表
明
の
機
会
を
つ
く
る
。
置
が
間
に
合
わ
な
か
っ

し
か
し
こ
れ
ま
で
の
改
革
た
。
岩
手
県
大
槌
町
で
町

で
住
民
自
治
の
方
は
な
い
長
が
犠
牲
に
な
り
、
そ
の

が
し
る
に
さ
れ
て
き
た
。
後
職
務
代
理
の
副
町
長
の

菅
内
閣
で
総
務
相
に
就
任
期
も
切
れ
、
復
興
脅
写

任
後
、
私
が
や
ろ
う
と
し
真
を
描
く
時
期
に
民
意
と

た
の
が
住
民
自
治
の
強
化
は
縁
遠
い
下
位
の
人
が
代

だ
っ
た
。
地
方
自
治
は
庄
理
と
な
ら
ざ
る
を
得
な
か

民
の
た
め
に
あ
る
。
と
こ
っ
た
。

ろ
が
全
国
知
事
会
な
ど
地
議
会
で
代
理
者
を
選
任

方
６
団
体
か
ら
、
住
民
の
す
る
と
か
、
議
員
か
ら
選

力
を
強
化
す
る
主
張
は
一
ぶ
と
か
憲
法
の
許
容
臆
囲

切
出
て
こ
な
い
。
で
地
方
自
治
法
な
ど
を
改

憲
法
が
定
め
る
「
租
税
正
し
、
非
常
時
の
選
挙
特

法
定
主
義
」
は
、
税
は
国
例
や
暫
定
権
力
竃
つ
く
る

民
の
代
表
で
あ
る
国
会
が
仕
組
み
が
あ
っ
て
も
い
い

法
律
で
決
め
る
。
国
も
地
と
思
兎
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な
ど
と
擁
謹
し
た
。
連
合
国
軍
総
司

令
部
（
Ｇ
Ｈ
Ｑ
）
主
導
の
政
府
案
に

は
な
か
っ
た
権
利
は
、
こ
の
議
論
を

経
て
盛
り
込
ま
れ
た
。

日
本
国
憲
法
は
き
ょ
う
、
施
行
か

ら
關
年
の
節
目
を
迎
え
た
。

若
い
人
た
ち
の
就
職
ロ
は
少
な

く
、
非
正
規
雇
用
が
増
大
し
て
い
る
。

貧
困
が
社
会
問
題
と
な
っ
て
久
し

い
。
憲
法
の
生
存
権
を
今
、
生
か
せ

原
点
み
つ
め
生
か
す
道
を

篝
2012.5.3

て
い
る
だ
ろ
う
か
。
困
状
塵
と
い
つ
。
普
通
の
人
が
誉
を
「
国
防
軍
」
と
す
る
憲
法
９
条
改

国
が
、
こ
の
問
い
を
最
初
に
投
げ
通
に
暮
ら
す
擢
利
が
保
障
さ
れ
て
い
正
な
ど
を
柱
と
す
る
改
正
草
案
を
打

か
け
ら
れ
た
の
は
１
９
５
０
年
代
。
な
い
国
の
あ
り
圭
つ
を
、
こ
の
数
字
ち
出
し
た
。
前
文
か
ら
は
「
全
世
界

低
す
ぎ
る
生
活
保
護
水
準
が
窃
条
に
は
問
い
か
け
る
。
の
国
民
が
…
平
和
の
う
ち
に
生
存
す

違
反
す
る
と
し
て
朝
日
茂
さ
ん
が
国
昨
年
の
東
日
本
大
震
災
で
は
１
万
る
梅
利
を
有
す
る
こ
と
を
確
認
す

を
訴
え
た
「
朝
日
訴
訟
」
で
あ
る
。
５
千
人
以
上
が
命
を
失
い
、
何
と
か
る
」
と
い
う
文
一
言
を
削
除
し
た
。

原
告
側
は
敗
訴
に
終
わ
っ
た
。
し
か
助
か
っ
た
人
た
ち
も
、
慣
れ
な
い
仮
９
条
の
文
言
と
自
衛
隊
の
現
実

し
、
憲
法
が
定
め
る
生
存
権
を
、
抽
設
住
宅
や
異
郷
の
地
で
の
暮
ら
し
を
に
、
矛
盾
は
深
ま
っ
て
い
る
。
し
か

象
的
な
国
の
霞
務
に
と
ど
ま
ら
ず
国
強
い
ら
れ
る
。
原
発
事
故
で
も
多
く
し
、
戦
後
日
本
は
濡
法
の
平
和
主
義

民
が
求
め
る
べ
き
権
利
と
し
て
捉
え
の
人
が
古
里
を
追
わ
れ
た
ま
ま
だ
。
を
通
し
て
国
際
的
な
信
頼
を
回
復
し

一
め
生
か
す
道
を
鵜
臘
柵
躯
螺

鄙
冬
つ
、
と
い
う
機
運
が
高
ま
る
き
っ
憲
法
上
の
権
利
か
ら
飛
騨
す
る
ば
条
の
理
念
が
説
得
力
を
蕊
打
ち
し
て

か
け
に
な
っ
た
。

か
り
の
現
実
・
手
を
打
た
な
い
政
治
。
い
る
か
ら
だ
。
そ
の
こ
と
を
忘
れ
て

朝
日
さ
ん
の
訴
え
の
後
、
日
本
は
怒
り
と
失
望
を
覚
え
て
い
る
国
民
も
は
な
ら
な
い
。
万

高
度
経
済
成
長
を
遂
げ
、
生
活
は
便
多
か
ろ
う
。

自
由
な
慰
法
論
議
は
あ
っ
て
い

利
に
な
っ
た
。
し
か
し
今
、
「
最
低
こ
こ
に
き
て
、
国
会
の
内
外
で
は
い
。
た
だ
、
、
最
め
る
」
こ
と
に
こ

限
度
の
生
活
」
を
満
た
せ
な
い
人
が
，
憲
法
改
正
を
め
ぐ
る
議
論
が
活
発
に
だ
わ
る
あ
ま
り
、
既
に
あ
る
も
の
を

再
び
増
え
て
い
る
よ
う
に
思
え
る
。
な
っ
て
き
て
い
る
。
生
か
す
方
策
が
後
回
し
に
な
っ
て
は

国
立
社
会
保
障
・
人
口
問
題
研
究
昨
年
、
衆
参
両
院
の
憲
法
審
査
会
い
な
い
か
。
国
民
の
生
き
る
希
望
を

所
に
よ
る
と
、
単
身
で
暮
ら
す
即
～
が
始
動
し
た
。
自
主
憲
法
へ
の
改
正
保
障
す
る
、
と
い
う
視
点
か
ら
憲
法

蝕
歳
の
女
性
の
Ｓ
人
に
１
人
が
「
貧
を
目
指
す
自
民
党
は
先
月
、
自
衛
隊
を
捉
え
直
す
こ
と
こ
そ
求
め
た
い
。


