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自
治
体
の
枠
組
み
を
超
え
る
危
機
管
理

　

こ
れ
ま
で
自
治
体
の
危
機
管
理
は
、
主
に
自
然

災
害
を
対
象
に
し
て
き
た
。
地
域
で
発
生
す
る
災

害
に
つ
い
て
は
、
事
前
準
備
と
事
後
対
策
に
大
き

な
エ
ネ
ル
ギ
ー
が
割
か
れ
て
き
て
い
る
。
そ
の
点

か
ら
す
る
と
、
自
治
体
が
従
来
、
進
め
て
き
た
危

機
管
理
策
は
、
ロ
ー
カ
ル
色
の
濃
い
地
域
完
結
型

で
あ
っ
た
と
言
い
得
る
。
た
だ
、
こ
こ
に
き
て
自

治
体
の
危
機
対
応
は
、
対
象
を
広
げ
る
必
要
性
に

迫
ら
れ
て
い
る
。
地
域
だ
け
で
す
べ
て
が
完
結
す

る
時
代
で
は
最も
は
や早
な
い
。
自
治
体
に
お
い
て
も
危

機
対
策
は
視
野
を
広
げ
、
隣
国
な
ど
と
の
関
係
を

考
慮
し
た
グ
ロ
ー
バ
ル
な
中
身
に
変
え
る
必
要
が

あ
る
。

　

言
う
ま
で
も
な
い
が
、
こ
の
変
化
は
北
朝
鮮
に

よ
っ
て
引
き
起
こ
さ
れ
た
。
北
朝
鮮
の
最
近
の
行

動
が
日
本
の
自
治
体
に
危
機
対
応
の
方
針
に
転
換

を
求
め
る
。
北
朝
鮮
が
発
射
し
た
弾
道
ミ
サ
イ
ル

は
日
本
列
島
の
上
空
を
飛
来
し
、
そ
れ
が
太
平
洋
上

に
落
下
す
る
事
例
が
続
く
。
そ
の
回
数
は
２
０
１
７

年
ま
で
で
既
に
10
回
を
超
え
る
。
戦
後
、
戦
争
や

軍
事
衝
突
と
は
無
縁
の
生
活
を
送
っ
て
き
た
日
本

人
に
は
、
北
朝
鮮
の
ミ
サ
イ
ル
発
射
は
生
活
を
根

底
か
ら
揺
る
が
す
脅
威
で
あ
る
。「
ま
さ
か
、
核
弾

頭
を
日
本
に
打
ち
込
む
こ
と
は
な
か
ろ
う
」
と
楽
観

視
す
る
反
面
、
北
朝
鮮
の
指
導
者
は
何
を
す
る
か

分
か
ら
な
い
と
い
う
不
安
も
募
る
。
不
安
定
な
東

ア
ジ
ア
の
国
際
関
係
は
、
自
治
体
の
危
機
管
理
策

に
も
大
き
な
陰
を
落
と
す
。

海
難
事
故
と
自
治
体
の
被
害
と
対
応

　

北
朝
鮮
が
日
本
の
自
治
体
を
脅
か
し
た
の
は
、

今
回
が
初
め
て
で
は
な
い
。
弾
道
ミ
サ
イ
ル
の
発

射
以
前
に
も
北
朝
鮮
は
少
な
く
と
も
２
回
、
日
本

近
海
で
海
難
事
故
を
起
こ
し
て
い
る
。
貨
物
船
が

日
本
海
域
で
座
礁
し
、
関
係
す
る
自
治
体
が
大
き

な
損
害
を
被
っ
た
。
２
０
０
１
年
（
平
成
13
年
）
10

月
、
サ
ザ
エ
や
ア
ワ
ビ
の
漁
場
で
知
ら
れ
る
山
口

県
豊
北
町
角
島
の
海
岸
で
北
朝
鮮
の
「
チ
ョ
ン
・

リ
ュ
ー
２
号
」
が
座
礁
し
た
。
町
は
海
上
保
安
庁
を

通
じ
北
朝
鮮
に
積
荷
と
船
体
の
撤
去
を
要
請
し
た

が
、
こ
れ
に
対
し
北
朝
鮮
は
積
荷
の
中
古
自
転
車

と
燃
油
は
別
の
船
に
積
み
替
え
持
ち
帰
っ
た
。
と

こ
ろ
が
、
座
礁
し
た
船
体
に
つ
い
て
は
放
棄
と
い

う
連
絡
を
届
け
た
。
驚
く
よ
う
な
反
応
で
あ
る
が
、

町
は
そ
の
後
、
国
か
ら
撤
去
費
用
の
半
分
に
つ
き

補
助
金
を
受
け
船
体
を
廃
棄
処
分
に
し
た
。

　

翌
２
０
０
２
年
（
平
成
14
年
）
12
月
５
日
に
は
、

北
朝
鮮
籍
の
チ
ル
ソ
ン
号
（
３
１
４
４
ｔ
）
が
茨
城

県
の
日
立
港
沖
で
座
礁
し
て
い
る
。
乗
組
員
21
名

を
保
護
し
た
日
立
市
は
、
そ
の
後
、
彼
等
を
空
路

ウ
ラ
ジ
オ
ス
ト
ッ
ク
経
由
で
平
壌
に
送
り
届
け
た
。

そ
の
費
用
は
す
べ
て
茨
城
県
が
持
っ
た
。
問
題
は

断
裂
し
た
座
礁
船
の
処
理
に
あ
っ
た
が
、
こ
の
案

件
に
つ
い
て
は
前
年
度
の
事
故
と
同
様
、
北
朝
鮮

か
ら
茨
城
県
に
所
有
権
は
放
棄
す
る
と
い
う
連
絡

国
際
化
と
標
準
化
を
迫
ら
れ
る
自
治
体
の
危
機
管
理

─
国
民
保
護
と
防
災
─

明
治
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名
誉
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授
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公
務
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が
届
い
た
。
茨
城
県
は
結
局
、
チ
ル
ソ
ン
号
の
事

故
で
総
額
６
億
３
８
０
０
万
円
の
損
害
を
被
っ
た

が
、
船
を
鉄
く
ず
に
解
体
し
て
売
却
し
、
国
か
ら

の
支
援
や
特
別
交
付
税
な
ど
と
も
合
わ
せ
、
最
終

的
に
損
害
を
１
億
円
に
食
い
止
め
た
。

　

こ
れ
ら
の
海
難
事
故
か
ら
学
ぶ
べ
き
こ
と
は
２
つ

あ
る
。
1
つ
は
、
国
際
条
約
に
よ
っ
て
船
舶
は
事
故

に
備
え
保
険
を
か
け
な
け
れ
ば
な
ら
な
い
。
北
朝
鮮

は
そ
れ
を
守
ら
ず
、
同
国
の
船
舶
は
ほ
と
ん
ど
無
保

険
で
航
行
し
て
い
る
。
や
や
古
い
が
２
０
０
２
年

（
平
成
14
年
）の
資
料
に
よ
る
と
、
保
険
の
加
入
率
は

北
朝
鮮
が
最
悪
、
２
・
６
％
で
あ
る
。
そ
れ
に
ロ
シ

ア（
14
・
９
％
）と
カ
ン
ボ
ジ
ア（
31
・
７
％
）が
続
く
。

そ
う
し
た
現
状
を
念
頭
に
置
く
と
、
日
本
の
自
治

体
は
自
衛
措
置
を
取
る
必
要
が
あ
る
。
海
岸
線
を

持
つ
自
治
体
は
港
を
持
つ
か
持
た
な
い
に
関
係
な

く
、
事
故
に
備
え
た
保
険
を
か
け
て
お
く
べ
き
で

あ
ろ
う
。

　

２
つ
目
は
、
石
油
の
流
出
な
ど
海
難
事
故
が
増
え

て
き
て
い
る
こ
と
で
あ
る
。
防
災
は
当
然
で
あ
る
と

し
て
も
、
と
り
わ
け
海
岸
に
面
し
た
自
治
体
は
危
機

管
理
策
を
再
検
討
し
、
そ
れ
を
海
難
事
故
を
含
む
幅

広
の
体
制
に
練
り
直
す
こ
と
が
望
ま
れ
る
。

弾
頭
ミ
サ
イ
ル
の
発
射
と 

自
治
体
の
国
民
保
護

　

朝
鮮
半
島
の
情
勢
が
緊
迫
す
る
中
、
国
民
保
護

法
に
注
目
が
集
ま
る
。
２
０
０
４
年
（
平
成
16
年
）

に
制
定
さ
れ
た
こ
の
法
律
は
、
外
国
か
ら
武
力
攻

撃
を
受
け
た
場
合
、
あ
る
い
は
大
規
模
な
テ
ロ
が

起
こ
っ
た
時
、
国
が
県
や
市
町
村
と
協
力
し
な
が

ら
国
民
の
生
命
や
身
体
の
安
全
を
守
り
、
財
産
の

保
護
を
行
う
こ
と
を
目
的
に
し
て
い
る
。
１
９
９
５

年
（
平
成
7
年
）
に
起
こ
っ
た
サ
リ
ン
事
件
や

２
０
０
１
年
（
平
成
13
年
）
の
ア
メ
リ
カ
・
ニ
ュ
ー

ヨ
ー
ク
市
で
発
生
し
た
同
時
多
発
テ
ロ
事
件
な
ど

「
あ
っ
て
は
な
ら
な
い
事
態
」
に
国
が
積
極
的
な
ア

ク
シ
ョ
ン
を
取
る
こ
と
を
想
定
し
た
の
が
、
こ
の

法
律
の
狙
い
で
あ
る
。

　

国
民
保
護
法
の
仕
組
み
は
、
自
治
体
を
中
心
に
実

施
さ
れ
る
防
災
と
は
か
な
り
異
な
る
。
防
災
は
自
然

災
害
へ
の
対
応
を
基
本
に
す
る
が
、
そ
の
責
任
主
体

は
市
町
村
に
な
る
。
施
策
を
実
施
す
る
の
も
市
町
村

で
あ
る
。
自
治
体
を
軸
に
展
開
す
る
防
災
対
策
で

は
、
費
用
負
担
も
市
町
村
が
中
心
と
い
う
形
式
を
と

る
。
そ
の
た
め
防
災
対
応
は「
自
治
事
務
」と
捉
え
ら

れ
て
き
た
。
対
策
本
部
な
ど
は
市
町
村
が
独
自
に
設

置
す
る
決
ま
り
で
あ
る
。

　

一
方
、
国
民
保
護
法
で
は
国
が
主
役
を
務
め
る
。

県
や
市
町
村
は
国
の
指
示
に
従
っ
て
対
策
を
進
め

な
け
れ
ば
な
ら
な
い
。
国
の
指
揮
下
で
業
務
が
遂

行
さ
れ
る
国
民
保
護
対
策
は
、
制
度
上
、「
法
定
受

諾
事
務
」
と
呼
ば
れ
る
形
式
を
踏
む
。
国
の
責
任
に

帰
す
施
策
で
あ
る
た
め
、
費
用
は
国
持
ち
、
自
治

体
は
対
策
本
部
な
ど
を
国
の
指
示
に
従
っ
て
設
置

す
る
。

　

自
治
体
の
中
に
は
国
が
進
め
る
国
民
保
護
を
、

自
治
体
が
主
役
で
実
施
す
る
防
災
と
分
け
て
考
え

る
と
こ
ろ
が
あ
る
。
国
民
保
護
の
委
員
会
を
災
害

対
応
に
関
わ
る
会
議
と
別
立
て
に
す
る
自
治
体
も

少
な
く
な
い
。
一
方
、
危
機
管
理
課
が
国
民
保
護

と
防
災
の
２
つ
を
合
わ
せ
所
掌
す
る
自
治
体
も
あ

る
。
国
民
保
護
と
防
災
に
限
っ
て
、
自
治
体
の
対

応
に
統
一
性
は
見
ら
れ
な
い
。
今
後
、
標
準
化
の

必
要
な
施
策
と
考
え
ら
れ
る
。

　

住
民
の
立
場
に
立
つ
と
、
国
民
保
護
と
防
災
で

対
応
策
が
異
な
る
こ
と
な
ど
関
心
の
薄
い
問
題
で

あ
る
。
不
幸
に
し
て
ミ
サ
イ
ル
が
国
土
に
飛
来
し

大
き
な
災
害
が
発
生
し
た
時
、
法
定
受
諾
事
務
や

自
治
事
務
だ
と
は
言
っ
て
お
れ
な
い
。
住
民
目
線

に
立
つ
と
、
現
在
の
よ
う
な
危
機
管
理
を
防
災
と

国
民
保
護
に
二
分
す
る
壁
は
、
今
後
、
で
き
る
だ

け
低
く
す
る
の
が
得
策
と
映
る
か
も
し
れ
な
い
。
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