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地
方
分
権
の
意
義

地
方
分
権
改
革

本
稿
で
は
、
わ
が
国
に
お
い
て
地
方
分
権
改
革
を
進
め
る
音
ル
義
と
、
そ
の
過
程
で
動
き
出
し
た
自
治
体
が
自
ら
定
め
る
憲
法
と
し

て
の
「
自
治
基
本
条
例
」
の
制
定
に
関
す
る
意
義
に
つ
い
て
考
察
し
て
み
た
い
。

中
央
集
権
体
制
の
価
値
は
、
公
共
政
策
に
お
い
て
統
一
性
、
公
平
性
を
国
の
強
い
指
導
力
に
よ
っ
て
実
現
す
る
こ
と
に
あ
る
。
明

一
世
紀
余
に
わ
た
り
、
わ
が
国
で
と
ら
れ
た
中
央
集
権
体
制
は
「
追
い
つ
き
追
い
越
せ
型
近
代
化
」
を
達
成
す
る
こ

治
維
新
以
降
、

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

と
に
有
効
に
機
能
し
た
と
評
価
さ
れ
よ
う
。

し
か
し
、
国
民
の
生
活
が
豊
か
に
な
り
、
価
値
観
の
多
元
化
と
地
域
の
多
様
化
と
都
市
国
家
の
も
つ
特
性
を
受
け
て
、
む
し
ろ
公

共
政
策
に
お
い
て
多
様
性
、
迅
速
性
の
発
揮
が
求
め
ら
れ
、
住
民
の
協
働
参
画
が
要
請
さ
れ
て
い
る
。
こ
の
実
現
こ
そ
が
地
方
分
権

体
制
の
価
値
で
あ
る
。
わ
が
国
の
新
た
な
「
国
の
か
た
ち
」
は
地
方
分
権
の
価
値
を
実
態
に
即
し
て
実
現
し
て
い
く
こ
と
に
あ
ろ
う
。

そ
う
し
た
こ
と
か
ら
、
一
九
九
三
年
に
衆
参
両
院
で
初
め
て
地
方
分
権
の
推
進
に
関
す
る
国
会
決
議
が
な
さ
れ
た
。
こ
れ
を
受
け

て
、
九
五
年
に
は
政
府
に
地
方
分
権
推
進
委
員
会
（
諸
井
度
委
員
長
）
が
設
置
さ
れ
、
六
年
間
の
活
動
に
お
い
て
地
方
分
権
改
革
に

関
す
る
第
五
次
ま
で
の
勧
告
が
行
わ
れ
た
。

こ
の
勧
告
に
沿
っ
て
、
二

0
0
0年
に
四
七
五
本
の
法
改
正
を
伴
う
地
方
分
権
一
括
法
が
施
行
さ
れ
、
わ
が
国
は
分
権
国
家
へ
の

歩
み
を
始
め
る
こ
と
に
な
っ
た
。
こ
れ
を
第
一
期
の
地
方
分
権
改
革
と
呼
ん
で
い
る
が
、
そ
の
成
果
は
、
中
央
政
府
と
自
治
体
の
関

係
を
上
下
・
主
従
の
関
係
か
ら
、
明
確
な
ル

l
ル
に
基
づ
く
対
等
・
協
力
の
関
係
に
改
め
る
こ
と
に
あ
っ
た
と
言
え
よ
う
。
地
方
分

権
の
受
け
皿
と
な
る
自
治
体
の
体
制
整
備
も
課
題
と
な
り
、
機
を
同
じ
く
す
る
形
で
市
町
村
の
合
併
が
進
め
ら
れ
た
。

ま
で
ゴ
一
二
三
二
市
町
村
で
あ
っ
た
わ
が
国
は
、

一
九
九
九
年

119 

一
七
八
四
市
町
村
（
O
八
年
一
一
月
現
在
）

へ
と
約
四
五
%
減
少
し
、
規
模
拡
大
と



能
力
の
向
上
を
め
ざ
し
た
の
で
あ
っ
た
。

日本政治

し
か
し
、
税
財
源
の
分
権
化
に
よ
り
地
方
の
財
政
裁
量
権
を
拡
大
し
よ
う
と
し
て

O
四
年
度
か
ら

O
六
年
度
に
わ
た
っ
て
行
わ
れ

た
い
わ
ゆ
る
「
三
位
一
体
改
革
」
は
、
地
方
財
政
の
削
減
政
策
の
色
彩
を
強
め
当
初
の
ね
ら
い
と
は
異
な
っ
た
結
果
と
な
っ
た
。
ま

た
機
関
委
任
事
務
制
度
を
全
廃
す
る
こ
と
で
行
政
権
限
面
で
の
自
治
体
の
裁
量
権
を
拡
大
し
た
は
ず
の
第
一
期
分
権
改
革
も
、
規
律

120 
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密
度
の
高
い
個
別
法
に
阻
ま
れ
、
自
治
体
の
自
由
裁
量
で
政
策
設
計
で
き
る
と
い
う
状
況
に
は
な
い
。

そ
こ
で

O
七
年
度
以
降
、
地
方
分
権
改
革
推
進
法
に
も
と
づ
き
地
方
分
権
改
革
推
進
委
員
会
（
丹
羽
宇
一
朗
委
員
長
）
が
設
置
さ
れ
、

第
二
期
地
方
分
権
改
革
が
進
め
ら
れ
て
い
る
。
道
州
制
構
想
や
地
方
財
政
健
全
化
法
制
の
整
備
等
の
課
題
と
も
絡
ん
で
、
地
方
分
権

改
革
は
新
た
な
段
階
に
踏
み
出
し
つ
つ
あ
る
と
い
え
よ
う
。

2 

自
治
基
本
条
例
の
動
向

ロ
ー
カ
ル
・
ル

l
ル
を
制
定
す
る
こ
と
で
自
治
体
の
運
営
、
地
域
づ
く

り
を
独
自
に
始
め
よ
う
と
い
う
自
治
体
の
動
き
が
顕
在
化
し
て
き
た
。
そ
の
一
つ
が
「
自
治
基
本
条
例
」
の
制
定
で
あ
る
。
自
治
基

こ
う
し
た
中
、
ナ
シ
ョ
ナ
ル
・
ル

l
ル
の
み
で
は
な
く
、

本
条
例
と
は
、
自
治
体
の
自
治
の
方
針
と
基
本
的
ル

l
ル
を
定
め
る
条
例
で
あ
り
、
「
自
治
体
の
憲
法
」
と
も
呼
ば
れ
る
。
北
海
道

の
ニ
セ
コ
町
ま
ち
づ
く
り
基
本
条
例
（
二

0
0
0年
）
や
東
京
都
杉
並
区
の
自
治
基
本
条
例
（
二

O
O
二
年
）
な
ど
を
皮
切
り
に
、
近

年
、
全
国
の
市
町
村
で
次
々
と
条
例
制
定
が
行
わ
れ
る
よ
う
に
な
っ
て
き
た
。

自
治
基
本
条
例
は
、
各
自
治
体
の
将
来
像
を
明
確
に
し
、
首
長
・
議
会
や
住
民
の
「
自
治
」
へ
の
音
盆
酬
を
高
め
る
と
と
も
に
、
今

後
、
住
民
参
加
や
協
働
を
進
め
る
上
で
重
要
な
役
割
を
果
た
す
も
の
と
思
わ
れ
る
。
中
央
政
府
主
体
で
は
な
く
、
地
方
政
府
主
体
で

新
た
な
国
寺
つ
く
り
を
め
ざ
そ
う
と
す
る
際
、
各
自
治
体
が
主
体
的
に
ロ
ー
カ
ル
・
ル

l
ル
づ
く
り
へ
動
き
出
し
た
点
は
、
国
主
導
で

始
ま
っ
た
市
町
村
合
併
と
は
趣
を
異
に
す
る
「
も
う
一
つ
の
体
制
整
備
」
と
し
て
注
目
さ
れ
る
。



検
証
｜
｜
中
央
地
方
関
係

中
央
地
方
関
係
の
類
型

も
と
よ
り
、
地
方
分
権
を
新
た
な
国
の
国
家
像
に
据
え
た
と
は
い
え
、
そ
の
改
革
過
程
は
平
坦
で
は
な
い
。
ま
し
て
、
地
方
分
権

国
家
と
い
っ
て
も
、
ど
ん
な
中
央
地
方
関
係
を
実
現
す
る
の
か
、
そ
の
ビ
ジ
ョ
ン
す
ら
明
確
と
は
い
え
な
い
。
ま
ず
そ
の
点
を
議
論

の
素
材
と
し
て
お
き
た
い
。

地
方
分
権
を
進
め
て
も
、
外
交
や
防
衛
、
危
機
管
理
、
司
法
、
金
融
、
通
貨
管
理
、
景
気
対
策
、
国
土
形
成
、
さ
ら
に
財
源
の
格

差
是
正
な
ど
は
国
の
役
割
と
し
て
残
る
。
福
祉
や
医
療
、
教
育
、
文
化
、
農
政
、
イ
ン
フ
ラ
整
備
な
ど
自
治
体
が
担
う
領
域
に
つ
い

て
も
政
策
の
ガ
イ
ド
ラ
イ
ン
を
一
不
す
役
割
は
依
然
必
要
と
さ
れ
よ
う
。
し
か
し
、
わ
が
国
の
地
方
分
権
改
革
を
み
て
い
る
と
、
ど
ん

な
役
割
を
固
に
期
待
し
、
ど
ん
な
役
割
を
地
方
に
求
め
る
の
か
、
依
然
は
っ
き
り
し
な
い
。
め
ざ
す
分
権
国
家
の
あ
り
方
に
つ
い
て
、

そ
こ
に
到
る
過
程
改
革
に
つ
い
て
の
又
旦
思
」
を
得
る
た
め
に
は
、
中
央
地
方
関
係
の
形
態
に
つ
い
て
詰
め
た
議
論
を
要
す
る
。

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

自
治
体
の
自
治
権
は
、
ど
れ
ぐ
ら
い
の
範
囲
と
量
の
仕
事
を
ど
の
程
度
の
裁
量
権
を
も
っ
て
企
画
立
案
、
実
施
で
き
る
か
に
よ
っ

て
決
ま
る
。
仕
事
の
範
囲
と
量
は
自
治
体
の
活
動
量
を
規
定
し
、
裁
量
権
の
程
度
は
自
治
体
の
自
律
度
を
規
定
す
る
が
、
こ
の
自
治

体
の
活
動
量
と
自
律
度
が
拡
大
す
る
方
向
に
向
か
う
こ
と
を
「
分
権
化
」
と
い
い
、
逆
に
縮
減
す
る
方
向
に
向
か
う
こ
と
を
「
集
権

化
」
と
呼
ぶ
こ
と
が
で
き
る
。

自
治
体
が
実
施
し
う
る
権
限
を
国
の
法
律
で
ど
の
よ
う
に
決
め
る
か
（
授
権
方
式
）
に
つ
い
て
、
イ
ギ
リ
ス
な
ど
ア
ン
グ
ロ
サ
ク

ソ
ン
系
の
国
々
で
は
制
限
列
挙
方
式
を
採
っ
て
い
る
の
に
対
し
、
フ
ラ
ン
ス
な
ど
ヨ
ー
ロ
ッ
パ
大
陸
系
の
国
々
で
は
概
括
例
一
不
方
式

を
採
用
し
て
い
る
。
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前
者
の
も
と
で
は
、
自
治
体
は
法
律
で
明
示
的
に
授
権
さ
れ
た
事
務
権
限
し
か
行
使
し
て
は
な
ら
ず
、
そ
の
範
囲
を
逸
脱
す
る
と
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③ B : .④  

佐今木信夫『自治体をどう変えるか』（ちくま新書、

2006年） p.242 

越
権
行
為
と
な
り
、
裁
判
で
違
法
と
判
断
さ
れ
れ
ば
無
効
と
な
る
。
こ
の

方
式
の
場
合
、
固
と
自
治
体
の
事
務
権
限
は
分
離
さ
れ
て
お
り
、
困
、
府

122 

中央地方関係の類型

（権限の所在）

② 

県
、
市
町
村
は
そ
れ
ぞ
れ
守
備
範
囲
内
に
お
い
て
自
己
決
定
・
自
己
責
任

で
行
動
す
る
。
そ
の
点
、
各
政
府
レ
ベ
ル
の
役
割
は
明
確
と
な
る
。

他
方
、
後
者
の
も
と
で
は
、
自
治
体
の
事
務
権
限
を
一
つ
ひ
と
つ
個
別

に
列
挙
せ
ず
、
例
一
不
を
し
て
固
に
属
さ
な
い
も
の
を
処
理
す
る
よ
う
に
決

め
て
い
る
。
そ
の
た
め
、
国
と
自
治
体
の
事
務
権
限
は
整
然
と
分
離
さ
れ

ず
、
同
一
の
事
務
の
処
理
に
園
、
府
県
、
市
町
村
と
い
っ
た
複
数
の
政
府

が
関
与
す
る
融
合
や
重
複
が
起
こ
り
ゃ
す
い
。
日
本
の
場
合
、
こ
う
し
た

概
括
例
一
不
方
式
の
下
で
、
か
つ
国
の
事
務
権
限
の
施
行
を
公
選
首
長
（
地

て
き
た
。
機
関
委
任
事
務
制
度
が
そ
れ
だ
が
、
こ
れ
は
二

0
0
0年
の
地
方
分
権
一
括
法
の
施
行
に
よ
り
全
廃
さ
れ
て
い
る
。

方
機
関
と
み
な
す
）
に
委
任
す
る
と
い
う
機
関
委
任
の
方
式
が
多
用
さ
れ

A 

図 1
集権

① 

さ
て
、
こ
の
事
務
処
理
に
お
け
る
分
離
か
融
合
か
と
、
こ
の
権
限
配
分
に
お
け
る
分
権
か
集
権
か
を
組
み
合
わ
せ
て
、
国
家
に
お

分
離

融
合
問

ヨ
コ
軸
に
「
権
限
の
所
在
」
を
と
る
と
、
四
つ
の
事
象
が
生
ま
れ
る
。

事
務
の
帰
属
に
つ
い
て
、
自
治
体
自
ら
が
独
自
に
決
定
、
実
施
で
き
る
裁
量
事
務
が
明
示
的
に
決
め
ら
れ
て
い
る
（
制
限
列
挙
）

（
事
務
の
帰
属
）

け
る
統
治
形
態
を
類
型
化
し
て
み
よ
う
。

図
ー
の
よ
う
に
タ
テ
軸
に
「
事
務
の
帰
属
」
を
と
り
、

場
合
、
そ
れ
を
〈
分
離
〉
と
お
き
、
他
方
、

れ
を
〈
融
合
〉
と
し
よ
う
。

一
つ
の
事
務
に
固
と
自
治
体
が
関
わ
っ
て
仕
事
が
完
結
す
る
（
概
括
例
示
）
場
合
、
こ

権
限
の
所
在
に
つ
い
て
、
相
対
的
に
中
央
政
府
（
国
）
に
権
限
が
集
中
し
て
い
る
場
合
を
〈
集
権
〉
と
し
、
逆
に
相
対
的
に
地
方
（
白



へ
権
限
が
分
散
し
て
い
る
場
合
を
〈
分
権
〉
と
し
よ
う
。

①
の
集
権
・
分
離
型
で
は
、
国
が
ほ
ぼ
完
結
的
に
事
務
処
理
を
し
て
お
り
、
自
治
体
は
権
限
も
責
任
も
持
た
な
い
。
国
は
地
域
レ

ベ
ル
ま
で
出
先
機
関
を
配
置
し
行
政
を
進
め
る
か
ら
自
治
体
の
存
在
自
体
を
必
要
と
し
な
い
場
合
も
多
い
。
社
会
主
義
国
家
な
ど
に

治
体
）

見
ら
れ
る
形
態
で
戦
前
の
日
本
も
概
ね
こ
れ
に
属
し
よ
う
。

②
の
分
権
・
分
離
型
で
は
、
逆
に
一
定
領
域
に
つ
い
て
自
治
体
の
権
限
と
責
任
で
事
務
処
理
が
独
自
に
行
わ
れ
、
国
の
関
与
は
行

わ
れ
な
い
。
こ
う
し
た
形
態
で
は
自
治
体
の
行
う
べ
き
事
務
事
業
が
制
限
列
挙
さ
れ
て
い
る
場
合
が
多
く
、
イ
ギ
リ
ス
な
ど
英
米
系

の
国
家
に
多
く
見
ら
れ
る
形
態
で
あ
る
。

③
の
集
権
・
融
合
型
で
は
、
あ
る
事
務
処
理
に
つ
い
て
国
が
権
限
、
財
源
を
留
保
し
、
そ
の
執
行
だ
け
を
自
治
体
に
委
ね
る
と
い

う
事
務
処
理
の
委
任
方
式
が
採
ら
れ
る
。
固
に
留
保
さ
れ
た
権
限
、
財
源
は
自
治
体
の
行
政
執
行
を
コ
ン
ト
ロ
ー
ル
す
る
手
段
に
用

い
ら
れ
る
。
こ
の
形
態
で
は
、
自
治
体
に
対
す
る
国
の
機
関
委
任
事
務
、
団
体
委
任
事
務
が
多
く
を
占
め
る
。
フ
ラ
ン
ス
な
ど
大
陸

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

系
の
国
家
に
多
く
み
ら
れ
る
形
態
で
、
戦
後
の
日
本
は
こ
れ
に
属
し
よ
う
。

④
の
分
権
・
融
合
型
で
は
、
あ
る
事
務
処
理
に
つ
い
て
国
は
ガ
イ
ド
ラ
イ
ン
の
設
計
や
財
源
調
整
と
い
う
形
で
外
形
上
関
与
す
る

が
、
実
際
の
事
務
事
業
の
企
画
、
実
施
、
評
価
に
関
す
る
裁
量
権
は
自
治
体
が
有
す
る
。
福
祉
国
家
化
が
進
む
ス
ウ
ェ
ー
デ
ン
な
ど

北
欧
諸
国
に
見
ら
れ
る
形
態
で
あ
る
。

分
権
国
家
の
選
択

地
方
自
治
が
充
実
し
て
い
る
固
と
し
て
は
、
分
権
・
分
離
型
国
家
（
②
）
と
分
権
・
融
合
型
国
家
（
④
）
を
挙
げ
る
こ
と
が
で
き
る
。

2 
し
か
ら
ば
、
日
本
が
め
ざ
す
べ
き
分
権
国
家
像
は
ど
こ
な
の
か
。
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戦
後
、
新
憲
法
制
定
か
ら
ま
も
な
く
シ
ャ
ウ
プ
勧
告
が
あ
っ
た
。
市
町
村
優
先
を
掲
げ
、
園
、
府
県
、
市
町
村
の
役
割
分
担
を
明
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確
化
す
る
よ
う
に
と
の
勧
告
で
あ
っ
た
。
そ
こ
か
ら
解
釈
す
る
と
、
同
勧
告
が
日
本
に
求
め
た
国
家
像
は
分
権
・
分
離
型
（
②
）
で

あ
っ
た
と
言
え
よ
う
。
し
か
し
、
戦
後
日
本
が
選
択
し
た
形
態
は
集
権
・
融
合
型
（
③
）
で
あ
っ
た
。
固
と
地
方
を
上
下
主
従
関
係

に
固
定
し
、
国
の
事
務
を
大
幅
に
自
治
体
に
執
行
委
任
す
る
機
関
委
任
事
務
、
団
体
委
任
事
務
が
自
治
体
の
大
半
を
占
め
た
。

さ
て
問
題
は
二

0
0
0年
か
ら
始
ま
っ
た
わ
が
国
の
地
方
分
権
改
革
で
あ
る
。
分
権
化
と
い
う
以
上
、
指
向
す
る
の
は
②
か
④
と

一
九
九
五
年
に
始
ま
っ
た
地
方
分
権
推
進
委
員
会
の
「
中
間
の
ま
と
め
」
は
、
国
の
役
割
を
限
定
し
、
自
治
体
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い
う
こ
と
に
な
る
。

の
裁
量
権
、
自
治
権
を
最
大
限
に
増
や
す
よ
う
求
め
て
い
る
。
そ
の
点
、
矢
印
の

A

（
③
か
ら
②
へ
の
移
行
）
を
指
向
し
た
と
見
ら

れ
る
。
し
か
し
、
実
際
の
改
革
は
国
の
役
割
を
限
定
す
る
方
向
と
は
な
ら
ず
、
機
関
委
任
事
務
制
度
の
全
廃
に
見
る
よ
う
に
、
自
治

体
へ
の
権
限
委
譲
と
国
の
関
与
の
縮
小
・
廃
止
に
止
め
た
。
そ
の
後
の
三
位
一
体
改
革
も
同
様
に
、
一
部
の
補
助
金
廃
止
と
少
額
の

税
源
移
譲
に
止
ま
っ
て
い
る
。

こ
こ
か
ら
読
む
と
、
わ
が
国
の
分
権
改
革
は
矢
印
A
の
分
権
・
分
離
型
国
家
を
指
向
し
て
い
る
の
か
、

B
（
③
か
ら
④
へ
の
移
行
）

の
分
権
・
融
合
型
国
家
を
指
向
し
て
い
る
の
か
、
は
っ
き
り
し
な
い
。
め
ざ
す
べ
き
分
権
国
家
像
が
国
論
と
し
て
統
一
さ
れ
な
い
ま

ま
、
な
し
崩
し
的
に
分
権
化
を
進
め
て
い
る
よ
う
に
も
見
え
る
。

確
か
に
地
方
自
治
の
質
が
高
く
、
将
来
め
ざ
す
べ
き
は
英
米
系
の
分
権
・
分
離
型
国
家
で
あ
ろ
う
。
都
道
府
県
、
市
町
村
が
固
有

の
権
限
と
財
源
を
保
有
し
、
地
域
住
民
の
参
画
に
よ
っ
て
地
域
ニ

l
ズ
に
沿
っ
た
独
自
の
政
治
・
行
政
が
行
わ
れ
る
こ
と
が
望
ま
し

い
と
思
う
か
ら
で
あ
る
。

し
か
し
、
都
市
部
と
農
村
部
で
は
経
済
格
差
が
著
し
く
、
財
政
力
も
大
き
く
異
な
る
。
こ
う
し
た
現
実
と
集
権
体
制
が
長
く
続
い

て
き
た
わ
が
国
の
歴
史
を
加
味
し
て
考
え
る
と
、
わ
が
国
が
め
ざ
す
べ
き
分
権
国
家
像
は
矢
印
B
の
分
権
・
融
合
型
国
家
で
は
な
か

ろ
う
か
。
で
あ
る
な
ら
、
機
関
委
任
事
務
制
度
を
全
廃
し
、
七
割
近
く
を
自
治
事
務
に
置
き
換
え
た
以
上
、
国
は
政
策
の
ガ
イ
ド
ラ

イ
ン
の
作
成
や
財
政
力
格
差
の
是
正
と
い
っ
た
外
形
上
の
関
与
の
役
割
に
限
定
す
る
改
革
に
応
え
な
け
れ
ば
な
ら
な
い
。
ひ
も
付
き



補
助
金
の
改
革
で
補
助
率
を
下
げ
る
だ
け
で
個
別
の
関
与
権
限
を
依
然
残
そ
う
と
す
る
改
革
姿
勢
は
基
本
的
に
間
違
っ
て
い
る
。

国
の
関
与
を
外
形
上
の
も
の
に
限
定
し
、
実
質
的
に
政
策
形
成
の
権
限
を
自
治
体
に
委
ね
る
改
革
が
不
可
欠
と
な
る
。
地
方
分
権

を
進
め
た
結
果
、
こ
れ
ま
で
以
上
に
政
策
の
多
様
化
が
進
み
、
問
題
処
理
が
迅
速
化
し
、
政
策
の
総
合
化
が
自
治
体
の
手
で
行
わ
れ
、

国
民
の
行
政
サ
ー
ビ
ス
に
対
す
る
満
足
度
が
高
ま
っ
た
と
い
う
結
果
こ
そ
が
期
待
さ
れ
る
。
よ
っ
て
、
今
後
の
地
方
分
権
改
革
は
、

国
の
関
与
を
制
限
し
、
自
治
体
の
裁
量
権
を
確
立
す
る
分
権
・
融
合
型
国
家
像
（
④
）
を
共
有
し
て
進
め
な
け
れ
ば
な
ら
な
い
。

自
治
基
本
条
例
の
背
景

自
治
基
本
条
例
の
意
義

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

そ
こ
で
も
う
一
つ
問
題
と
な
る
の
が
、
自
治
体
側
の
体
制
整
備
で
あ
る
。
自
治
体
規
模
の
拡
大
も
ひ
と
つ
の
改
革
手
段
だ
が
、
そ

れ
以
上
に
各
自
治
体
の
政
策
能
力
を
高
め
る
こ
と
が
不
可
欠
で
あ
る
。
自
治
体
を
従
来
の
事
業
官
庁
か
ら
い
か
に
し
て
政
策
官
庁
に

脱
皮
さ
せ
る
か
、
そ
の
こ
と
が
体
制
整
備
の
ポ
イ
ン
ト
と
な
る
。
そ
の
点
、
自
治
体
を
そ
れ
ぞ
れ
地
方
政
府
と
捉
え
、
独
自
の
法
的

ル
ー
ル
を
制
定
し
よ
う
と
い
う
動
き
が
で
て
き
た
こ
と
は
、
内
発
的
な
政
策
官
庁
づ
く
り
と
し
て
評
価
さ
れ
る
。

自
治
体
の
憲
法
と
さ
れ
る
「
自
治
基
本
条
例
」
は
、
次
の
点
で
他
の
条
例
と
異
な
っ
て
い
る
。

第
一
に
、
そ
の
自
治
体
の
い
わ
ば
最
高
規
範
と
し
て
、
他
の
条
例
や
計
画
な
ど
の
策
定
指
針
と
な
る
基
本
条
例
と
し
て
の
性
格
を

も
っ
と
い
う
こ
と
（
基
本
条
例
と
し
て
の
役
割
）
。

第
二
に
、
住
民
の
権
利
を
明
確
に
し
、
自
治
体
の
組
織
・
運
営
に
関
す
る
基
本
的
事
項
を
網
羅
し
た
総
合
条
例
と
し
て
の
性
格
を

も
っ
と
い
う
こ
と
（
総
合
条
例
と
し
て
の
役
割
）
。

12う

こ
う
し
た
条
例
の
性
格
を
捉
え
、
自
治
基
本
条
例
を
「
条
例
の
条
例
」
と
い
う
場
合
も
あ
る
。
最
近
の
制
定
動
向
を
み
る
と
、
約
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一
八

O
O市
町
村
の
う
ち
制
定
済
み
が
一
四
七
と
な
っ
て
い
る
（
ち
な
み
に
県
は
一
つ
に
止
ま
っ
て
い
る
）
。
内
訳
は
七
八
三
市
（
特
別
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区
を
含
む
）
の
う
ち
、
条
例
制
定
済
み
は
一

O
四
（
約
一
三
%
）
、
町
村
は
約
一

0
0
0
町
村
の
う
ち
四
三
で
あ
る
（
約
四
%
）
（
稚
内

市
政
策
経
営
室
「
調
査
報
告
』

O
八
年
二
月
二
九
日
に
よ
る
）
。
横
須
賀
市
の
調
査
等
で
み
る
と
、
市
に
お
い
て
は
現
在
、
三
割
程
度
の

慶醸の政治学

市
が
制
定
途
中
な
い
し
制
定
を
予
定
し
て
い
る
状
況
（
検
討
段
階
も
含
め
）
に
あ
り
、
こ
う
し
た
動
き
か
ら
す
る
と
、
数
年
以
内
に

半
数
近
い
市
が
自
治
基
本
条
例
を
も
つ
こ
と
に
な
る
の
で
は
な
か
ろ
う
か
。

合
併
自
治
体
に
お
い
て
も
ル

1
ル
づ
く
り
は
よ
り
緊
要
と
思
わ
れ
る
が
、
平
成
の
大
合
併
に
半
数
以
上
の
市
町
村
が
関
わ
っ
た
と

は
い
え
、
デ
ー
タ
で
見
る
限
り
、
合
併
自
治
体
が
突
出
し
て
当
該
条
例
を
制
定
し
て
い
る
状
況
に
は
な
い
。
体
制
整
備
の
余
裕
が
な

い
と
い
う
こ
と
か
も
知
れ
な
い
が
、
今
後
の
検
討
課
題
で
あ
る
こ
と
は
間
違
い
な
い
。

自
治
基
本
条
例
の
背
景

自
治
基
本
条
例
が
制
定
さ
れ
る
背
景
に
は
、
大
き
く
二
つ
の
理
由
が
あ
る
と
思
わ
れ
る
。

2 一
つ
は
、
地
方
分
権
時
代
へ
の
対
応
で
あ
る
。

二
O
O
O年
四
月
の
地
方
分
権
一
括
法
の
施
行
で
機
関
委
任
事
務
制
度
が
全
廃
さ
れ
、
こ
れ
ま
で
の
委
任
事
務
が
大
幅
に
自
治
事

務
へ
と
切
り
替
わ
っ
た
結
果
、
各
自
治
体
と
も
七
割
近
く
が
自
己
決
定
・
自
己
責
任
で
行
政
運
営
が
可
能
な
領
域
と
な
っ
た
。
そ
こ

で
自
ら
が
自
立
し
て
活
動
す
る
に
は
自
ら
の
行
動
を
律
す
る
基
本
的
な
ル

l
ル
を
共
有
す
る
必
要
が
で
て
き
た
。

各
自
治
体
に
は
国
の
個
別
法
を
受
け
て
制
定
さ
れ
た
条
例
や
独
自
条
例
が
多
数
あ
る
が
、
し
か
し
、
そ
れ
が
全
体
と
し
て
ど
の
よ

う
な
理
念
や
仕
組
み
の
も
と
で
制
定
さ
れ
て
い
る
か
を
包
括
的
に
一
覧
で
き
る
規
定
は
な
い
。
自
治
体
憲
法
の
欠
落
で
あ
る
。
こ
の

ま
ま
で
は
法
的
に
み
て
も
バ
ラ
バ
ラ
な
自
治
体
運
営
し
か
で
き
な
い
訳
で
、
そ
こ
で
自
ら
憲
法
的
条
例
を
定
め
る
こ
と
で
地
方
政
府

と
し
て
の
体
系
化
を
図
ろ
う
と
い
う
動
き
と
な
る
。
そ
れ
は
自
治
体
現
場
の
経
営
者
の
感
覚
で
あ
る
。



地
方
分
権
時
代
は
、
自
治
体
経
営
に
止
ま
ら
ず
、
地
域
経
営
に
自
立
的
な
行
動
が
求
め
ら
れ
る
と
い
う
点
に
特
徴
が
あ
る
が
、
無

数
に
縦
割
り
に
つ
く
ら
れ
て
い
る
国
の
法
律
の
欠
点
を
補
う
点
も
見
逃
せ
な
い
。
国
の
法
律
は
と
か
く
全
国
画
一
、
縦
割
り
、
時
代

遅
れ
と
な
り
が
ち
で
あ
る
。
市
町
村
、
都
道
府
県
の
多
く
の
条
例
も
法
律
を
施
行
す
る
た
め
に
つ
く
ら
れ
、
行
政
上
の
課
題
に
対
処

す
る
た
め
に
制
定
さ
れ
た
条
例
で
あ
る
こ
と
か
ら
、
つ
ね
に
地
域
に
マ
ッ
チ
し
た
も
の
と
は
な
っ
て
い
な
い
。
従
っ
て
、
自
治
体
は

こ
う
し
た
困
の
法
律
や
自
治
体
の
個
別
条
例
に
新
た
な
解
釈
や
新
た
な
条
例
を
加
え
る
こ
と
で
、
地
域
住
民
の
福
祉
の
向
上
に
資
す

る
よ
う
補
っ
て
い
く
必
要
が
あ
る
。

こ
の
点
、
自
治
基
本
条
例
は
、
単
に
各
自
治
体
の
自
治
立
法
の
頂
点
に
あ
る
だ
け
で
な
く
、
そ
の
自
治
体
を
規
律
す
る
縦
割
り
に

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

寸
断
さ
れ
た
国
の
法
律
や
都
道
府
県
の
条
例
を
も
統
合
し
、
地
域
に
お
い
て
憲
法
に
準
じ
た
役
割
を
も
っ
市
町
村
自
治
憲
法
と
い
え

よ
う
。
府
県
の
場
合
は
府
県
自
治
憲
法
と
も
い
う
べ
き
性
格
を
も
っ
。

も
う
一
つ
は
、
協
働
参
画
な
ど
住
民
活
動
へ
の
対
応
で
あ
る
口

最
近
、

N
P
O
や
ボ
ラ
ン
テ
ィ
ア
活
動
な
ど
が
活
発
に
な
り
地
域
へ
の
関
心
や
基
礎
自
治
体
へ
の
協
働
参
画
を
望
む
気
運
が
高
ま

っ
て
い
る
。
住
民
投
票
や
リ
サ
イ
ク
ル
、
環
境
保
護
な
ど
の
ま
ち
づ
く
り
運
動
、
さ
ら
に
情
報
公
開
や
説
明
責
任
を
求
め
る
声
の
高

ま
り
は
そ
う
し
た
気
運
の
現
れ
で
あ
る
。
地
方
自
治
と
は
そ
う
し
た
生
活
の
中
で
生
じ
る
様
々
な
生
活
課
題
を
住
民
自
ら
が
解
決
し

て
い
く
た
め
の
仕
組
み
だ
が
、
し
か
し
実
際
は
、
住
民
自
治
の
ル

l
ル
を
自
ら
明
確
に
定
め
て
い
る
規
定
を
も
た
な
い
。

そ
こ
で
住
民
、
事
業
者
、
自
治
体
の
そ
れ
ぞ
れ
の
役
割
と
責
務
を
明
ら
か
に
し
、
パ
ー
ト
ナ
ー
と
し
て
の
連
携
の
あ
り
方
を
定
め
、

自
己
決
定
・
自
己
責
任
に
基
づ
く
参
画
の
仕
組
み
を
制
度
と
し
て
保
障
す
る
法
的
ル

l
ル
を
つ
く
ろ
う
と
い
う
こ
と
に
な
る
。

も
と
よ
り
、
ひ
と
口
に
「
自
治
基
本
条
例
」
と
い
っ
て
も
、
異
な
る
二
つ
の
タ
イ
プ
が
存
在
す
る
。

条
例
と
も
い
え
る
も
の
で
、
杉
並
区
の
自
治
基
本
条
例
、
志
木
市
の
市
政
運
営
条
例
な
ど
が
そ
れ
で
あ
る
。
住
民
の
権
利
や
義
務
、

議
会
の
活
動
な
ど
自
治
体
の
運
営
を
中
心
に
定
め
た
基
本
条
例
で
あ
る
。
も
う
一
つ
は
「
ま
ち
づ
く
り
」
基
本
条
例
と
も
い
え
る
も

一
つ
は
「
自
治
運
営
」
基
本

127 
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の
で
、
猿
払
村
の
ま
ち
づ
く
り
理
念
条
例
や
生
野
町
の
ま
ち
づ
く
り
基
本
条
例
な
ど
が
そ
れ
で
あ
る
。
ま
ち
づ
く
り
へ
の
協
働
参
画
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な
ど
住
民
参
加
を
基
本
に
住
民
ら
の
関
わ
り
を
中
心
に
定
め
た
基
本
条
例
で
あ
る
。

制
定
済
み
の
一
四
七
条
例
を
分
析
し
て
み
る
と
、
双
方
が
微
妙
に
入
り
組
む
ケ
l
ス
も
見
ら
れ
る
が
、
総
じ
て
い
う
と
人
口
の
多

い
市
の
条
例
は
「
自
治
運
営
基
本
条
例
」
的
な
内
容
を
、
人
口
の
少
な
い
町
や
村
の
条
例
は
「
ま
ち
づ
く
り
基
本
条
例
」
的
な
内
容

慶麿の政治学

の
条
例
が
多
い
と
言
え
る
。

四

自
治
基
本
条
例
の
骨
格

自
治
基
本
条
例
の
骨
子

で
は
自
治
基
本
条
例
に
何
が
盛
り
込
ま
れ
て
い
る
か
、
あ
る
い
は
何
を
盛
り
込
め
ば
よ
い
の
か
。
こ
の
先
々
、
当
該
条
例
は
制
定

数
が
増
え
る
と
と
も
に
成
熟
度
を
増
し
内
容
も
様
々
な
も
の
に
な
る
と
思
わ
れ
る
が
、
本
格
的
な
自
治
基
本
条
例
第
一
号
と
さ
れ
た

東
京
都
杉
並
区
の
「
自
治
基
本
条
例
」
の
制
定
に
座
長
と
し
て
関
わ
っ
た
筆
者
の
経
験
か
ら
そ
の
内
容
を
述
べ
て
お
こ
う
。
そ
れ
は

大
き
く
前
文
、
人
権
（
権
利
と
義
務
）
に
関
す
る
規
定
、
統
治
機
構
に
関
す
る
規
定
、
改
正
手
続
き
の
四
つ
が
骨
格
を
な
す
と
思
わ

れ
る
。
総
じ
て
日
本
国
憲
法
の
自
治
体
版
に
近
い
も
の
と
い
え
よ
う
。

自
治
基
本
条
例
が
備
え
る
べ
き
骨
格
は
、
要
約
的
に
ま
と
め
る
と
概
ね
表
ー
の
よ
う
な
も
の
と
考
え
ら
れ
る
。

一
覧
し
て
分
か
る
と
お
り
、
自
治
基
本
条
例
の
前
文
に
当
た
る
の
が
回
の
自
治
宣
言
で
あ
り
、
人
権
規
定
に
当
た
る
の
が
図
の
住

民
の
権
利
と
義
務
で
あ
る
。
閣
か
ら
固
ま
で
が
い
わ
ゆ
る
統
治
機
構
の
規
定
で
あ
り
、
圏
、
国
は
住
民
及
び
自
治
体
聞
の
連
携
規
定
、

圃
、
日
が
条
例
の
性
格
づ
け
及
び
改
正
手
続
の
規
定
で
あ
る
。

勿
論
、
こ
れ
が
モ
デ
ル
で
あ
る
と
か
標
準
を
一
不
す
も
の
だ
と
か
言
う
つ
も
り
は
な
い
。
そ
の
内
容
は
各
自
治
体
に
よ
っ
て
個
性
が



地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

表1 自治基本条例のポイント

ヨコ住民自らの自治宣言

地域の視点に立った「住民の・住民による・住民のための自治運営」の宣言

団住民の権利と義務

q住民は主権者として行政参画の権利を有すると共に、同じ程度の義務を負う

＠住民は納税の義務を負い、税の使途について自治体に報告を求め監視する権利をもっ

③地域で活動する事業者（企業、団体、学校など）も参加の権利と義務を負う

[3J自治体の運営原則

自治体の経営は市民の信託に応えるべく最小の費用で、最大の効果を上げるよう努力する

[1J議事機関のしくみと運営

①議事機関として議会をおき、それは住民により直接選挙された議員から構成される

②議会は条例、予算、主要契約など行政運営に関わる基本的事項を決定する役割を負う

③住民に聞かれた議会となるよう努力し、議会自ら議員の多選制限など自己規律を保つ

[fil執行機関のしくみと運営

①首長は執行機関を代表し、行政執行については誠実かっ全力で職務遂行に当る

②職員は首長の指揮の下で全力を挙げて職務に専念しなければならない

③行政機構は簡素で効率的、聞かれた組織とし、首長の多選制限など自己規律を保つ

園自治体運営のシステム

①自治体の行政運営の指針となる総合計画、分野別基本政策の条例の制定など

~住民投票、情報公開、行政評価、行政手続について一般条例化を図る

③パブリックコメントや IT推進、新たな住民参画の方法について前向きに努力をする

④住民の権利救済の仕組みを制度化し、必要ならオンブズマン制度の導入も検討する

国財務会計、財政運営の原則
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①効率性・公正性の確保、健全性確保、財政秩序の適正化を財政運営の原則とする

②課税原則、財務公表の原則、及び企業的会計手法、外部監査制度の創設などを規定

③新たな財政確保についても努力し、必要なら法定外目的税等の新税についても創設
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E住民との協働

地域ガパナンスを実現する上での NPO、各種団体、企業、市民との協働を明記する

慶醸の政治学

直l自治体問、同との連携・協力

隣接自治体、他市町村、都道府県、国、さらに海外自治体との連携協力を強化する

圃最高法規性の規定

本条例は基本条例であり他の各条例の上位に位置づけられる最高法規性をもっ旨を明記

圃改正手続

条例の改正手続について（特別多数を要件とするなど改正の慎重さを確保）について明記

あ
っ
て
こ
そ
自
治
基
本
条
例
ら
し
い
訳
で
あ
り
、
そ
こ
に
は
当
然
地
域
の
事
情
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や
住
民
ニ

l
ズ
、
独
自
の
ル

l
ル
が
盛
ら
れ
る
こ
と
が
望
ま
し
い
。

た
だ
、
自
治
宣
言
と
か
、
人
権
規
定
、
統
治
機
構
、
改
正
手
続
き
な
ど
の
憲

法
の
枠
組
み
と
し
て
必
要
な
事
項
は
必
ず
盛
り
込
む
必
要
が
あ
ろ
う
。
地
方
自

治
法
や
地
方
公
務
員
法
、
公
職
選
挙
法
、
地
方
財
政
法
な
ど
に
規
定
さ
れ
て
い

る
事
柄
を
含
め
て
、
地
域
の
ロ
ー
カ
ル
ル

l
ル
が
一
覧
化
さ
れ
る
必
要
が
あ
る
。

で
は
、
こ
う
し
た
自
治
基
本
条
例
の
制
定
に
は
、
ど
の
よ
う
な
効
果
を
期
待

す
る
こ
と
が
で
き
る
だ
ろ
う
か
。
整
理
す
る
と
、
次
の
四
点
に
そ
の
効
果
を
求

め
る
こ
と
が
で
き
よ
う
。

第
一
は
、
そ
の
自
治
体
に
お
け
る
自
治
運
営
の
仕
組
み
が
分
か
り
ゃ
す
く
示

さ
れ
る
こ
と
。

第
二
は
、
そ
の
自
治
体
が
行
政
を
運
営
す
る
上
で
の
総
合
的
な
指
針
と
な
る

こ
と
。第

三
は
、
他
の
条
例
の
指
針
と
な
り
、
そ
の
自
治
体
の
行
政
運
営
の
根
拠
が

明
確
に
な
る
こ
と
。

第
四
は
、
住
民
の
参
画
や
そ
の
方
法
が
明
示
さ
れ
、
自
治
音
山
識
の
高
揚
に
寄

与
す
る
こ
と
。
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改
革
的
な
争
点
の
扱
い

も
っ
と
も
、
こ
れ
ら
の
効
果
を
期
待
で
き
る
か
ど
う
か
は
、
住
民
の
主
体
性
に
依
拠
す
る
と
こ
ろ
が
大
き
い
。
と
同
時
に
、
そ
の

条
例
内
容
に
改
革
的
な
要
素
を
ど
の
程
度
盛
り
込
む
か
も
大
き
く
影
響
し
よ
う
。

例
え
ば
首
長
の
多
選
に
禁
止
な
い
し
制
限
を
加
え
る
べ
き
か
ど
う
か
で
あ
る
。
自
治
体
の
予
算
、
人
事
、
公
共
工
事
の
発
注
な
ど

強
力
な
権
限
を
有
す
る
首
長
の
多
選
は
、
汚
職
事
件
を
引
き
起
こ
す
要
因
と
な
っ
た
り
、
自
治
体
組
織
の
非
活
性
化
の
要
因
で
あ
っ

た
り
す
る
ケ
l
ス
が
目
立
つ
。
多
選
禁
止
は
分
権
改
革
の
際
も
地
方
行
政
体
制
の
整
備
と
し
て
改
革
項
目
に
上
が
っ
た
が
、
法
律
で

一
律
に
規
定
す
る
こ
と
は
望
ま
し
く
な
い
と
し
て
各
自
治
体
の
判
断
に
委
ね
た
経
緯
が
あ
る
。

立
候
補
の
制
限
は
憲
法
上
の
解
釈
か
ら
立
候
補
の
自
由
を
制
限
す
る
と
い
う
問
題
に
絡
む
た
め
議
論
の
余
地
が
あ
る
。
し
か
し
、

総
務
省
の
研
究
会
報
告
で
も
違
憲
性
は
否
定
さ
れ
て
お
り
、
一
応
こ
の
種
の
議
論
に
は
終
止
符
が
打
た
れ
て
い
る
。
そ
の
こ
と
よ
り
、

も
し
地
域
住
民
の
多
く
が
自
ら
の
自
治
ル

l
ル
と
し
て
政
治
の
活
性
化
の
た
め
に
、
例
え
ば
四
選
禁
止
を
定
め
た
方
が
ょ
い
と
い
う

な
ら
ば
、
住
民
の
意
思
で
自
治
基
本
条
例
に
盛
り
込
む
の
が
選
択
肢
で
は
な
い
か
と
考
え
る
。
最
近
は
、
基
本
条
例
か
ら
こ
の
点
を

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

抜
き
出
し
、
独
自
に
「
多
選
自
粛
条
例
」
と
い
う
形
で
定
め
、
実
質
上
多
選
を
禁
止
す
る
自
治
体
も
出
て
き
て
い
る
。

ま
た
、
住
民
投
票
を
規
定
す
べ
き
か
ど
う
か
で
あ
る
。
一
般
的
に
直
接
参
加
と
な
る
住
民
投
票
の
導
入
を
議
会
は
嫌
う
傾
向
に
あ

る
。
確
か
に
議
会
が
住
民
代
表
で
あ
り
制
度
上
も
決
定
者
だ
か
ら
、
そ
う
し
た
意
見
が
出
て
く
る
の
も
当
然
で
あ
る
。
し
か
し
議
会

が
万
能
と
考
え
る
の
も
ど
う
か
で
あ
る
。
市
町
村
合
併
で
は
二

O
O
以
上
の
自
治
体
が
住
民
投
票
を
実
施
し
た
。
こ
の
例
か
ら
も
わ

か
る
よ
う
に
事
案
に
よ
っ
て
は
住
民
の
皆
が
一
票
を
投
じ
て
決
め
た
方
が
民
意
が
反
映
さ
れ
、
よ
り
参
加
意
識
も
高
揚
す
る
と
い
う

こ
と
も
あ
る
の
で
は
な
い
か
。

も
と
よ
り
住
民
投
票
に
は
、
参
考
意
見
を
求
め
る
諮
問
型
か
ら
政
策
決
定
を
求
め
る
決
定
型
ま
で
様
々
な
形
態
が
あ
る
。
住
民
投

票
に
付
さ
れ
る
内
容
に
よ
っ
て
、
ど
の
型
が
望
ま
し
い
か
も
違
っ
て
こ
よ
う
。
ど
の
型
を
選
ぶ
か
は
住
民
投
票
実
施
条
例
と
い
う
個
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別
条
例
に
委
ね
る
こ
と
も
考
え
ら
れ
る
。
た
だ
、
そ
の
根
拠
と
な
る
住
民
投
票
を
行
う
と
い
う
一
般
条
例
に
つ
い
て
は
自
治
基
本
条
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例
で
定
め
る
方
が
よ
い
。
そ
う
す
る
こ
と
で
、
各
地
で
繰
り
返
さ
れ
て
き
た
住
民
投
票
条
例
を
定
め
る
か
ど
う
か
を
め
ぐ
る
政
治
紛

争
は
回
避
さ
れ
る
か
ら
で
あ
る
。

慶醸の政治学

ア
メ
リ
カ
の
自
治
体
で
は
、
住
民
生
活
に
直
接
関
わ
る
①
地
方
税
の
増
税
、
②
減
税
、
③
新
税
の
創
設
、
④
起
債
の
発
行
、
⑤
生

活
区
域
に
関
わ
る
帰
属
自
治
体
の
変
更
と
い
う
五
点
は
、
議
会
で
施
行
条
例
を
議
決
し
た
場
合
は
、
こ
れ
を
必
ず
住
民
投
票
に
付
し
、

過
半
数
の
支
持
を
獲
得
し
な
け
れ
ば
条
例
は
施
行
で
き
な
い
と
し
て
い
る
。
住
民
に
対
し
一
種
の
「
拒
否
権
」
を
住
民
投
票
に
よ
っ

て
与
え
て
い
る
と
み
る
こ
と
も
で
き
る
。

日
本
で
は
住
民
投
票
の
項
目
を
基
本
条
例
に
盛
り
込
む
こ
と
に
議
会
が
抵
抗
し
、
反
対
す
る
事
例
（
議
会
の
権
限
を
奪
わ
れ
る
と
し

て
）
が
目
立
つ
。
し
か
し
、
議
会
の
決
定
を
民
意
に
沿
わ
せ
る
形
で
住
民
の
権
利
を
担
保
す
る
考
え
に
立
つ
な
ら
、
ア
メ
リ
カ
の
考

え
方
の
方
が
進
歩
的
で
あ
る
。
日
本
で
も
こ
う
し
た
発
想
で
議
会
と
住
民
投
票
の
関
係
を
規
定
し
た
ら
ど
う
か
。

さ
ら
に
、
入
札
改
革
を
盛
り
込
む
か
ど
う
か
も
争
点
と
な
る
。
確
か
に
汚
職
等
が
増
え
て
い
る
中
、
随
意
契
約
が
圧
倒
的
と
か
、

指
名
競
争
入
札
し
か
実
施
し
て
い
な
い
と
い
う
自
治
体
は
減
っ
て
き
て
い
る
。
し
か
し
地
元
業
者
保
護
の
観
点
を
打
ち
出
す
こ
と
で

一
般
競
争
入
札
を
全
面
的
に
採
用
し
よ
う
と
い
う
自
治
体
は
少
な
い
。
そ
れ
ぞ
れ
理
由
、
言
い
分
は
あ
る
が
、
い
ず
れ
に
せ
よ
、
多

く
の
工
事
や
物
品
を
購
入
す
る
自
治
体
に
お
い
て
、
効
率
性
を
高
め
、
汚
職
を
防
止
す
る
こ
と
は
必
要
不
可
欠
で
あ
る
。
入
札
の
ル

ー
ル
を
透
明
化
す
る
意
味
か
ら
も
、
自
治
基
本
条
例
に
入
札
改
革
を
書
き
込
む
べ
き
で
あ
ろ
う
。

い
ず
れ
、
争
点
は
い
く
つ
も
あ
る
と
思
わ
れ
る
。
軍
事
基
地
や
原
発
、
産
廃
施
設
な
ど
い
わ
ゆ
る
迷
惑
施
設
を
抱
え
る
自
治
体
の

場
合
、
固
有
の
争
点
が
あ
る
と
も
思
わ
れ
る
。
新
規
政
策
の
実
施
に
つ
い
て
も
然
り
で
あ
る
。
要
は
、
改
革
的
な
要
素
を
自
治
基
本

条
例
の
中
身
に
ど
こ
ま
で
盛
り
込
め
る
か
、
こ
の
濃
淡
が
住
民
の
関
心
を
呼
ぶ
か
ど
う
か
の
分
か
れ
道
で
も
あ
る
。



五

自
治
基
本
条
例
の
制
定
過
程

住
民
自
治
の
視
点

自
治
基
本
条
例
の
作
成
は
各
自
治
体
の
憲
法
づ
く
り
だ
か
ら
、
そ
の
制
定
過
程
に
は
多
く
の
住
民
が
参
画
す
る
こ
と
が
望
ま
し
い
。

住
民
参
画
に
よ
っ
て
自
治
基
本
条
例
が
制
定
さ
れ
る
、
こ
れ
が
大
原
則
で
あ
る
。
た
だ
実
際
、
作
成
内
容
は
専
門
性
も
高
い
ゆ
え
大

人
数
の
作
成
作
業
に
は
馴
染
み
に
く
い
。
住
民
ら
の
ワ
ー
ク
シ
ョ
ッ
プ
に
も
馴
染
み
に
く
い
点
が
あ
る
。

そ
こ
で
ま
ず
条
例
の
イ
メ
ー
ジ
を
形
成
し
盛
り
込
む
べ
き
内
容
を
検
討
す
る
ワ
ー
キ
ン
グ
グ
ル
ー
プ
（
検
討
委
員
会
）
が
必
要
と

な
る
。
問
題
は
そ
の
ワ
ー
キ
ン
グ
グ
ル
ー
プ
を
庁
内
に
つ
く
る
か
、
庁
外
に
委
ね
る
か
で
あ
る
。

庁
外
に
委
ね
る
と
い
う
と
、
す
ぐ
民
開
業
者
に
委
託
す
る
と
い
う
自
治
体
が
出
て
き
そ
う
だ
が
こ
れ
は
望
ま
し
い
と
は
思
え
な
い
。

自
ら
の
憲
法
を
外
部
に
委
託
し
て
つ
く
っ
た
の
で
は
何
の
意
味
も
な
い
か
ら
で
あ
る
。

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

こ
う
し
た
基
本
条
例
は
そ
の
性
質
か
ら
し
て
、
住
民
の
内
発
性
に
基
づ
い
て
議
員
立
法
か
住
民
ら
の
直
接
請
求
に
よ
る
提
案
が
望

ま
し
い
が
現
実
は
な
か
な
か
そ
う
い
く
ま
い
。
実
際
は
執
行
機
関
の
提
案
と
い
う
形
に
落
ち
着
く
こ
と
が
多
か
ろ
う
。
そ
の
場
合
、

首
長
の
諮
問
に
応
え
る
審
議
会
型
に
す
る
か
、
総
務
課
に
付
置
す
る
研
究
会
型
に
す
る
か
、

す
る
か
、
そ
の
選
択
肢
は
い
ろ
い
ろ
あ
る
と
考
え
ら
れ
る
。

一
種
の
政
策
研
究
と
し
て
の
提
案
型
に

い
ず
れ
に
せ
よ
、
有
識
者
の
み
と
か
、
職
員
の
み
と
い
っ
た
形
は
避
け

る
べ
き
で
各
界
各
層
の
住
民
代
表
を
入
れ
た
バ
ラ
ン
ス
の
よ
い
懇
談
会
形
式
が
望
ま
し
い
。

筆
者
が
関
わ
っ
た
杉
並
区
の
懇
談
会
は
、
一
年
半
の
任
期
で
学
識
者
委
員
と
各
団
体
委
員
、
公
募
委
員
の
混
成
チ

l
ム
か
ら
な
る

一
種
の
審
議
会
型
だ
っ
た
が
、
従
来
の
よ
う
な
首
長
の
諮
問
に
答
申
を
も
っ
て
答
え
れ
ば
よ
い
と
い
う
形
に
止
ま
ら
ず
、
す
べ
て
の

審
議
過
程
は
オ
ー
プ
ン
に
し
、
住
民
と
の
対
話
集
会
も
議
会
と
の
対
話
も
懇
談
会
の
責
任
で
行
う
と
い
う
新
し
い
形
式
を
と
っ
た
。
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そ
こ
で
自
治
基
本
条
例
の
制
定
に
関
す
る
課
題
を
ま
と
め
る
と
、
次
の
六
点
に
な
る
と
思
わ
れ
る
。
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（

1
）
 

い
ず
れ
の
タ
イ
プ
の
基
本
条
例
と
す
る
か
（
自
治
運
営
条
例
か
ま
ち
づ
く
り
条
例
か
、
第
三
の
タ
イ
プ
か
）
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（

2
）
 

地
域
住
民
（
議
会
）
に
自
治
基
本
条
例
制
定
の
意
義
を
ど
う
理
解
し
て
も
ら
う
か

（

3
）
 

ど
の
よ
う
な
方
法
で
つ
く
る
か
（
首
長
提
案
＋
職
員
チ
l
ム
提
案
＋
有
識
者
委
員
会
提
案
＋
学
識
グ
ル
ー
プ
提
案
＋
議
員
立
法

慶磨の政治学

＋
住
民
提
案
な
ど
の
い
ず
れ
か

（

4
）
 

何
を
ポ
イ
ン
ト
に
す
る
か
（
一
般
条
項
以
外
に
、
多
選
禁
止
や
住
民
投
票
、
入
札
改
革
等
の
位
置
づ
け
）

（

5
）
 

条
例
の
議
決
権
を
有
す
る
「
議
会
」
の
賛
同
を
ど
う
得
る
か
（
他
の
条
例
と
は
違
う
審
議
過
程
が
必
要
）

（

6
）
 

自
治
基
本
条
例
の
制
定
を
テ
コ
に
、
そ
の
自
治
体
、
地
域
を
社
会
に
向
け
て
ど
う
売
り
出
す
か

少
し
解
説
す
る
と
、
ど
の
自
治
体
で
も
問
題
に
な
る
の
は
世
論
喚
起
に
つ
い
て
で
あ
る
。
自
治
基
本
条
例
が
な
ぜ
必
要
か
を
住
民

と
議
員
に
ど
う
認
識
さ
せ
る
か
は
重
要
な
課
題
で
あ
る
。
し
か
し
案
外
こ
れ
が
む
ず
か
し
い
。

そ
も
そ
も
は
住
民
か
ら
必
要
性
を
求
め
る
声
が
あ
っ
て
、
初
め
て
こ
う
し
た
条
例
の
制
定
に
動
く
の
が
望
ま
し
い
が
、
現
実
は
そ

う
も
い
か
な
い
。
議
会
、
議
員
の
理
解
度
が
低
い
場
合
も
少
な
く
な
い
。
住
民
を
含
め
議
員
や
地
域
リ
ー
ダ
ー
、
事
業
者
ら
に
対
し
、

意
識
の
啓
蒙
、
啓
発
の
研
修
会
等
を
実
施
す
る
必
要
も
あ
る
。

あ
る
時
、
筆
者
は
「
首
長
の
公
約
だ
か
ら
や
る
の
で
す
か
？
」
と
の
質
問
に
出
く
わ
し
一
瞬
答
え
に
窮
し
た
経
験
を
も
っ
。
考
え

て
み
る
と
そ
の
質
問
も
当
然
な
わ
け
で
、
自
治
基
本
条
例
が
な
け
れ
ば
住
民
生
活
が
困
る
と
い
う
も
の
で
は
な
い
だ
け
に
分
か
り
に

く
い
。
地
方
分
権
の
必
要
性
を
説
く
の
と
似
て
い
る
が
、
自
己
決
定
・
自
己
責
任
で
自
治
体
運
営
を
す
る
な
ら
、
自
分
ら
の
ル

l
ル

が
必
要
で
し
ょ
う
と
い
っ
た
レ
ベ
ル
か
ら
説
明
し
て
い
く
し
か
な
い
。

ま
た
、
条
例
の
制
定
過
程
を
い
か
に
オ
ー
プ
ン
に
す
る
か
も
課
題
と
な
る
。
自
治
体
の
憲
法
を
つ
く
る
訳
だ
か
ら
皆
の
住
民
投
票

で
決
め
る
ぐ
ら
い
の
参
加
度
が
欲
し
い
。
往
々
に
し
て
執
行
機
関
は
形
だ
け
の
成
果
を
急
ぐ
傾
向
が
あ
り
、
議
会
は
自
分
に
利
害
関

係
が
な
い
と
み
る
と
無
関
心
に
な
り
が
ち
で
あ
る
。
自
治
体
の
立
法
能
力
が
試
さ
れ
る
今
、
こ
れ
で
は
な
ら
な
い
。
か
つ
て
地
方
分



権
一
括
法
の
施
行
に
伴
う
条
例
改
正
を
外
部
委
託
で
済
ま
せ
た
自
治
体
が
相
当
数
あ
っ
た
が
、
確
か
に
そ
こ
で
の
苦
労
は
少
な
か
っ

た
か
も
知
れ
な
い
が
、
そ
の
分
、
そ
う
し
た
自
治
体
は
地
方
分
権
で
自
分
ら
の
何
が
変
わ
っ
た
か
今
で
も
分
か
ら
な
い
の
で
は
な
い

か
。
自
分
ら
で
苦
労
し
て
初
め
て
分
か
る
は
ず
で
、
こ
う
し
た
折
角
の
立
法
機
会
を
自
ら
放
棄
し
て
は
な
ら
な
い
。

国
も
地
方
分
権
に
そ
っ
た
法
環
境
の
整
備
を
進
め
る
べ
き
で
あ
る
。
自
治
基
本
条
例
で
自
治
体
選
挙
へ
の
参
加
資
格
を
一
八
歳
に

下
げ
よ
う
と
し
て
も
公
職
選
挙
法
に
抵
触
す
る
、
ま
た
条
例
改
正
の
要
件
を
特
別
多
数
に
し
よ
う
と
し
て
も
地
方
自
治
法
に
抵
触
す

る
可
能
性
が
指
摘
さ
れ
る
。
執
行
役
員
制
な
ど
特
別
職
枠
を
拡
大
し
よ
う
と
考
え
て
も
、
現
行
の
地
方
自
治
法
で
は
特
別
職
の
範
囲

が
限
定
さ
れ
て
い
る
。
と
い
っ
た
具
合
に
、
自
治
体
が
の
び
や
か
に
自
ら
の
憲
法
を
構
想
す
る
法
環
境
に
は
な
い
。

現
地
性
の
あ
る
問
題
の
解
決
は
現
地
に
委
ね
る
の
が
地
方
分
権
の
原
別
で
あ
る
。
で
あ
る
な
ら
、
法
秩
序
の
安
定
を
優
先
し
た
「
法

律
の
範
囲
内
で
条
例
を
」
と
い
う
現
行
法
の
解
釈
を
大
幅
に
緩
め
る
べ
き
で
あ
る
。
自
治
体
側
は
、
自
治
基
本
条
例
の
作
成
を
通
じ

て
現
行
法
の
不
自
由
さ
、
矛
盾
に
つ
い
て
法
理
論
に
関
し
て
の
改
革
方
向
を
具
体
例
で
示
す
べ
き
で
あ
る
。
規
律
密
度
の
高
い
地
方

自
治
法
か
ら
緩
や
か
な
自
治
基
本
法
に
変
わ
る
、
各
地
の
自
治
基
本
条
例
を
つ
く
る
動
き
が
そ
う
し
た
誘
引
に
な
れ
な
い
か
。

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

地
方
議
会
と
の
関
係

条
例
制
定
権
を
も
っ
地
方
議
会
と
自
治
基
本
条
例
の
関
係
も
問
題
と
な
る
。
幾
つ
か
の
自
治
体
で
遭
遇
し
て
い
る
問
題
は
、
議
会

が
自
治
基
本
条
例
制
定
に
反
対
す
る
動
き
に
あ
る
と
い
う
点
で
あ
る
。

一
つ
の
例
だ
が
、
あ
る
自
治
体
で
の
議
論
に
面
白
い
発
想
が
見
ら
れ
る
。
「
首
長
が
提
案
す
る
自
治
基
本
条
例
に
「
議
会
の
規
定
』

を
入
れ
る
の
は
お
か
し
い
」
「
そ
こ
は
外
し
て
く
れ
。
必
要
な
ら
自
分
ら
で
そ
こ
の
部
分
は
提
案
し
た
い
」
と
い
う
議
会
側
の
提
案

が
あ
り
、
な
か
な
か
自
治
基
本
条
例
の
審
議
が
進
ま
な
い
と
い
う
例
で
あ
る
。
議
会
が
速
や
か
に
そ
の
部
分
を
提
案
す
る
の
な
ら
ま

だ
し
も
、
そ
の
よ
う
な
形
で
抵
抗
し
、
自
治
基
本
条
例
の
審
議
の
た
な
ざ
ら
し
が
何
年
も
続
い
て
い
る
の
で
あ
る
。

2 

13う



日本政治

二
元
代
表
制
を
根
拠
に
こ
う
し
た
考
え
を
と
る
の
も
理
解
で
き
な
い
わ
け
で
は
な
い
が
、
首
長
が
提
案
す
る
か
ら
と
一
一
一
口
っ
て
、
自

治
体
の
憲
法
に
当
た
る
総
合
条
例
に
自
治
体
の
主
要
な
政
治
機
関
で
あ
る
「
議
会
」
の
規
定
を
書
き
込
む
の
は
お
か
し
い
、
と
い
う

発
想
自
体
が
お
か
し
い
。
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例
え
ば
国
会
が
憲
法
改
正
を
行
う
際
、
内
閣
提
出
の
憲
法
改
正
案
に
「
国
会
」
の
規
定
が
入
っ
て
い
る
の
は
、
権
限
を
逸
脱
す
る

行
為
で
お
か
し
い
と
い
っ
て
い
る
の
に
等
し
い
。
そ
う
し
た
地
方
議
会
は
、
本
当
に
住
民
が
信
託
す
る
に
値
す
る
議
会
か
ど
う
か
。

筆
者
は
議
会
が
自
ら
の
「
議
会
基
本
条
例
」
を
つ
く
る
こ
と
に
は
大
い
に
賛
成
で
あ
る
。
し
か
し
、
自
治
基
本
条
例
の
提
案
者
が
首

長
だ
か
ら
、
首
長
が
議
会
の
こ
と
を
書
く
の
は
お
か
し
い
、
と
い
う
発
想
自
体
、
議
会
の
立
場
を
わ
き
ま
え
な
い
議
論
と
し
か
言
い

ょ
う
が
な
い
。

も
し
、
そ
こ
ま
で
固
執
す
る
な
ら
議
会
が
議
員
立
法
と
し
て
自
治
基
本
条
例
を
提
案
し
た
ら
ど
う
か
。
そ
の
際
、
首
長
は
「
執
行

機
関
の
あ
り
方
や
予
算
編
成
、
執
行
、
職
員
の
人
事
権
な
ど
首
長
に
専
管
さ
れ
る
執
行
権
に
つ
い
て
書
く
の
は
お
か
し
い
」
と
言
う

だ
ろ
う
か
。
答
え
は
否
と
思
う
。

議
会
を
「
住
民
に
開
い
た
状
態
」
に
し
て
み
て
、
な
お
か
つ
、
住
民
は
首
長
提
案
の
自
治
基
本
条
例
に
「
議
会
の
こ
と
を
書
く
の

は
お
か
し
い
」
と
言
う
だ
ろ
う
か
。
お
そ
ら
く
違
う
と
思
う
。
議
会
は
住
民
の
民
意
を
鏡
の
よ
う
に
反
映
す
る
機
能
を
持
つ
、
こ
の

コ
ッ
プ
の
中
で
首
長
と
の
権
力
抗
争
に
明
け
暮
れ
て
い
る
聞
に
、
「
議
会
不
要
論
」
が
住
民
に

増
幅
し
て
き
で
い
る
こ
と
を
恐
れ
る
べ
き
で
は
な
い
か
。
議
会
が
条
例
の
決
定
者
で
あ
る
だ
け
に
、
常
識
を
大
切
に
す
る
議
会
で
あ

こ
と
を
忘
れ
て
い
な
い
だ
ろ
う
か
。

る
よ
う
望
み
た
い
。
問
題
は
議
会
の
規
定
に
何
を
書
き
込
む
か
、
そ
の
こ
と
を
議
論
す
べ
き
で
あ
る
。

と
も
か
く
、
自
治
基
本
条
例
の
制
定
作
業
は
地
方
分
権
の
意
義
を
学
習
す
る
過
程
と
も
い
え
る
。
地
方
分
権
改
革
が
進
め
ら
れ
た

と
い
っ
て
も
政
策
現
場
の
職
員
自
身
ピ
ン
と
こ
な
い
顔
を
し
て
い
る
。
ま
し
て
住
民
と
な
る
と
一
体
何
が
変
わ
っ
た
か
自
体
、
知
ら

さ
れ
て
い
な
い
と
い
う
顔
を
す
る
。
こ
れ
は
地
方
分
権
を
手
に
と
っ
て
議
論
す
る
場
が
な
い
と
い
う
こ
と
と
も
関
係
し
て
い
る
よ
う



に
思
う
。

そ
の
手
ご
ろ
な
学
習
機
会
が
自
治
基
本
条
例
の
作
成
で
あ
る
。
手
が
か
り
も
モ
デ
ル
も
な
い
、
国
の
法
律
に
も
な
い
中
で
の
「
法

形
成
」
は
自
治
体
の
政
策
法
務
能
力
の
向
上
に
大
い
に
役
立
つ
。
こ
の
辺
か
ら
独
自
の
地
方
政
府
と
し
て
行
動
す
る
「
自
己
決
定
・

自
己
責
任
」
時
代
が
始
ま
っ
た
の
だ
と
い
う
認
識
が
生
ま
れ
て
こ
よ
う
。
加
え
る
な
ら
、
各
地
の
法
科
大
学
院
に
お
い
て
は
、
自
治

基
本
条
例
の
起
草
作
業
が
生
き
た
立
法
活
動
の
学
習
機
会
と
も
な
ろ
う
。
そ
う
し
た
視
点
か
ら
地
域
の
自
治
体
に
ど
ん
ど
ん
自
治
基

本
条
例
を
提
案
す
る
こ
と
も
大
切
で
は
な
か
ろ
う
か
。
地
方
分
権
は
「
成
功
す
る
自
由
」
と
「
失
敗
す
る
自
由
」
を
各
自
治
体
に
与

え
た
も
の
と
も
い
え
る
。
実
践
活
動
を
通
じ
て
「
成
功
す
る
自
由
」
を
結
実
さ
せ
る
こ
と
が
大
切
で
あ
る
。

_L. 

／、

自
治
立
法
権
の
考
察

政
策
法
務
の
視
点

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）

最
後
に
自
治
立
法
権
と
の
関
わ
り
に
お
い
て
自
治
基
本
条
例
を
制
定
す
る
音

最
近
、
自
治
体
法
務
と
か
、
政
策
法
務
と
い
う
表
現
で
自
治
立
法
に
関
す
る
議
論
が
盛
ん
だ
が
、
そ
の
ひ
と
つ
の
典
型
と
な
る
自

治
基
本
条
例
に
つ
い
て
い
う
な
ら
、
そ
の
考
察
の
し
方
は
い
ろ
い
ろ
あ
る
の
で
は
な
い
か
。
例
え
ば
地
方
自
治
は
市
民
の
固
有
の
権

利
だ
と
い
う
英
米
流
の
考
え
に
立
ち
、
市
民
信
託
に
基
づ
い
て
基
本
条
例
を
作
成
す
べ
き
だ
と
い
う
「
固
有
権
」
説
的
な
説
明
の
し

方
が
一
つ
あ
ろ
う
。

一
定
地
域
の
住
民
が
、
国
の
法
律
と
中
央
政
府
の
制
約
を
受
け
つ
つ
も
、
そ
の
地
域
の
公
共
的
な
事
柄
を
自
主
的

に
決
定
し
処
理
す
る
こ
と
だ
か
ら
、
固
有
権
説
的
な
理
解
も
成
り
立
つ
。

地
方
自
治
は
、
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し
か
し
、
筆
者
は
固
有
権
説
に
た
つ
説
明
に
は
少
し
無
理
が
あ
る
と
考
え
る
。
と
い
う
の
は
、
日
本
の
地
方
自
治
は
歴
史
的
に
い



う
な
ら
市
民
革
命
を
経
て
固
有
に
形
成
さ
れ
た
地
方
自
治
で
は
な
い
か
ら
で
あ
る
。
英
米
社
会
の
自
治
体
の
成
り
立
ち
と
わ
が
国
の

日本政治

そ
れ
と
は
大
き
く
異
な
る
。
現
行
法
の
よ
う
に
「
法
律
の
範
囲
内
で
条
例
を
定
め
る
べ
き
だ
」
と
い
う
考
え
方
を
と
る
と
、
固
有
権

説
的
な
説
明
は
む
ず
か
し
く
な
る
。
か
と
い
っ
て
伝
来
説
的
な
解
釈
で
は
自
治
基
本
条
例
は
生
ま
れ
な
い
。

第
二
期
地
方
分
権
改
革
の
中
で
法
律
の
「
上
書
き
権
」
を
積
極
的
に
認
め
る
主
張
が
出
て
い
る
（
地
方
分
権
推
進
改
革
委
員
会
の
主

張
）
。
そ
こ
で
固
有
権
説
に
立
つ
の
は
無
理
が
あ
る
と
し
て
も
、
地
方
分
権
時
代
を
受
け
て
従
来
と
異
な
っ
た
解
釈
を
す
る
こ
と
は
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必
要
と
思
わ
れ
る
。

戦
後
六
O
年
近
く
続
い
た
機
関
委
任
事
務
制
度
だ
っ
た
が
、
そ
れ
が
撤
廃
さ
れ
る
ま
で
は
、
県
や
市
町
村
の
多
く
の
仕
事
は
国
の

事
務
の
執
行
で
あ
っ
た
。
国
の
事
務
で
あ
る
場
合
、
当
然
と
い
え
ば
当
然
だ
が
、
全
国
各
地
が
平
等
で
あ
る
こ
と
が
原
則
と
な
る
。

し
か
し
、
気
象
条
件
も
人
口
密
度
も
産
業
構
造
も
地
域
に
よ
っ
て
異
な
る
の
が
実
情
で
あ
る
。
そ
こ
に
一
律
の
法
律
の
適
用
の
む
ず

か
し
さ
、
問
題
解
決
能
力
の
蹴
離
が
生
じ
る
。

こ
れ
ま
で
の
法
律
で
「
上
書
き
権
」
的
な
考
え
を
示
し
て
い
る
の
は
「
水
質
汚
濁
防
止
法
」
で
あ
ろ
う
。
同
法
三
条
三
項
「
1
条

例
で
、
同
項
の
排
水
基
準
に
か
え
て
適
用
す
べ
き
同
項
の
排
水
基
準
で
定
め
る
許
容
限
度
よ
り
厳
し
い
許
容
限
度
を
定
め
た
排
水
基

準
を
定
め
る
こ
と
が
で
き
る
。
」
と
あ
る
。
国
の
基
準
に
加
え
地
域
の
実
情
に
合
わ
せ
て
厳
し
く
自
治
体
が
基
準
を
定
め
る
こ
と
（
「
上

乗
せ
」
）
が
で
き
る
と
い
う
内
容
で
あ
る
。

原
田
尚
彦
『
行
政
法
要
論
』
（
学
陽
書
房
、
二

O
O
O
年
）
か
ら
、
こ
の
種
の
議
論
の
評
価
を
引
用
し
て
お
こ
う
。

｜
｜
法
律
に
よ
る
規
定
が
す
で
に
な
さ
れ
て
い
る
事
項
に
つ
き
、
自
治
体
が
条
例
で
法
令
の
執
行
を
妨
げ
る
よ
う
な
規
定
を
設
け
る
こ
と
は
、

も
と
よ
り
許
さ
れ
る
べ
き
で
は
な
い
。
こ
れ
を
積
極
的
抵
触
と
い
う
。
例
え
ば
、
条
例
で
法
律
に
よ
る
公
害
規
制
の
緩
和
、
法
律
上
の
秘
密

事
項
の
公
開
、
地
方
税
法
上
の
非
課
税
物
件
へ
の
課
税
な
ど
を
定
め
れ
ば
、
い
ず
れ
も
法
律
と
積
極
的
に
抵
触
し
、
違
法
で
あ
る
。



問
題
は
、
法
律
が
あ
る
事
項
に
つ
き
一
定
限
度
の
規
制
を
定
め
て
い
る
場
合
に
、
条
例
で
、
同
一
事
項
に
つ
き
同
一
目
的
で
法
律
の
規
制

よ
り
き
び
し
い
、

い
わ
ゆ
る
上
乗
せ
・
横
だ
し
規
制
を
設
け
る
こ
と
が
で
き
る
か
ど
う
か
で
あ
る
。

か
つ
て
の
通
説
は
、
法
律
の
規
制
は
、
当
該
事
項
に
関
わ
る
必
要
か
つ
十
分
な
措
置
と
み
る
べ
き
で
あ
る
か
ら
、
条
例
が
法
律
と
同
じ
目

的
で
か
き
ね
て
規
制
を
加
え
る
こ
と
は
、
法
律
に
特
段
の
定
め
が
な
い
限
り
、
法
律
の
先
占
（
専
占
）
領
域
を
侵
す
こ
と
に
な
り
、
違
法
で

あ
る
と
し
た
。
条
例
に
よ
る
公
害
の
上
乗
せ
・
横
だ
し
規
制
な
ど
は
、
法
律
と
消
極
的
に
抵
触
す
る
と
し
て
許
さ
れ
な
い
と
し
た
の
で
あ
る
。

し
か
し
、
先
占
理
論
を
貫
く
と
、
国
が
法
律
を
定
め
規
制
に
乗
り
出
す
と
、
そ
れ
が
ゆ
る
や
か
過
ぎ
て
も
、
地
方
公
共
団
体
は
条
例
を
制

定
し
て
自
主
的
に
対
策
を
講
じ
る
こ
と
が
で
き
な
く
な
る
（
い
わ
ゆ
る
逆
し
め
つ
け
現
象
）
。
そ
こ
で
公
害
問
題
が
激
化
し
深
刻
と
な
っ
た

昭
和
四
0
年
代
に
入
る
と
、
先
占
理
論
に
疑
問
が
提
起
さ
れ
た
。

（
中
略
）
こ
う
し
た
状
況
を
背
景
に
し
て
最
高
裁
も
、
先
占
理
論
の
一
律
適
用
を
排
し
、
法
律
の
規
制
の
趣
旨
が
全
国
一
律
の
均
一
的
な

規
制
を
め
ざ
し
て
い
る
場
合
に
は
、
条
例
で
上
乗
せ
・
横
だ
し
規
制
を
定
め
る
こ
と
は
許
さ
れ
な
い
が
、
逆
に
法
律
が
最
小
限
の
ナ
シ
ョ
ナ

ル
・
ミ
ニ
マ
ム
の
規
制
を
定
め
て
い
る
に
す
ぎ
な
い
と
み
ら
れ
る
と
き
は
、
地
方
公
共
団
体
が
地
域
特
性
を
配
慮
し
条
例
で
規
制
強
化
を
図
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る
こ
と
も
許
さ
れ
る
と
判
示
す
る
に
至
っ
た
（
最
判
昭
和
五

O
年
九
月
）
。
法
令
の
趣
旨
解
釈
に
よ
っ
て
、
先
占
理
論
を
緩
和
し
た
も
の
で

あ
る
o
l－
－

こ
の
原
田
の
説
明
を
も
と
に
思
考
す
る
と
、
先
占
理
論
の
緩
和
に
よ
っ
て
打
ち
出
し
た
当
該
最
高
裁
の
判
例
理
論
は
地
方
分
権
に

つ
な
が
る
と
評
価
し
て
よ
い
の
で
は
な
い
か
。
も
と
よ
り
、
こ
れ
を
理
論
的
に
突
き
つ
め
る
と
、
最
高
裁
の
判
決
の
よ
う
に
法
令
の

趣
旨
解
釈
を
万
能
視
し
て
い
た
の
で
は
結
局
、
条
例
制
定
権
の
範
囲
は
国
の
立
法
政
策
の
自
由
に
委
ね
ら
れ
る
こ
と
に
な
る
。
地
方

自
治
に
と
っ
て
い
か
に
重
要
な
事
項
で
あ
っ
て
も
、
国
が
法
律
の
明
文
で
こ
れ
を
条
例
制
定
権
の
範
囲
か
ら
除
外
し
て
し
ま
え
ば
、

当
該
事
項
は
条
例
制
定
権
の
範
囲
外
と
さ
れ
て
し
ま
う
。
そ
れ
で
は
「
地
方
自
治
の
本
旨
」
に
即
し
た
地
方
自
治
の
形
成
は
む
ず
か

139 



し
く
な
る
。
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そ
こ
で
、
地
方
自
治
の
核
心
に
か
か
わ
る
事
務
領
域
は
、
い
わ
ば
「
固
有
の
自
治
権
」
と
し
て
、
憲
法
上
、
自
治
体
に
留
保
さ
れ

て
い
る
と
解
す
べ
き
だ
と
筆
者
は
考
え
る
。
こ
う
し
た
領
域
に
関
す
る
法
律
は
、
立
法
者
の
意
図
が
ど
う
あ
ろ
う
が
全
国
一
律
に
適

慶躍の政治学

用
さ
れ
る
最
小
限
規
制
立
法
と
み
な
し
、
そ
れ
が
地
域
の
自
治
に
と
っ
て
不
十
分
と
考
え
る
時
は
、
自
治
体
が
条
例
で
独
自
の
規
制

を
付
加
す
る
こ
と
が
で
き
る
と
考
え
る
の
で
あ
る
。

も
と
よ
り
、
こ
の
「
固
有
の
自
治
権
」
が
ど
の
範
囲
を
指
す
か
、
そ
の
範
囲
が
定
か
で
な
い
と
の
批
判
も
あ
ろ
う
。
し
か
し
、
地

方
分
権
が
始
ま
っ
た
現
在
、
国
の
法
秩
序
の
安
定
を
優
先
す
る
よ
り
、
地
域
に
自
治
権
を
尊
重
し
、
自
治
体
が
地
域
政
策
の
実
践
を

通
じ
て
「
自
治
権
の
領
域
」
を
形
成
し
て
い
く
こ
と
を
認
め
る
こ
と
の
ほ
う
が
優
先
さ
れ
る
べ
き
で
あ
る
。
「
自
治
権
の
領
域
」
を

固
定
的
に
限
定
さ
れ
て
い
る
と
考
え
る
の
で
は
な
く
、
時
代
の
要
請
に
応
じ
動
態
的
に
形
成
さ
れ
発
展
し
て
い
く
と
考
え
る
べ
き
で

あ
る
。
自
治
基
本
条
例
を
定
め
る
際
、
自
ら
最
高
法
規
範
を
条
例
と
し
て
持
つ
固
有
の
自
治
権
の
領
域
で
あ
る
と
い
う
解
釈
を
す
る

と
、
地
方
自
治
と
は
何
か
の
本
質
的
な
議
論
が
成
り
立
つ
の
で
あ
る
。

2 

自
治
立
法
権
の
形
成

以
上
述
べ
た
と
お
り
、
自
治
基
本
条
例
は
普
通
の
条
例
と
異
な
り
、
自
治
体
に
多
く
み
ら
れ
る
法
律
の
実
施
条
例
と
は
異
な
る
基

本
条
例
で
あ
り
、
国
か
ら
の
執
行
委
任
条
例
の
作
成
で
も
な
い
。
そ
の
点
、
市
民
自
治
の
固
有
権
的
な
発
想
は
理
念
と
し
て
は
入
る

余
地
が
あ
る
。
た
だ
、
「
上
書
き
権
」
を
認
め
て
も
、
既
存
の
法
律
を
視
野
の
外
に
お
い
て
発
想
す
る
こ
と
の
限
界
は
あ
ろ
う
。

議
論
と
し
て
は
自
治
基
本
条
例
を
制
定
す
る
根
拠
に
つ
い
て
、
も
う
一
つ
の
自
治
観
念
で
あ
る
「
伝
来
説
」
的
な
立
場
か
ら
説
明

す
る
考
え
も
あ
ろ
う
。
た
だ
こ
れ
で
は
、
こ
れ
ま
で
の
中
央
集
権
的
な
機
関
委
任
事
務
制
度
下
の
地
方
自
治
の
時
代
な
ら
と
も
か
く
、

地
方
分
権
時
代
に
は
そ
ぐ
わ
な
い
。
伝
来
説
的
な
立
場
に
立
つ
と
、
自
治
基
本
条
例
は
不
要
と
も
な
り
か
ね
な
い
口
な
ぜ
な
ら
多
く



は
国
の
事
務
の
執
行
で
あ
り
、
裁
量
権
が
狭
い
中
で
自
治
的
な
営
み
は
極
め
て
限
定
さ
れ
、
そ
こ
に
自
治
基
本
条
例
を
定
め
て
も
機

能
す
る
領
域
は
少
な
く
有
効
性
は
疑
わ
し
い
か
ら
で
あ
る
。

筆
者
は
日
本
国
憲
法
の
地
方
自
治
に
関
す
る
解
釈
と
し
て
、
市
民
に
一
定
の
自
治
権
を
憲
法
は
保
障
し
て
お
り
、
そ
れ
は
法
律
に

よ
っ
て
も
制
約
で
き
な
い
も
の
だ
と
い
う
考
え
に
立
つ
。
自
治
基
本
条
例
は
住
民
の
自
治
権
を
法
的
に
表
現
し
よ
う
と
す
る
も
の
で

あ
る
と
理
解
す
る
の
で
あ
る
（
原
田
尚
彦
「
行
政
法
要
論
』
で
い
う
地
方
分
権
主
義
の
考
え
方
を
参
照
）
。

制
度
的
に
保
障
さ
れ
た
自
治
権
は
何
か
、
制
度
的
に
保
障
さ
れ
て
い
な
い
部
分
は
何
か
を
選
別
し
な
が
ら
、

い
ま
可
能
な
自
治
基

本
条
例
と
は
ど
の
よ
う
な
も
の
か
を
探
る
自
治
形
成
の
営
み
が
、

い
ま
始
ま
っ
た
自
治
基
本
条
例
制
定
の
現
代
的
意
義
と
言
え
る
か

も
し
れ
な
い
。
そ
の
内
容
は
時
代
の
推
移
と
と
も
に
進
化
し
て
い
く
で
あ
ろ
う
。
分
権
国
家
に
お
け
る
自
治
立
法
権
の
豊
か
さ
は
、

国
の
法
解
釈
権
か
ら
生
ま
れ
る
の
で
は
な
く
、
住
民
自
治
の
営
み
の
中
か
ら
育
ま
れ
生
成
さ
れ
て
い
く
も
の
で
あ
る
と
考
え
る
。

地方分権と自治基本条例（佐々木信夫）
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