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摘 要 

近年來，越來越多學者重新檢視公私部門的意涵，挑戰傳統僵化的二分

法區隔方式，將其重新詮釋，使得「公共」的概念更接近「社會」的範疇，

不再完全由「政府」所壟斷。傳統「公」的領域也因民間部門或非營利組織

的加入而使其意涵更為豐富與充實。  

本文旨在分析日本地方政府促進非營利組織協力之法制內容與具體作

法，探討當治理觀點運用在地方政府層次時，其所帶來之轉變，以及所可能

產生的影響，期望藉此提供我國今後在建構非營利組織發展環境時的參考與

借鏡。研究發現，非營利組織在協力事業上的參與可視為是地方治理過程中

多元行為者的加入，代表一種新治理的形成。由個案研究得知，日本型協力

傾向於「狹義」概念，強調協力雙方需有共同目的，並負具體責任與義務。

另外，制度化、首長積極態度、地方政府員工意識改革與人才培育的重視，

以及協力事業評價制度的建立等作法，都是促使非營利組織與之協力的重要
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方法，同時也是值得我國參考並學習之處。 

 

關鍵詞：地方政府、地方治理、非營利組織、協力、特定非營利活動促進法 
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壹、前言 

政府治理的意涵，隨著時代的變遷不斷地被賦予新義。傳統上，國家與

政府在政策制定與公共事務處理上具有較高的主導性角色，但隨著國際環境

的變遷，各國的治理結構均已產生適應性變化，由以「政府」為中心到強調

「政府與社會」持續增加的互動，即所謂「從政府到治理」（Adler&Kwon，

2002：20-21；轉引自李宗勳，2007：39）。近年來，越來越多學者重新檢視

公私部門的意涵，挑戰傳統僵化的二分法區隔方式，將其重新詮釋，使得「公

共」的概念更接近「社會」的範疇，不再完全由「政府」所壟斷（洪富峰、

蔡昭民，2005：31-32）。傳統「公」的領域也因民間部門或非營利組織的加

入而使其意涵更為豐富與充實。 

九○年代後期日本所推動的行政改革或許正反映出上述時代的變遷。根

據一九九七年十二月所公佈的「行政改革會議最終報告」（以下簡稱「最終

報告」）似乎可以察覺該國政府對於「公共性」的觀念正在改變中。「最終

報告」中提到：「今日，公共性不該僅是中央政府獨占性產物，應由包含區

域社會或民間部門等在內之廣泛社會全體來共同分擔此機能，並進行價值觀

的轉換」1。換言之，目前日本政府所指稱的公共性（包含公共服務的提供）

已經由過去「中央政府的獨占性產物」移轉為「由區域社會或民間部門等在

內的廣大社會群體共同分擔」。如此的宣言無疑地打破日本社會長期以來對

公共性的實質判定權是交由「中央」或「國家」來決定，而採行的「官僚行

政文化」運作模式，象徵另一個新的改革方向。 

事實上，早在六、七○年代日本國內即曾經引發有關「公共性」的爭議。

當時日本在「公共性」名義下進行許多公共事業的建設與開發，卻因而帶來

                                                 
1 全文請參照「行政改革会議最終報告平成 9 年 12 月 3 日」，首相官邸網站：http://www.kantei. 

go.jp/jp/gyokaku/report-final/，檢閱日期：2007/7/24。 
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公害，威脅居民的基本人權，進而引發公共性的批判，認為其所指稱的「公

共性」其實僅是「國家的公共性」，亦即國家假借公共性之名，給予部份大

型企業特殊利益，卻未真正考量地區居民的共通利益，即「市民的公共性」，

從而展開「國家的公共性」與「市民的公共性」的對立性爭論（小林直樹，

1989：34-35；今村都南雄，1999：5）。由此可知，所謂「真的公共性」所

指究竟為何？「公共性」的內容應由「國家」決定，還是由「市民」來決定？

長期以來即是日本政府、學界與社會爭議不斷的課題。但是從「最終報告」

中所提示的內容卻發現，日本政府對於「公共性」的認知似乎有從「國家的

公共性」轉換為「市民的公共性」的趨勢，亦即改變過去公共性的判定是由

「上（外）」判定的作法，而改為「由下（內）」來判別。誠然，日本政府

如是的改變，連帶地影響該國日後公共服務的輸出方式與相關公共政策的制

定，使得傳統以「中央」為主的政策決策模式或服務供給產生變化，加入其

他包括「地方」、「民間企業」、「非營利組織」、「志願團體」等多元行

為者，不但可以藉此避免或減少上述類似「國家的公共性」與「市民的公共

性」對抗衝突的矛盾局面，同時可以增加公共政策或公共服務輸送的正當性，

並提升效率和品質，甚至可以視為「市民的公共性」領域正逐漸擴大，而「國

家的公共性」領域卻日益縮減的一種表現。 

在此背景下，自九○年代後期開始，日本地方政府與非營利組織所扮演

的角色與功能，以及彼此間的相互協力即越顯重要。因為相較於中央政府無

論在資源、專業、經驗或財政等方面皆較充裕，地方政府受限於資源、財政

與經驗，在人才延攬方面較不容易，因而在公共服務的輸送上可能顯得有些

力不從心。所以，若是地方政府能與同樣具有公益特質的非營利組織協力，

或許能解決地方政府在人才、專業不足的困境，進而提升公共服務之品質與

效率。另一方面，對於非營利組織而言，應也能藉由地方政府的補助金或委

託金之提供，來彌補組織財源不穩定的缺陷。但是，在這協力的過程中，對

於地方政府與非營利組織雙方來說，是否真能如理論與預期所言達到雙贏的
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加乘效果？特別是以區域性非營利組織來說，由於缺乏協力的資訊以及與政

府協力的經驗，對於協力一事多抱持觀望的保守態度，因此，政府如何打破

非營利組織對傳統公部門所持之成見（如僵化與保守），用以提升非營利組

織與之協力的意願，或許應有些積極作為與明確的政策措施，來消除非營利

組織的疑慮，並進而鼓勵非營利組織與政府協力？這些乃是本文所欲深入探

究的問題。 

近年來在國內的研究領域中，對於非營利組織這項議題，有相當多元和

豐富的探討，然而，或許是受限於地方政府在財源與專業方面的限制，目前

國內各級地方政府並未有明確的非營利組織政策或相關促進非營利組織發展

的條例、方針，也因之，以地方政府與非營利組織協力為研究對象，進行探

討之論文，可以說是極為少數，更遑論以日本地方政府為對象而進行討論者。 

鑑於上述，為彌補參考文獻在此一研究議題上之不足，在本文中，作者

主要著眼於日本地方政府促進非營利組織之協力政策的探討。為達此研究目

的，首先界定日本型協力的概念，探討影響地方政府協力觀念之相關理論，

以及所產生的重要變革；其次，整理介紹日本地方政府與非營利組織的協力

現況；接者，以該國有較豐富協力經驗的縣市－橫濱市與箕面市為例，藉由

對於這兩市相關法令與政策的整理分析，來深入探究其所代表之意涵；最後，

總結上述，反思日本個案所帶給我國之參考或借鏡，以作為本文之結語。 

貳、日本地方政府與非營利組織之協力概念 

一、日本型的協力概念 

（一）協力的定義 

在台灣，「協力」一詞經常與「夥伴」、「合夥」、「合作」、「合產」 
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等混合使用，也常用於描述公私部門的互動關係。如整理、分析相關研究資

料顯示，「夥伴」、「合夥」、「協力」的英文為 partnership（partnering），

係指在公私部門互動的過程中，公部門與私部門形成平等互惠、共同參與及

責任分擔的關係2（吳濟華，1994；吳英明，1996）；而合作一詞的英文為

cooperation，意指在公私部門水平式互動過程中，公部門扮演「支援性」角

色，而私部門扮演「配合性」角色（吳英明，1996）。合產一詞的英文雖為

coproduction，但因強調「共同責任」的價值，在概念上較接近「夥伴」「合

夥」「協力」，意指欲藉由公私部門共同合作來承擔公共服務的功能，不僅

可以轉移政府的負擔，更可經由此種雙贏關係的建立，使政府省錢、省力也

省人（許世雨，1995）。基此，可以粗略地將上述諸名詞歸納為「協力」（包

含合夥、夥伴、合產的概念）與「合作」，兩者主要的差異在於公私部門共

同決策及責任分擔的程度；公私部門「協力」關係中的共同決策程度比「合

作」關係來得高（吳英明，1996）。 

此外，國內學者認為，協力關係的內涵定義之基本假設有三，包括：第

一、總和必然大於部分之相加；第二、可能同時包含一組策略、專案或運作

化的發展及傳送，雖然每一位參與者並不必然具有平等地位；第三、在公私

協力中，政府並非純粹追求績效，因此協力關係包含合作（江明修、鄭勝分，

2002：84）。而 Guy Peters（1998）則認為，協力關係可以從下列五個面向

來加以分析，如第一、兩個或更多個參與者；第二、每個參與者都是主角；

第三、成員間存有持久的關係及持續性的互動；第四、每個參與者對協力者

必需提供一些物資或非物資的資源；第五、所有參與者共同分享成果、承擔

責任（轉引自江明修、鄭勝分，2002：85）。綜上所述得知，協力關係的進

行需要兩個以上的參與者，所有參與者雖不必然具有平等之地位，但卻都是

主角，共同分享責任與成果，目的是為了要達到非零和的雙乘效果。 

                                                 
2 Caston 用協力來指涉政府與非營利組織間的權力相對等的合作模式，認為真實的協力關係

是非常罕見的，基本上都是非營利組織在執行政府的意志（吳宗憲，2002）。 
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在日本，關於「協力」一詞，大阪國際大學教授松下啟一所整理的定義

由於相當淺顯易懂，受到廣泛的引用，作者試援引其說明如下：如圖 1 所示，

松下啟一（2002：41-44）根據協力時公私雙方所持之目的與所需負的責任、

義務，將其分為「最狹義」、「狹義」、「廣義」、與「最廣義」四種類型，

其中，「狹義」與「廣義」的協力定義之區分在於責任與義務的具體與否，

前者是指為了某種共同目的，公私雙方在資金、勞務或技術方面進行協力，

而被賦予具體的責任與義務；後者乃指雖然公私雙方是基於某種共同的目

的，產生協調、協力與提攜關係，但在責任與義務的規範上較不明確。所以，

在此定義下，雙方並不會拘泥在資源或勞務等具體資源的供給，而是強調彼

此相互自立與對等的協力關係，其與「最廣義」協力定義的差異在於，雖然

兩者都不太強調協力雙方彼此所負之責任與義務，但「最廣義」的協力僅著

眼於雙方形式上的合夥，而不拘泥於彼此所需擔負的責任與義務。至於「最

狹義」的協力，是指雙方為了直接的利益目的，共同從事協力活動，倘若要

變更協力關係需獲得全體成員之同意。換言之，根據「最狹義」的協力定義，

除協力雙方需有共同目的外，在協力之初，關於彼此的責任與義務更需明確

劃分，中途如有關係上的變更，還需得到組織成員的同意。 

 
利益目的+共同所有 

 

共同目的+具體的責任義務 

 

共同目的+抽象的責任義務 

 

協力 

最狹義

狹義

廣義 

最廣義 

 

 
圖 1  協力的概念圖 

資料來源：松下啟一（2002：42）。 



行政暨政策學報 
 

80

（二）協力的型態 

一般談論非營利組織與政府協力或互動之議題時，國內外學者引用較頻

繁者，應屬 Girdon 等所提出之關係模式。該文根據經費與服務輸送的提供作

為區分之面向，而發展出四種關係模式（參閱表1）（Girdon, Kramer & 

Salamon，1992：16-21），其中政府主導與非營利組織主導模式因過於強調

任一方之主導功能，雙方互動關係薄弱，所以被排除在本文討論的對象之外，

僅剩下雙元模式與合作模式。又因雙元模式強調的是政府與非營利組織各自

提供服務，既不互相干涉，且在經費上也無交集，故也不列入本文的探討範

圍內，最後僅剩下協力模式較符合本文之研究主旨。 

 
表 1  政府與非營利組織關係之模式 

功能 政府主導模式 雙元模式 協力模式 非營利組織 

主導模式 

經費提供者 政府 政府與非營利組織 政府 非營利組織 

服務提供者 政府 政府與非營利組織 非營利組織 非營利組織 

資料來源：Girdon,B.,Ralph M. Kramer and Lester M. Salamon（1992：18）。 

 

「協力模式」，顧名思義，乃指雙方各司其職，由政府出資，提供經費，

非營利組織則負責提供實際服務，其與「雙元模式」之差異在於，政府與非

營利組織並非各自獨立提供服務，「合作、夥伴」為其最大的特徵。若將「協

力模式」再予以細分，則又有「代理人型」的協力模式與「對等型」的協力

模式，前者是指非營利組織僅是政府執行計畫中的代理人，雙方的協力模式

乃是政府提出計畫與支付經費，非營利組織則負責執行；但在後者中非營利

組織卻有相當的裁量權，擁有可以經由政治與行政過程而與政府交涉的權

力。如以此區分標準來檢視日本地方政府與非營利組織的協力關係發現，傳

統由於政府將非營利組織視為是本身的附屬或代理機構（武智秀之，1996：
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244-248；藤田由紀子，1998：245-246；磯崎陽輔，1999），非營利組織充其

量僅是公共服務的執行者，未被賦予實質的裁量權，因此，所謂日本型的協

力，基本上是建築在「行政中心主義」的思考模式上3，雙方的協力關係多屬

於「代理人型」模式。 

日本學者整理地方政府與非營利組織的活動領域或關係，如下圖 2 所示。

根據圖 2，「A」與「C」分別代表地方政府與非營利組織個別活動的領域，

「B」的部份則是地方政府與非營利組織雙方共同活動的領域。但儘管如此

，還是可以根據雙方互動之程度將其再區分為（1）雙方雖各自從事活動，但

實際上會有競爭的情況發生（B1）；（2）雙方處於對等的協力情況（B2）

；（3）非營利組織接受政府之委託而從事活動的情形（B3）等三種模式（

松下啟一，2002：38）。其中，雖以第二種的 B2 作法較符合本文所指的協

力概念，但因其過於理想，現實上不太容易存在完全對等的情況，因此，現

階段仍以第三種 B3 的作法在日本最為常見。 

 

地方

政府

獨立

領域

（A

共通領域（B）

無關係、競合（B1）

協力、協調（B2）

委託、外包（B3）

NPO

的獨

立領

域

（C）

 
圖 2  公共領域的區分 

資料來源：松下啟一（2002：37）。 

                                                 
3  請參閱山本啟（2002：23）、新川達郎（2002：122-123）。 
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針對上述，山岡義典也提出相同的看法。他認為理論上在談論地方政府

與非營利組織的協力時，雖然多強調是在獨立與對等的情況下進行，但實務

上卻很難做到「50％ VS 50％」的對等關係，所以雙方在協力時可能產生（1）

以政府為主、（2）50％ VS 50％、（3）以非營利組織為主的三種情況。如圖

3 所示，A 與 E 為非營利組織與政府各自活動的領域，B～D 為非營利組織與

政府共同活動之領域，越接近 A 者越是以非營利組織為活動主體，反之，越

接近 E 者則傾向於以政府為活動主體。因此，B 是以非營利組織為主，政府

為輔，所採取的共同活動型態是「補助、助成」，C 的部份則是非營利組織

與政府共同合作之領域，一般多以「共同舉辦活動」的型態出現，D 的話則

是以政府為主，非營利組織為輔，「委託」為最常見的協力模式。雙方究竟

採取何種協力關係，則視協力個案的內容而有不同的關係模式產生。 

NPO 的領域 

A 

 

 

B 

（補助、助成）

 
C 

共同舉

辦催）

 
D 

（委託）

 
E 

行政的領域 

 

 
圖 3  協力的型態 

資料來源：松下啟一（2002：39）。 

總結以上論述得知，對於非營利組織而言，雖有遊說、政策建議、議題

倡導等多項功能，然不可否認的，服務提供依然是該組織所能發揮的重要功

能，而財務不穩定又是多數非營利組織的最大困境。因此，如何能藉由政府

提供穩定的資金，而由非營利組織提供多元且有效之服務，應是今後非營利
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組織與政府在進行協力時主要採取的模式。如根據上述之討論發現，「代理

人型」的協力關係，如「委託」乃是目前日本地方政府與非營利組織協力所

經常採用的一種模式。然而，由於此種以「委託」為主的「代理人型」協力

關係，並未能真正符合「公民自治社會」的實踐精神，所以為了減低政府將

非營利組織視為附屬機關所引發之批判，同時提高非營利組織與政府協力之

意願，在提升行政效率與因應多樣需求的考量下，從各個地方政府所制定的

協力條例或協力指針的內容來看，目前地方政府與非營利組織之間所採行的

協力模式除了「委託」外，還包括「補助、助成」與「共同舉辦活動」等多

種模式（如東京都、橫濱市、箕面市等），顯示日本地方政府與非營利組織

的協力關係有逐漸朝向「對等型」模式發展的趨勢。 

二、影響地方政府協力觀念之理論與重要變革 

（一）治理與地方治理 

所謂「治理」（governance），在 Collins 辭典中，其所指涉的是「政府、

控制與權威」（Government, Control, or Authority）。但近年來，治理一詞已

經鮮少被視為是政府的同義詞了，「政府意義的變遷，涉及一種『新的』統

治過程；或秩序的『變遷』狀態；或用以統治社會的『新』方法」則是目前

治理被賦予的多項外延意義，藉以指涉現代政府所面臨的角色變遷情形

（Rhodes，1996：652-653，轉引自孫本初，2005：556-557；孫本初、李明

寰，2005：7）。 

根據 Rhodes 的觀察，治理可以從多種面向來加以界定，其中之一乃是良

善治理（good governance）。所謂良善治理，是指「有效率地達成公共服務」，

而鼓勵競爭與市場化、行政分權化，以及大規模使用非政府組織來從事公共

服務的輸送等等，則被認為是達成效率目標的機制（Williams &Young, 1984，

轉引自孫本初，2005：558）。另外，聯合國對良善治理下了如下的定義，認



行政暨政策學報 
 

84

為其主要內涵包括：（1）分享全球性的共識，並落實於政府實際政策執行之

中；（2）國家層次的政府組織，應與民間企業、公民社會積極締結夥伴關係；

（3）鼓勵政府與社會的各階層組織，共同對治理問題提供意見；（4）在都市

層次中，強化夥伴關係將有助於處理生態與社會等公共政策問題；（5）經由

政府部門、民間企業與公民社會彼此間的密切結合，有效提升民眾能力（呂

育誠，2005：4；江大樹，2006：8）。綜觀上述得知，治理意味著政府角色

的轉變與新統治模式的形成，如從良善治理的角度來觀察，其強調政府積極

地與相關行為者（如私部門或第三部門）互動、交換與合作，以提供有效率

的公共服務。 

至於「地方治理」（local governance）概念，乃是基於同一國家之內，

住在不同地區的民眾，其生活、經濟、文化與需求等必然各不相同，因此地

方政府的設立目的，係基於「多元價值選擇」（multi-valued choice）的核心

觀念，以充分反映各地民眾不同的需求（Stewart，1995：4，轉引自呂育誠，

2001：176）。但是當社會進步而高度分化時，地方政府將愈來愈難以普遍滿

足民眾的生活需求時，甚至在資源相對受限的條件下，各項服務的質與量不

增反減。相對地，民眾基於對生活周遭問題切身的影響，而更有餘裕去關心

公共事務，於是便可能藉由主張個人的公民權利，並透過各種自發性的組織

途徑，以期影響或改變地方政府的運作（呂育誠，2001：174）。因此，國家

機關與民間社會的互動關係必須積極重新建構，政府體制與作法也須有所轉

變，地方治理的概念於是逐漸受到重視。 

相對於全球治理或國家治理，地方治理被認為是全球化與政府改造的重

要變革趨勢之一，其所關注的議題主要在於：基層公共事務如何能藉由地方

政府與中央政府及民間社會的協力合作，而獲得即時且有效的解決（江大樹，

2006：3）。若從良善治理的角度來觀察，則地方治理代表政府機關權力的移

轉，地方政府如欲有效提供公共服務，則可以導入競爭、採行分權化或藉由

非營利組織來輸送公共服務。 
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以下，作者即根據本文之研究主題，從治理的觀點出發來分析引發日本

地方政府重視與非營利組織協力之背景因素，並進而瞭解該國政府與非營利

組織協力的現況。 

（二）重要變革 

長期以來日本的公共事務幾乎都是由政府機關（中央省廳、都道府縣與

市町村）獨占。但是隨著少子化、高齡化與政府嚴重的財政危機、公共服務

供給無效率等問題的產生，迫使傳統「公共空間」需被重新思考與定位，因

而產生下列幾項改革，並直接影響日後公共服務的供給模式。 

1.地方政府改革 

二次大戰以後，日本為求在短時間內能迅速復興，採取自民黨一黨獨大

的「中央集權」領導統治型態，進行基礎建設的重建與復興。雖然對當時的

日本而言，中央集權被認為是較有效率且容易看出成果的制度（松下啟一，

1998；松元照仁，2004；吉田忠彥，2005：2），但卻也衍生出地方政府與公

民社會對中央政府高度依賴的問題。例如在當時的時空背景下所制定的緊急

措施與制度，由於無法因應現今複雜的社會需求，而面臨重新檢討的局面。

以地方政府的功能而言，在中央政府主導的制度設計下僅能忠實地遵循與配

合國家的政策方針，缺乏獨力解決問題的自主性功能。然而，伴隨少子高齡

化的人口結構改變，社會資本的累積，國際化、資訊化的來臨，民眾的價值

觀與需求逐漸產生變化。在此情況下，國家以中央集權的方式所制訂的統一

政策因無法滿足民眾多樣化、個性化的服務要求，呈現出不符效率且耗費較

多成本的弊病，意味著中央集權的政策決定過程已呈現出「制度疲勞」4。所

以，為彌補中央集權所引發的無效率問題，考慮運用地方政府與區域居民關

係密切，且能充分反映不同民眾多元需求的特性，若由中央政府將補助金交

                                                 
4 相關論述請參閱雨森孝悅（2007：149）。 
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由地方政府執行，則被視為是較佳的公共服務供給模式，因而導致之後日本

地方政府的改革。 

二○○○年四月，伴隨地方分權概括法的施行，日本進行了一連串的地

方分權改革。這次改革的主要目的，是希望改變傳統中央集權體制，進而實

現「由公民本身決定自身所在區域的事務，並從而自行負責」的理想社會（以

下稱為「公民自治社會」）（內藤達也，2006：135）。在此背景下，非營利

組織因不同於民間企業，不以追求利潤為第一優先，加上多數非營利組織的

產生，是起因於協助民眾解決日常生活中所面臨之困難，有較強的使命與信

念，且組織本身有機動性、效率性、先驅性與專業性等多樣特徵，若能運用

上述非營利組織的特質來協助地方政府解決區域問題，應有助於「公民自治

社會」的實踐。 

2.指定管理者制度的實施 

二○○三年九月二日，日本根據「改正地方自治法部分法律」（二○○

三年法律八十一號），廢止施行已久的「管理委託制度」，另行創設「指定

管理者制度」。所謂「指定管理者制度」乃是由地方政府指定法人和其他團

體進行「公共設施」經營管理之制度（內藤達也，2006：134；片山泰輔，2007：

11）。根據總務省所發表的資料顯示，該制度設立的目的是「為能更有效率

地因應居民多樣化的需求，活用民間能力來管理公共設施，以達到居民服務

的改善，並縮減經費之目的」。因此，該制度創設的重要意涵乃是代表著有

資格成為「公共設施」管理對象者，較從前的「管理委託制度」擴大（三野

靖，2005：14-25；片山泰輔，2007：11-16）。也就是說，在傳統「管理委

託制度」下，有資格管理公共設施者被限定是需由地方政府出資設立的法人，

相對地，「指定管理者制度」僅規定有資格管理公共設施者必須是「法人團

體」；亦即對於公共設施管理者的資格，「指定管理者制度」並未有特別的

限制，即使是非為地方政府部分出資的一般民間營利企業或非營組織皆有參
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與的資格。因此，由於「指定管理者制度」的實施擴大民間團體或非營利組

織參與公共事務的範圍，有助於提升民間團體或非營利組織與地方政府協力

之意願，特別是「指定管理者制度」改變「管理委託制度」中僅將設施的管

理業務委託給管理者，同時還賦予指定管理者關於使用許可之權限的這項作

法，也是促進民間團體或非營利組織與之協力的主要因素。 

參、日本地方政府與非營利組織的協力現況 

承前所述，日本在中央集權的體制運作下，過度強調「大有為」政府的

重要，卻忽視地方政府與民間團體所能發揮的功能。然而，自從九○年代後

期以來，受到政府財政困難的影響，日本政府的認知與態度有了明顯的改變，

開始體認到民間團體或非營利組織所能發揮的功能與存在之意義。因此，雙

方以共同舉辦5、實行委員會或協議會6、事業協力、委託、資訊交換等多樣型

態進行協力7。特別是二○○○年以後，由於受到地方分權概括法（二○○○

年）、介護保險制度（二○○○年）、緊急區域僱用特別基金事業（二○○○

年）、指定管理者制度（二○○三年）等多項制度實施的影響，無論是中央或

地方政府與非營利組織的協力事業都在急速增加，至於協力的內容也相當多

樣，如設施經營的委託、研修或資訊提供等服務的委託或是相關調查的委託

等8。 

                                                 
5 所謂「共同舉辦」乃是非營利組織與政府機關以協力型態，共同舉辦活動或推動一項事業。

之所以會和非營利組織協力，乃是由於非營利組織有政府機關所欠缺之專門性或擁有可以

活化社會網絡的特質，政府部門需依賴其特質所致。 
6 所謂「執行委員會或協議會」乃是指非營利組織與政府機關共同組成「執行委員會」或「協

議會」，來共同舉辦。 
7 詳 細 請 參 閱 「 市 民 活 動 団 体 基 礎 調 査 報 告 書 」， 東 京 都 生 活 文 化 局 ： 網 址

http://www.seikatubunka.metro.tokyo.jp，檢閱日期：2004/6/10。 
8 如箕面市、鎌倉市、橫濱市等都將協力定位為委託事業的一種型態，而積極促使非營利組

織參與（西山志保，2007：112）。 
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二○○四年明治大學為了瞭解全國地方政府與非營利組織協力的現況，

做了一項關於地方政府與非營利組織協力現況之問卷調查9。由於該調查無論

是規模或是內容皆堪稱是近年來最新與最完整的。所以，作者援引該調查的

部分內容，簡要說明現今日本地方地方政府與非營利組織的協力現況。 

一、地方政府與非營利組織協力之經驗 

根據調查資料顯示，在被詢問是否有與非營利組織協力的經驗時，有高

達 82.4%的地方政府皆有與非營利組織協力的經驗，其中更有四個縣（岩手

縣、宮城縣、福島縣與沖繩縣）所下轄的市均有和非營利組織進行協力的經

驗。 

二、協力時機 

關於地方政府與非營利組織開始進行協力的時機，從調查結果得知，有

四成五是在二○○○年以後才逐漸與非營利組織展開協力，其中又以二○○

○年為最多，二○○三年居次（參閱表 2）。如探究其背後的原因發現，由

於受到一九九八年底 NPO 法頒佈，以及之後地方分權改革與地方分權概括法

實施和其他相關制度施行的影響，導致有較多的地方政府在經過一年的準備

後於二○○○年開始嘗試與非營利組織協力。另外，二○○三年由於指定管

理者制度的實施，也是促使地方政府與非營利組織協力的一項重要契機。 

 
表 2  協力開始時期 

排 名 開始時期 比 例 

第 1 位 2000 年 11.8% 

第 2 位 2003 年 9.9% 

                                                 
9 該項調查是日本明治大學經營學研究所於二○○四年所做的「在區域營造中 NPO 與自治

體的協力之事業化、制度化與政策化現況之全國自治體問卷調查」，以 735 個自治體為發

放對象，回收的有效問卷為 378 份，回收率 51.4%（中島智人，2006：96）。 
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排 名 開始時期 比 例 

第 3 位 2002 年 9.6% 

第 4 位 1989 年 8.1% 

第 4 位 2001 年 8.1% 

第 6 位 2004 年 5.9% 
資料來源：內藤達也（2006：138）。 

三、協力之領域 

如表 3 所示，地方政府與非營利組織協力的領域相當廣泛（多達十八個

領域），其中又以「保健、醫療、福利」與「環境保護」兩個領域為最多，高

達協力事業的 50%，其他像「學術、文化、藝術、運動的振興」、「社區營造」

與「兒童健康培育」等領域，也都有三成以上的協力，除了反映出民眾需求

的多樣化外，也可以發現，由於受到高齡化的影響，政府與非營利組織在福

利事業的協力超過其他領域。 
 

表 3  地方政府與非營利組織協力的領域（前十名） 

排名(複選) 協力事業的領域 比  例 

1 保健、醫療、福利 58.1% 

2 環境保護 50.7% 

3 學術、文化、藝術、運動的振興 37.1% 

4 社區營造（都市計劃等） 33.8% 

5 兒童健康培育 31.6% 

6 關於市民活動的聯繫、助言、援助 26.5% 

7 社會教育 26.1% 

8 男女共同參與 19.9% 

9 國際協力 12.9% 

10 資訊化的促進 11.0% 
資料來源：內藤達也（2006：138）。 
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四、地方政府的法規環境建構   

值得注意的是，關於協力的法規環境整備部分，目前已經有「指針、基

本方針」的地方政府僅有五分之一，處於「討論」階段者，占五分之一，而

沒有制訂任何「指針、基本方針」的地方政府則高達 55.3%，超過一半以上。

至於「條例」（「手冊」）部分，已經制訂了條例的地方政府僅有 7.4%（7.7%），

不到一成，尚未有非營利組織相關條例者則高達八成（參考表 4），顯示日

本多數地方政府對於制訂條例或基本方針等法規環境的建構進度太慢，地方

政府與非營利組織的協力尚未完全法制化，因此，法規的制訂與法規環境整

備為目前日本地方政府與非營利組織在進行協力時所必須面臨之重要課題。 
 

表 4  地方政府與非營利組織協力制度化情況 

(N＝378) 有 討論中 沒有 未回答 

指針、基本方針 22.8% 20.4% 55.3% 1.6% 

條例 7.4% 10.1% 79.6% 2.9% 

入門書、手冊 7.7% 13.5% 75.1% 3.7% 
資料來源：中島智人（2006：100）。 

 

五、強化地方政府與非營利組織協力的作法    

對於如何強化地方政府與非營利組織之間的協力，根據問卷調查的結果

顯示有三：第一是「加強地方政府內部對非營利組織的理解」，有七成的地方

政府認為加強本身對非營利組織的暸解，是促使雙方能達成更好協力成果之

首要條件；第二是「關於協力措施、制度、事業等的整備」，換言之，有六成

以上的地方政府認為，如要提升協力的成效，需先建構協力的法制化環境，

使其制度化；另外約有四成五的地方政府認為，「功能分擔或責任的明確化」，

是強化與非營利組織協力的較佳作法。 
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表 5  強化地方政府與 NPO 協力的作法 

N=378，複選 課   題 比  例 

1 加強地方政府內部對 NPO 的理解 70.1% 

2 關於協力措施、制度、事業等的整備 62.4% 

3 功能分擔或責任的明確化 45.2% 
資料來源：中島智人（2006：109）。 

六、未能與非營利組織進行協力之理由 

至於為何未能與非營利組織協力，有一半的地方政府指出，是因為對於

整體非營利組織資訊不足的緣故，或是地方政府內部對非營利組織暸解不夠

所致，而有近三成五的地方政府表示，由於找不到合適的非營利組織而無法

進行協力。 

 
表 6  未與非營利組織進行協力之理由 

N=104，複選 理  由 比  例 

1 對於整體 NPO 資訊的不足 50.0% 

2 地方政府內部對 NPO 瞭解不夠 47.1% 

3 找不到合適的 NPO 34.6% 
資料來源：內藤達也（2006：144）。 

 

總結上述約可以描繪出日本地方政府與非營利組織協力的概貌，亦即整

體而言，多數日本地方政府與非營利組織都有協力的經驗，特別是受到地方

自治改革與指定管理者制度施行的影響，更加速地方政府尋求與非營利組織

協力的腳步。但是，即便協力的實務進行的很順利，有關地方政府與非營利

組織協力的法制環境卻建構得十分不完全，多數地方政府都尚未制定好「指

針、基本方針」、「條例」或「手冊」，顯示法制化為日本地方政府今後需

努力的方向。此外，加強地方政府內部對非營利組織的理解，將協力雙方的

功能與責任明確化，應也是日後在檢討地方政府與非營利組織協力時的重要
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課題。 

基於上述，在下一小節中，作者選取橫濱市與箕面市兩個與非營利組織

有較豐富的協力經驗，同時在協力制度、基本方針或條例的設計上較為完備

的縣市為個案，來觀察日本地方政府促進非營利組織協力的相關政策內容與

具體作法，從而探討分析其所代表之意涵。 

肆、日本地方政府與非營利組織協力之個案分析 

一、橫濱市個案 

橫濱市位於日本本州的中間位置，在首都東京的南西 30 公里處。根據統

計，至二○○七年十月一日止，該市人口約有 362 萬 7,420 人，939 個 NPO

法人。 

（一）法制內容 

當一九九八年十二月 NPO 法施行後，橫濱市即開始積極訂定各項促進市

民活動發展的相關條例，同時設置各委員會與支援中心。作者整理重要的相

關法制如下： 

一九九九年三月，為了解決公共性問題，增進公共利益，橫濱市領先全

國制定了「關於橫濱市與市民活動協力的基本方針」（以下簡稱「橫濱協力

基本方針」），除了清楚定義包括「基於市民自主性所舉辦的不以營利為目

的之活動」為市民活動的意涵外，還提出「對等、自主性尊重、自立化、相

互理解、目的共有與公開」六項相互尊重的協力原則，以及「補助/助成、共

同舉辦、委託、公的財產使用10、後援11、資訊交換」等六種協力方法。特別

                                                 
10 所謂「公的財產的使用」是指將公民利用設施的優先使用予以原則化，也就是在解決公共

性課題的前提下所舉辦的活動，公民有優先使用或定期使用設施的權利。 
11 所謂「後援」乃是對於以公民為主體而舉辦的活動，橫濱市以後援名義給予精神上的支援。
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是，在「橫濱協力基本方針」中提出了「協力擔保」的概念。所謂協力擔保，

主要的目的是為了確保政府與市民會遵循「橫濱協力基本方針」的指示，且

在協力過程中能符合時代的需求，不斷修正，而設置的一種監督機制。由該

市市民與有識者組成第三者機關12，針對各項協力事業對象的選取，以及協

力結果的評價進行公正的討論，以確保協力事業能順利進行。 

另一方面，二○○○年三月，橫濱市公佈「促進橫濱市市民活動條例」，

並於同年七月開始施行，爾後，更進一步在二○○四年七月制定「促進協力

的基本指針」，以作為日後該市在推動與民間團體協力的指引。橫濱市在「促

進協力的基本方針」提到四項的協力理念，其中第一項即是建設該市成為「協

力型社會」，而協力的主體包含市民活動團體、志願團體、非營利組織、公益

法人等以從事社會公益活動為主之團體。而為達到促進協力之目的，橫濱市

致力行政機關人員的意識改革，希望增進彼此的相互信賴，並著手建構協力

環境。 

（二）具體措施 

橫濱市促進非營利組織協力的具體措施可以從制度的建立與環境之建構

兩大面向來觀察。首先在制度的建立方面，橫濱市共制訂了協力事業提案制

度、協力協定書與評價制度等三項制度，主要的目的是希望能藉由明確制度

的訂定，讓政府與民間的協力能明文化、透明化與制度化，同時藉此增進民

眾對協力事業的信賴，提高對協力事業參與的興趣。各項制度內容簡單敘述

如下：（1）協力事業提案制度：包括協力事業提案的公開招募、事業提案的

具體化、責任分擔的檢討、協力事業的實施與評估等，由於該制度的實施打

破了傳統由政府部門單方提出協力的要求，導致在協力的內容與做法上較缺

                                                                                                                                      
如此一來，容易獲得地方居民的信賴與支持。 

12 為防止委員的固定，第三者機關的委員是有任期限制的，分為全市委員會與事業委員會兩

種。 
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乏彈性與商議空間的缺陷，因此期盼藉由活用市民的想法來協助政府解決公

共問題；（2）協力協定書：協定書的實施，主要是希望能確立協力雙方的認

知與想法，並將該內容予以文字化。其所確認的內容包括事業目的、責任與

費用的分擔、實施時間、方法，以及資訊的保護等；（3）評價制度：該制度

的實施主要是希望增加市民對協力事業的信賴，並提升市民的參加意願，因

此，以當事者、受益者、市民與第三者機關等為評價主體，進行事前、事中

與事後評估。 

其次，橫濱市在協力環境的建構方面有下列幾項措施：（1）活動據點的

設立：如區級的市民活動支援中心和市民活動支援中心的設置，除了具有資

訊交流提供與專門協商的功能外，還有助於市民活動網絡的形成；（2）人才

培育與人才資料庫的設立：具體做法上有人才資料庫、橫濱證照制度與中間

組織的支援制度的設置。該項措施的實施主要是為彌補市民對於公益活動的

參與雖然熱情有餘，但專業不足之缺憾。故為了提升公民參與的品質與專業

技術，設立人才資料庫，將具有廣告、企劃、稅務、會計與 NPO 法人設立等

相關專業知識與技能之人才資料，加以收集整理，且對於擁有相關專業知識

與技術者，予以認證，同時發給證照。此外，為了協助具有網絡性質的中間

性組織得以被社會大眾所了解，藉由在大學或支援中心開設講座的方式，以

達到宣傳與教育的效果；（3）財政支援：包含促進市民活動基金與融資制度13

兩項，前者是為了支援市民活動，根據民眾或企業的捐款創設支援市民活動

基金制度；後者乃是以具有特定要件的 NPO 法人為對象，協助其解決所需的

經費問題，由政府與民間金融機構協商，將 NPO 法人納入融資對象；（4）資

訊提供與共有：為了使協力的資訊能共有與共享，加深彼此的理解，橫濱市

政府設置電子會議室作為相關資訊和意見提供與交換場所，並將協力的相關

                                                 
13 在橫濱市，融資制度僅以中小企業為對象，而 NPO 法人則在此對象外。直到 2003 年度，

橫濱市社會福利協議會才將 NPO 法人納入融資對象中，設立融資制度，然而，得以利用

者限於社福類 NPO 法人，資金的用途被限定在設備資金。 
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資訊整理製作成定期刊物發行。 

最後，作者整理該市有關促進市民活動與 NPO 發展的相關政策與措施如

下表 7 所示。 

 
表 7  橫濱市促進 NPO 發展的相關政策與措施 

施行年  重要的具體措施 

 1996 年 11 月設置「促進市民公益活動懇談會」（2000 年改名為「市民活動支援中心」） 

 1997 年 10 月成立「促進橫濱市市民活動檢討委員會」 

 1998 年 12 月「NPO 法」施行 

 
 
 2000 年 
         
     

3 月公佈「促進橫濱市市民活動條例」 
7 月「促進橫濱市市民活動條例」施行 
8 月成立「促進橫濱市市民活動推行委員會」 
9 月開始發放「促進橫濱市市民活動助成金」 
10 月設置「橫濱市市民活動支援中心」 

 2002 年 10 月設置「橫濱市市民活動共同辦公室」 
12 月舉辦「協力的互助研究會」 

 2003 年 7 月成立「促進市民活動委員會、專門部會」 
11 月發表「促進協力的基本指針」（第一次提案） 

  
 2004 年 

4 月設置「促進市民協力事業本部」 
5 月成立「與地區活動協力、支援檢討委員會」 
7 月制定「促進協力的基本指針」、設置「橫濱證照制度檢討委員會」與「橫濱

市市民活動支援中心應有營運檢討委員會」 

  
 
 2005 年 

4 月設置「促進橫濱市市民活動基金」與「市民活動共同辦公室」 
5 月設置「大家的市民活動中心」 
7 月成立「協力事業評價檢討委員會」 
8 月開始「市民活動體驗研修」 
12 月設置「市民活動支援人才資料庫事業」與開始發放「橫濱證照市民活動推

行獎勵卡」 

 2006 年 3 月提出「檢證橫濱市協力事業系統報告書」 

資料來源：作者根據「横浜市協働推進の基本指針」，横浜市市民活力推進局市民協働推進

部網站：http://www.city.yokohama.jp/me/shimin/tishin/reporter/tamatebako/39.pdf，

檢閱日期：2007/7/20，修改而成。 
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另外，為了徹底落實協力制度，橫濱市政府本身也積極充實內部的環境，

重要的具體做法包括：（1）設置「促進市民協力事業本部」與「促進市民協

力會議」，前者主要從事整體協力事業的規劃與協調，以及方向的修正，或

協力事業資訊的收集、協力事業間的聯繫與調整，甚至進行協力成果檢證；

後者乃是為了從市民的立場來檢證協力事業的成果，故經由公開招募所選出

的委員組成第三者機關，設置「促進市民協力會議」。（2）著手職員意識改

革：為促使市府員工能基於市民的觀點來思考，並多理解非營利組織的活動

內容與動機，除加強新進員工該方面的基礎知識外，對於主管階級的員工也

舉辦多項研習課程，如到研究所進修，甚至到非營利組織現場學習，以增加

對組織的深刻了解。 

二、箕面市個案 

箕面市位於日本第二大城－大阪的北西方，面積約 47.84 平方公尺，該

市目前總人口僅有 12 萬 7432 人，但登記於該市的 NPO 法人卻有 104 個（二

○○七年九月底為止），顯示箕面市的非營利組織發展是相當發達，但另一

方面，市府對於促進非營利組織發展也不遺餘力。 

（一）法規內容 

箕面市在促進該市非營利組織發展方面，可算是非常積極且有經驗的地

方政府。在其所制定的法規中，以「箕面市非營利公益市民活動促進條例」

與「箕面市非營利公益市民活動促進補助金交付要綱」對於該市非營利組織

的發展影響最大，茲說明其重要內容如下： 

早在 NPO 法施行的隔年，也就是一九九九年六月，箕面市即公佈「箕面

市非營利公益市民活動促進條例」，期望藉由與非營利團體的合作，建構一個

具有多樣選擇的多元社會。因此，該條例一開始即提到制定的目的：「本條例

是以促進市民社會貢獻活動之進一步發展作為基本理念，藉由明確區分市的
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責任與義務，市民、事業者以及非營利團體的功能，與制訂促進非營利團體

的基本事項，對於區域社會的發展給予貢獻」（第一條）。而其「基本理念」

乃是「致力於瞭解市與市民、非營利組織等在區域社會所扮演的角色功能，

進而使其相互協力」（第三條）。 

另外，為解決非營利組織的經費問題，箕面市在二○○○年五月制定施

行「箕面市非營利公益市民活動促進補助金交付綱要」（以下簡稱「箕面市補

助金交付綱要」），並說明該要綱的主旨在於促進非營利組織的發展，同時為

尊重其自主性，制定促進非營利組織活動補助金制度（第一條）。關於補助的

範圍有二：一是「設立補助」，對於非營利組織剛成立時之相關費用給予補助；

另一是「活動補助」，即對於非營利組織所從事的公益活動進行補助（第三條

第二項）。至於補助的金額是以不超過該項事業經費的十分之九為限，設立補

助以五十萬日圓為上限，活動補助則是以三十萬日圓為上限，決定權在於市

長（第四條）。當補助事業完成以後，受補助的非營利組織需提出事業決算書、

收據的影本和其他市長認為需要繳交之書類（第八條）。 

此外，為了能順利與非營利組織進行協力，箕面市於二○○五年發表「與

NPO 協力的指南」，清楚陳述該市與非營利組織協力的目的與意義在於提升

市民的自治意識、因應市民的多元需求和改善行政體質，而協力的方法包括

讓非營利組織在政策企劃階段即得以參與，或是給予補助金、委託、共同舉

辦活動，甚至以後援會的名義協助非營利組織。值得一提的是，在該「與 NPO

協力的指南」中提到，對於以委託形式進行協力的非營利組織需根據其執行

能力（專門性、營運能力、事業的穩定性等）、能否使市民得到滿足感（合適

價格、安心感）等面向來進行評價14。 

                                                 
14 詳細資料請參閱「NPO との協働に関するガイドライン」，箕面市地域振興部・総務部網

站：http://www2.city.minoh.osaka.jp/KATUDOU/NPO/touroku/kyoudou-gideline.pdf，檢閱日

期：2007/8/18。 
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（二）具體措施   

1.市民活動中心的設置 

在上述基本法規的指引下，為促進該市市民活動與非營利組織協力的發

展，箕面市於二○○二年一月設立「箕面市市民活動中心」，對於市民活動與

非營利組織提供硬體與軟體方面的專業協助，前者如提供場所與設備（如會

議室、影印和印刷機器等），後者包括相關資訊的收集與提供，舉辦各類講座

（如 NPO 事業化講座、NPO 補助金報告會等），接受關於市民活動的各項商

談（如一般商談與專家商談），或進行相關的調查與研究15。市府希望藉由活

動中心的設置，除協助非營利組織解決場地缺乏的問題外，同時提高非營利

組織經營的專業性與自主性。 

2.補助金的發放 

另一方面，「箕面市補助金交付綱要」施行後，該市對於非營利組織在經

費方面的協助確實有深遠的影響。如表 8 所示，自二○○○年開始，箕面市

每年申請補助的非營利組織都在三十多個以上，除了二○○三年與二○○四

年以外，每年補助金的交付率都維持在七成以上，亦即有二十多個組織可以

接受補助，而平均每年的總補助金額也維持在五百萬日圓左右。雖然補助金

額不算多，但是對於財政吃緊的地方政府而言，願意每年編列預算發放補助

金給非營利組織，除了受到法規影響外，應也可以視為是該地方政府對促進

地方性非營利組織發展的一種積極作法。 
 

                                                 
15 詳細資料請參閱「箕面市民活動センター」，箕面市みのお市民活動センター網站：

http://www.shimink.jp/about/index.html，檢閱日期：2007/8/6。 



日本地方政府與非營利組織協力關係之分析－以橫濱市和箕面市為例 
 

99

表 8  箕面市 NPO 補助金交付情況 

 2000 年 2001 年 2002 年 2003 年 2004 年 2005 年 2006 年 

件數 38 44 45 37 44 33 36 

事業費總額 8,869,191 17,799,720 10641,629 15,252,811 20,406,721 10,263,605 8,340,801 

 

申 請 

申請額度 4,131,880 6,050,015 4,944,307 3,820,319 5,237,173 4,418,745 4,174,352 

件數 27 34 35 24 26 27 27 

事業費總額 4,592,911 9,871,686 7,917,823 2,343,337 5,099,245 7,791,605 5,856,561 

交付額 1,980,000 2,253,351 2,332,524 1,861,963 1,908,264 2,858,175 2,658,472 

 

交 付 

獲得率 71.1％ 77.3％ 77.8％ 64.9％ 59.1％ 81.8％ 75.0％ 

預算額度 1,980,000 2,380,000 3,190,000 3,190,000 3,190,000 3,190,000 3,190,000 預 算 

執行率 100.0％ 94.7％ 73.1％ 58.4％ 59.8％ 89.6％ 83.3％ 

資料來源：「NPO 補助金交付状況の推移」，箕面市地域振興部市民活動促進課網站：

http://www2.city.minoh.osaka.jp/KATUDOU/NPO/NPO_HOJYOKIN/hojokin-suii.html ，

檢閱日期：2007/8/20。 

3.活用稅賦優惠制度 

雖然有關促進特定非營利活動法人的稅制改革目前尚在國會中檢討，但

箕面市及該市議會卻積極導入稅賦優惠制度。也就是說，相較於多數地方政

府嚴格限制稅賦減免的對象，僅以不從事獲利活動的非營利組織為主，箕面

市為了促進非營利組織的發展，擴大其減免稅的範圍，對於特定非營利活動

法人或不具法人格的社團，不論該組織從事營利事業與否，在審查其活動內

容且確定該組織不以營利為目的之後，有關該組織在法人市民稅、固定資產

稅、小型自用車稅等項目的稅賦即可獲得減免16。 

4.資訊公開 

箕面市在一九九七年四月一日施行的「箕面市市民參加條例」中將資訊

                                                 
16 相關內容請參閱「箕面市非営利公益市民活動促進補助金交付要綱」，箕面市非營利公益

市民活動促進委員會網頁：http://www2.city.minoh.osaka.jp/KATUDOU/NPO/NPO_HOJYOKIN 
/npohojyokinnkouhuyoukou.htm，檢閱日期：2007/8/6。 
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公開視為是市長的責任與義務，如在該條例第四條提到：「市長…為使市民參

與能順利進行，致力於行政資訊的公開」。因此，該市藉由公告或告示、市政

刊物、FM 收音機播放、自治會傳閱版、網頁等方式將相關行政資訊予以公

開，使市民或非營利組織得以迅速接受到相關資訊，用以提高參與的意願。 

另外，由於非營利組織一般多屬於經費較不穩定的團體，信用程度相對

較低，所以基本上很難獲得高額的融資。然而，近來箕面市部分金融機構開

始給予非營利組織融資，只不過融資的對象限定在福利性質且具有法人格的

非營利組織。由於現行制度中雖然對於中小企業給予較低利率的融資，但以

非營利組織為融資對象的相關制度卻仍未建立。因此，目前箕面市正考慮比

照中小企業融資標準，創設非營利組織融資制度17。 

三、討論與分析：個案之意涵 

在本小節最後，作者嘗試從上述個案來分析日本地方政府與非營利組織

協力所代表之意涵如下： 

（一）協力關係的形成意味著地方治理模式的建構 

如前所述，地方政府設立的目的是基於「多元價值選擇」的核心概念，

以充分反應各地民眾不同的需求，然而受到資源所限，地方政府如欲滿足民

眾對於公共服務質與量方面的要求，則必須重新建構與民間社會的關係，所

以相關制度與作法也須隨之改變。基於此，觀察橫濱市與箕面市個案得知，

這兩市為了達到提供多元公共服務之目的，期望導入非營利組織與一般市民

的力量，因此在相關法制與各項協力措施中以「稅賦優惠」、「財政支援」等

作為提高非營利組織與公民參與的誘因，用以建構地方治理的模式。 

                                                 
17 相關內容請參閱箕面市非營利公益市民活動促進委員會（2000：51-52）。然而，非營利組

織的融資制度也容易產生問題，亦即若融資資格審查過於寬鬆，日後恐會造成不良債權數

量的增加。 
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（二）NPO 法對地方政府與非營利組織協力發揮了指引之影響 

由個案發現，無論是橫濱市或箕面市，都是在 NPO 法施行後才開始積極

建構該市的相關法制環境，各項措施也都是在該法頒佈後才具體化，顯示出

NPO 法的影響與重要性。以橫濱市為例，受到 NPO 法施行的影響，特別是

自從二○○○年以後，包括「促進橫濱市市民活動條例」、「促進協力的基本

指針」等法規即陸續被制訂（請參閱前面的表 7），其他如「市民活動助成金」

的發放、「市民活動推行委員會」或「促進市民協力事業本部」等的設置也都

是在該法施行之後。箕面市亦然；無論是「非營利公益市民活動促進條例」

或「非營利公益市民活動促進補助金交付綱要」、「與 NPO 協力指南」的制訂，

也都是在 NPO 法施行以後。由此可知，NPO 法的制訂發揮了指引的功能，

促使地方政府積極整備促進非營利組織協力的相關法制。 

（三）法制化為地方政府促進非營利組織與之協力之首要作法 

根據明治大學所做的問卷調查結果得知，雖然有近八成的地方政府有與

非營利組織協力的經驗，然卻也有近八成的地方政府在法規環境的建構上仍

不夠完善，僅有兩成左右的地方政府建立起法制化的協力制度。而本文中所

介紹的個案，乃屬於法制化較完備的地方政府。 

如分析個案在促進非營利組織協力的作法發現，橫濱市與箕面市在推動

各項具體措施之前，都先充實該縣市與非營利組織協力之法規，然後以此為

基礎，致力於制度與環境的建構。以橫濱市為例，NPO 法施行後，該市即陸

續制訂促進市民活動條例，成立相關推行委員會、支援中心，並分別從軟、

硬體（如人才培育與人才資料庫的建制、活動據點的設立等），以及財政面

向來建構該市促進非營利組織協力之整體環境，甚至為使協力事業能順利推

行，於二○○四年制訂「促進協力的基本指針」。箕面市促進非營利組織協

力的作法也與橫濱市類似，同樣地為了協力事業的進行，於二○○五年公布

「與 NPO 協力指南」，將與非營利組織協力的目的、意義與方法等予以明文
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化、法制化，藉此喚起非營利組織的信任與協力意願。 

（四）經費、人才、設備支援與資訊公開為建構協力政策的四大重要面向 

如分析個案發現，日本地方政府促進非營利組織協力之策略，除了法規

的制訂外，還分別從「經費支援」、「人才支援」、「設備支援」與「資訊公開」

四大面向來協助非營利組織。如橫濱市的促進市民活動基金與融資制度，箕

面市的補助金交付和稅賦優惠的活用皆可視為是「經費支援」策略；橫濱市

的人才資料庫、證照制度的設置，以及箕面市的專業技術與管理講座的舉行

則被視為是「人才支援」策略；至於兩市皆設置支援中心（市民活動中心）

乃屬於「設備支援」策略的一環。另外，無論在橫濱市或箕面市的相關基本

方針中，皆強調資訊公開的重要性，並藉由定期刊物的發行，或媒體傳播方

式將行政資訊與予以公開，用以提高非營利組織參與之意願。 

（五）財務支援可視為是地方政府促使非營利組織與之協力的誘因手段 

一般來說，政府部門對於非營利組織的影響包含財務面與法規面：前者

是指政府透過各項獎勵、契約合作、稅賦優惠措施而給予非營利組織財務上

的資助；後者乃是非營利組織的主管機關，依據法規對非營利組織進行業務

監督（黃新福、盧偉斯編著，2006：228）。對非營利組織而言，由於財務資

助較能達到積極正面的鼓勵效果，法規監督僅能發揮消極的防弊功能。因此，

地方政府如欲提升非營利組織與之協力的動機，明確的財務支援措施應可以

強化非營利組織的協力動機。 

以文中之個案來說，無論是橫濱市或箕面市，都明訂財務支援措施，直

接或間接給予非營利組織誘因，如橫濱市的促進市民活動基金與融資制度，

箕面市的稅賦優惠制度與補助金發放制度等。以箕面市而言，該市因明訂「箕

面市補助金交付綱要」，所以該市每年申請補助之非營利組織都維持在固定

數量，而獲得補助的非營利組織更是維持在七成左右，顯示財務支援的明文
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規定是地方政府促使非營利組織與之協力的重要政策手段，有助於非營利組

織的永續發展。 

（六）市府員工意識的改革也是促使非營利組織與之協力的重要作法 

在前述的調查資料中顯示，對於「如何強化地方政府與非營利組織協力

的作法」，有七成的地方政府認為有必要「加強地方政府內部對非營利組織的

理解」，而另外有六成以上的受訪者則表示需「整備協力措施、制度與事業等」

（明治大學經營研究所，2005：38）。所以，政府機關如能培養自省能力，並

進行員工意識的改革，以增加市府成員對非營利組織活動內容與動機的瞭

解，應可以提高非營利組織與之協力的意願；如橫濱市舉辦多項研習課程，

安排管理階級到非營利組織的現場學習或至研究所進修，甚至到民間研究機

構研習。而箕面市則從日常生活中建立起市民與政府機構的雙向協力關係，

認為必須對於執行政策的職員進行意識改革，如一年舉辦一、二次的市民活

動理論講座，或是舉行市民活動的體驗會，甚或導入「實習制度」18，進行

彼此的人才交流等，使市府員工能深入瞭解市民活動的特性，進而反映在協

力活動的推行或策略的制訂上，以提升非營利組織對協力事業的意願。 

（七）提升非營利組織的協力至提案 / 企畫階段，形塑「對等型」協

力模式 

如前所述，傳統日本型的協力是建築在「行政中心主義」的思想模式上，

視非營利組織為政府政策執行的代理人，非營利組織沒有實質的裁量權，有

違公民自治社會的實踐精神。但從個案研究中發現，在橫濱市的「促進協力

基本指針」中提到多種協力模式，如委託、補助與共同舉辦等，同時還導入

協力事業提案制度。而箕面市的「與 NPO 協力指南」中也提到多樣的協力型

                                                 
18 所謂的「實習制度」，是指由政府機關派員到非營利組織見習，而非營利組織也派遣員工

到政府機關學習，是一種人才交流的制度。 
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態，除了補助、委託與共同舉辦活動外，還明文規定「將非營利組織的協力

提升到企畫階段的參與」，顯示市府並非僅視非營利組織為公共服務的執行

者，非營利組織不但得以經由在企畫階段的參與表達本身的意見，還可以藉

由主動提案來參與公共服務供給，象徵著日本型的協力逐漸從「代理人型」

的協力模式朝向「對等型」的協力模式改變。 

伍、結語：新治理的形成 

本文主旨在於分析日本地方政府促進非營利組織協力之政策內容與具體

作法，探討當治理觀點運用在地方政府層次時，其所帶來之轉變，以及所可

能產生的影響，期望藉此提供我國今後在建構非營利組織發展環境時的參

考。大抵而言，如分析本文第「參」、「肆」小節的內容發現，本文所提示的

個案－橫濱市與箕面市，是屬於日本地方政府中較積極建構非營利組織發展

環境，且有具體成效者。一方面，由於地方政府積極尋求與非營利組織協力，

亦象徵地方政府角色的轉變；另一方面，非營利組織在協力事業上的參與則

可視為是地方治理過程中多元行為者的加入，以及相對於政府治理的另一種

非政府治理，代表者新治理模式的形成。但整體來說，日本除了少部分地方

政府已經將與非營利組織協力的相關原則或辦法予以法制化外，大部分的地

方政府在促進非營利組織協力方面的作法尚未完全成熟，仍留有相當大的改

善空間。 

儘管如此，相較於我國近年來非營利組織的發展雖然蓬勃，但各級政府

在促進非營利組織協力政策上似乎缺乏明確之規劃與具體方向，因而如能參

考日本經驗，或許能提供我國反思的空間。回顧並檢視日本政府在建構促進

非營利組織協力機制時發現，中央政府制訂相關法規（NPO 法、地方分權概

括法）以作為地方政府遵循的指標或依據，並配合各項制度的實施（如介護

保險制度、指定管理者制度），都是開拓非營利組織參與地方治理空間，提高
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非營利組織協力意願的具體作法。因之，在本文最後，作者檢討日本經驗所

帶來之啟示，並論述值得我國地方政府日後在規劃與非營利組織協力的法規

與政策時之參考與借鏡。 

第一、日本型協力傾向於「狹義」的概念，強調協力的雙方需有共同的

目的，並負具體的責任義務。由前述討論得知，日本在定義協力關係的廣、

狹兩義時，最大的差異在於「責任與義務是否具體明確」。如對照個案分析發

現，從橫濱市的「橫濱協力基本方針」中提出「協力擔保」的作法，並藉由

「協力協定書」的實施，用以確認協力雙方的事業目的、責任、義務、方法

與時程；箕面市方面也在「與 NPO 協力指南」中明訂與非營利組織進行協力

時，需釐清協力的目的，以及彼此的權利與義務中得知，日本型協力概念的

使用，較強調明確責任與義務的劃分，雙方雖不必然具有平等之地位，但卻

共同分享責任與成果的作法，應有助於減少因協力而產生之責任推諉情形的

發生，也可以作為日後我國中央或地方政府在制訂與非營利組織協力的相關

政策時之參考。 

第二、制度化的重要性。正如同聯合國賦予「良善治理」的意涵，提到

應「鼓勵政府與社會的各階層組織，共同對治理問題提供意見」，同時「經由

政府部門、民間企業與公民社會彼此間的密切結合，有效提升民眾能力」。換

言之，如欲達到「良善治理」的境界，社會各階層的積極參與是不可或缺，

其中又以非營利組織因具有公共性與非營利的特質，且為一正式組織，因此

在討論地方治理時，非營利組織即成為特別受到地方政府期待之參與者。 

然問題是，目前我國無論是中央或地方，有關非營利組織發展的政策皆

付之闕如。在缺乏中央政府具體政策的指引下，地方政府因受限於專業、人

力與資源，且相關業務經驗不足（林淑馨，2006：65-66），導致地方政府雖

期盼非營利組織能積極參與，但非營利組織卻可能因為協力資訊不足與制度

的不明確而望之卻步。因此，作者認為，雖然目前我國中央傾向不支持制訂

NPO 法（林淑馨，2004：102），但地方政府若以此為藉口，不積極著手建構
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促進非營利組織協力的相關制度，如協力政策的明確化，協力條例或指針的

成文化，以及相關推行委員會的設置等，則恐怕難以促進地方政府與非營利

組織協力。 

第三、地方首長的態度為促成制度化的重要推手。由日本個案發現，地

方政府的規模大小與促進非營利組織協力政策制度化的程度固然有關，但卻

無直接的必然關係。以箕面市而言，該市人口僅 12 萬，但無論是協力指南的

制訂或補助金交付綱要的內容，甚或是市民活動中心的設置，都比其他大規

模的縣市來得快速且完善，顯示地方政府對非營利組織發展環境的建構以及

制度化程度，與地方首長對非營利組織的認知有關，而地方首長態度積極與

否更是影響協力事業制度化的重要因素。反觀我國，如何改變傳統政府部門

「由上而下」公共服務的供給觀念，強化我國地方首長對地方治理概念的理

解，進而將非營利組織視為是達成共同治理政策目標之重要協力對象是有其

必要的。 

第四、地方政府員工的意識改革與人才培育的重視。在探討地方政府促

進非營利組織協力之相關措施時，作者認為，除了地方首長的態度居影響該

縣市非營利組織發展的關鍵地位外，縣市政府員工對於非營利組織的角色與

功能是否充分理解，也是促使地方政府與非營利組織的協力事業能否制度化

的主要因素。以橫濱市為例，該市除加強新進員工對非營利組織的基礎知識，

還派遣主管職員工參與進修或赴非營利組織現場見習。目的乃是希望彌補政

府部門員工對非營利組織認識不足的缺陷，並進而培養處理非營利組織事務

的專業人才，如設立證照制度等。因之，今後我國如欲徹底落實非營利組織

協力政策，除了考慮從法制面來建構一個具有誘因的發展環境外，也應從政

府員工本身的再教育著手，並有計畫地長期培養非營利組織事務的專業人

才，以提高非營利組織與之協力的意願。 

第五、協力事業評價制度的建立。個案研究發現，無論是橫濱市或箕面

市，在制訂促進與非營利組織協力的政策時，為獲取非營利組織對協力事業
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的信賴，提升協力之意願與成效，皆訂有協力事業的評價制度，試圖藉由評

價過程，來瞭解非營利組織在協力事業的執行能力，以作為日後選擇適任協

力對象的客觀標準。由日本經驗發現，地方政府雖然基於「有效率提供公共

服務」之目的而尋求非營利組織的協力，但卻非因此與協力的非營利組織產

生「慣性關係」，為避免使特定非營利組織成為既定利益者，協力事業評價制

度的建立乃是不可或缺，這對尚未建立非營利組織評價制度，且在尋求非營

利組織協力對象時習慣以「大型」、「有經驗」者為優先考量的我國而言，應

是值得參考之處。 
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Analysis on the Partnership between 
Japanese Local Government and  

Non-Profit Organization 
－ A Case Study on Yokohama City and 

Minoh City 
 

Shu-Hsin Lin*  

 

Abstract 

In more recent years, more scholars have worked to review the signification 

of public and private sectors to challenge the traditional rigorous segment method 

for dichotomy by giving a reinterpretation, leading the “public” concept to be 

more accessed to the “social” scope and to be away from the government’s total 

monopolization. The signification for traditional “public” realm will be more 

profound and solid with the participation by private sectors or non-profit 

organization. 

This essay aims to analyze the content of legal construction by Japanese local 

government to promote non-profit organization partnership and its concrete 

measures as well as explore the transitions resulted from the application of 

governance to local government and its influence, in the hopes of offering Taiwan 

for further reference when constructing the developmental environment for the 

establishment of non-profit organization. Findings would further show that 

                                                 
* Associate Professor, Department of Public Management and Policy, Tunghai University. 



行政暨政策學報 
 

114

participation in partnership undertaking by non-profit organization can be 

recognized as the participation by one with multiple behaviors in the process of 

local governance, representing the formation of new governance. Case studies will 

indicate that Japanese partnership is prone to a concept in “narrow sense,” 

stressing both parties of the partnership shall share the common goal as well as 

taken on the responsibility and fulfill the obligation. Moreover, systematicization, 

chief executive’s active attitude, local governmental employees’ awakening 

reform and valuing talent cultivation, and the establishment of evaluation system 

for partnership undertaking will be critical practices to prompt non-profit 

organization to build the partnership, as it will be worthy of drawing reference 

from Taiwanese government. 

 

Key Words: local government, local governance, NPO, partnership, NPO law  

 



<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /FRA <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


