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中文摘要

近年來非營利組織在社會福利需求之滿足
上所扮演的角色日益重要。但受到經濟不
景氣、地方政府財政困窘及非營利組織本
身特性之影響，使得非營利組織在此角色
之扮演及經營管理上所遭遇的挑戰愈來愈
沈重。因此本文透過對非營利組織與政府
的互動關係之剖析，以了解兩者如何一起

協力合作，以滿足日益增加之福利需求。
本文經由文獻檢整，釐出政府與非營

利組織有五種可能的關係，他們分別是合
夥、互補、敵對、契約與補充關係。本文
藉此模型分析由深度訪談與檔案文件搜整
所得之資料，分析之主要結論有三：1.嘉義
地區的 NPOs 與縣市政府的互動關係現況
係以補充性關係為主，契約性關係為輔的
狀況。較專業化、規模較大之 NPOs 與地

方政府之互動中，有較多的契約性行為；
而較不專業化、與民間宗教有關之 NPOs，
及未立案之組織則與政府之關係皆以補充
性活動為主。2.由於地方政府服務輸送能力
與資源有限，並且在政策法規制定上有能
力之限制，因此具地方特性之服務項目少
見，且以地方較具專業化之 NPOs 做為服
務輸送之工具。3.就個別服務項目與團體而
言，影響地方政府與 NPOs 關係之主要成
因有三：地方政府的角色與能力限制、地
方NPOs的角色與能力限制、NPOs之資本。

本文以為上述的分析結論，有助於我
們未來對政府與 NPOs 之角色功能有更深
一層的認識，並有益於未來雙方如何合作
滿足社會需求之參考。

關鍵詞：非營利組織、地方政府、委託關
係、組織之社會資本
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Abstract

The importance of the function of the 
nonprofit organizations (NPOs) as suppliers 
of welfare services has increased in recent 
years. But this function was limited by 
economic recession, the deficiency of local 
government, and the nature of NPO. This 
paper tries to explore the relations between 
NPOs and Local Government by using the 
cases of Chia-Yi Area, in order to determine 
the rules of health cooperation. 
The findings include: First, NPO-Local
Government relation in the cases of Chia-Yi 
area is of the Supplementary Dominant type. 
The higher the size and the level of 
professionalization of the organizations are, 
the more likely the NPOs are to establish 
contractual relations with the local 
government. Less professionlized grassroots 
organizations and illegal organizations are 
more likely to maintain Supplementary 
activities with the local government. 
Secondly, since the ability of local 
government to legislate and implement 
policies of services delivery and resources is 
limited, the availability of localized services 
pattern is diminished, such that the local 
professional NPOs have become the 
executers of policies of services delivery. 
Thirdly, with respect to the service field and 
group, the causes that affect the NPO-Local 
Government relations are: the limitation of 
ability of Local Government, the limitation 
of ability of Local NPOs, and the assets of 
the NPOs.

Keywords：Nonprofit Organization, Local 

Government, Social Capital of 

Organization

二、緣由與目的

就臺灣福利型 NPOs 而言，經營時間
短、規模小、市場化不足為其三大特徵，
因此如欲對未來 NPOs 在社會福利中的角
色與功能做定位，不可忽略其與其它部門
（政府、市場、社區）間的互動關係。在

這三種互動關係中，本文認為 NPOs 與政
府之關係是所有關係的基礎。因為 NPOs
不論是在實現使命之行動、合法性（安全
立存於社會中）與組織運作、及如何與其
它部門互動行為上，皆深受政府的法律與
態度所影響。故而討論兩者之關係有助於
我們瞭解臺灣民間 NPOs 未來的可能發
展，並可依此做為探究其與其它部門關係
之參考來源。

再者，不論是政府或者是 NPOs，兩者
皆無法完全掌控遂行其目的所需的所有條
件之能力。因此他們必須在目的、規範、
資 源 與 供 給 等 四 個 層 面 相 互 依 賴
（Interdependence）與交易，以取得遂行目
的之能力（呂朝賢, 2001）。臺灣民主化過
程開啟了政府與 NPOs 的合作空間，解嚴
後政府的各項措施亦都明白的宣示，運用
社會資源來推動各項福利計畫（官有垣, 
2000）。政府與 NPOs 的關係型態深受政府
體制之影響，當政權體制愈民主化，則兩
者愈可能形成合夥關係（Coston, 1998），
為共同行動來滿足社會需求。再者由於
NPOs 在資源聚集上有其先天的不足性，而
政府在服務供給上又有忽略特殊需求的特
性，因此，為滿足社會需求，兩者必須合
作以彌補各自之限制，使各自能力發揮至
最大。（Salamon, 1987）

本文擬藉由對於 NPOs 與政府的關係
之討論，以了解臺灣 NPOs 未來在社會福
利中的角色、功能與發展上的定位。為解
析此一問題，本文擬定下述的策略來解
題：一、整理有關 NPOs 與政府關係的文
獻，以提出本文的分析概念架構。二、將
分析架構中的概念指標化，找出形塑政府
與 NPOs 關係之重要指標概念。三、運用
上述的分析架構與指標，分析與釐出嘉義
地區的社福型 NPOs 與政府的互動關係。
四、針對研究結果討論形成關係之理由與
影響。本文期許此初探性之研究成果，可
提供對未來臺灣 NPOs 之角色、功能與發
展論述之參考。

三、結果與討論

（一）研究方法與資料
本文所採用的收集資料方法有二：一
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是深度訪談法，另一則是檔案文件之收
集。在訪談對象之選擇上，由於並無完整
的非營利組織名錄資料，因此本文透過不
同之資料來源1，整理出 969 家非營利組織
名單，然後如其實際的業務有涉及到社會
福利相關服務者皆列入母體，共 295 家。
然後考慮機構是否立案、屬性、規模與服
務 對 象 ， 採 取 立 意 取 樣 （ Purposive 
Sampling）方式選取了 28 家當做本研究之
深度訪談對象。深度訪談時期為 90.12.01
至 91.02.12。另外，本文亦對嘉義市與縣政
府相關工作人員做非正式之訪談與徵詢工
作；並且收集了 NPOs 與地方政府相關的
文件，以補充深度訪談之不足。

（二）分析與討論

本研究主要分為三個部分：
1.就目的與規範領域、資源領域、供給

領域等四個互動領域來觀察非營利組織與
嘉義縣市政府在社會福利相關事務上的互
動狀況。

2.依此討論嘉義縣市政府與 NPOs 的
關係型態，並討論形成關係之可能理由。

3.最後則就前述之發現，檢討現行理
論、政策與未來實務上可能的意義。

本研究主要結論有三：1.嘉義地區的
NPOs 與縣市政府的互動關係現況係以補
充性關係為主，契約性關係為輔的狀況。
較專業化、規模較大之 NPOs 與地方政府
之互動中，有較多的契約性行為；而較不
專業化、與民間宗教有關之 NPOs，及未立
案之組織則與政府之關係皆以補充性活動
為主。2.由於地方政府服務輸送能力與資源
有限，並且在政策法規制定上有能力之限
制，因此具地方特性之服務項目少見，且
以地方較具專業化之 NPOs 做為服務輸送
之工具。3.就個別服務項目與團體而言，影
響地方政府與 NPOs 關係之主要成因有
三：地方政府的角色與能力限制、地方
NPOs 的角色與能力限制、NPOs 之資本。

                                                
1 嘉義縣政府（1999、2000a、2000b、2001）、

教育部（2001）、中華電信（2001），台灣公益資

訊中心（2001）、林辰穎（2000）、嘉義市政府

（2001）、賴永松（2002）。

從我們的分析與結論中，本文以為有
下述幾點值得我們深慮之處：首先，在地
方政府財政自主性不高，仰賴約僱者、人
員未隨業務增長（官有垣與王湧泉，
2000），加上政府人事凍結與精簡的趨勢
下。本文所提出之地方政府的社福福利業
務能力之不足現象可能會愈來愈嚴峻，地
方政府間之福利作為之差異性亦可能因而
加深，即愈有錢之地方政府可以運用之人
力與財源愈多。此所導致之區域性福利差
異會愈來愈大，這對不同居住區域之公民
福祉差異所帶來之相對剝奪感因而加劇，
實值得我們重視之。

其次，地方 NPOs 之服務能力不足，
有些方案需由本地之外的 NPOs 承接，或
勉為其難由資格能力有限之單位承接，或
只委託給大機構。此一狀況可能引發四個
值得我們深思的問題：

1.在地方政府之監督、管理能力有限，
及可委託之單位有限之狀況下。造成地方
政府對委託對象之選擇性有限，有時地方
政府僅能選擇次佳之委託對象，甚至是資
格能力相當有限之組織（自由時報，
2002）。這對服務供給之品質與受服務者之
需求是否被滿足，不無疑慮。

2.地方性的 NPOs 就如同生態中的濕
地，具有社會緩衝（Social Buffer）與經濟
緩衝（Economic Buffer）之功能；如同
Putnam（1993）所言，是提供民眾社會參
與，培養互助、互惠與社會信賴之機制。
如果政府所扶持的對象皆受大機構所持，
那麼可能會減損 NPOs 扮演上述功能之角
色。

3. 由外地的 NPOs 設分支機構以承接
政府之方案，正面而言可以引進新的專業
理念與技術，但是這亦帶來二項隱憂，一
是適應性的問題：外地機構並無法較深切
明白地方的案主特性，而標準化之技術是
否符合地方之需求亦需有很久一段適應
期。再者，與地方性 NPOs 形成競爭關係
亦可能形成技術與知識移轉的現象。且萬
一委託事實不見，那麼該機構是否仍會存
在，或在地深耕，不無疑問。

4. 政府的委託方式受政府採購法之影
響，有規畫能力與專業能力者優先取得，
但這可能造成專業化已領先者機構規模愈
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來愈大，接受委託之項目愈來愈多，而相
同的，該機構未來之競爭能力也隨時間而
加持提高。而這種狀況也就形成了 NPOs
強者愈強，而不利政策原有的目的，扶持
民間團體來一起為社會福利打拼。且也有
違 NPOs 做為社會中介機制之功能（Berger 
& Neuhaus, 1977），因為之後的民間聲音可
能會愈來愈單純，多元聲音之發聲可能因
此而受限。

易言之，在地方政府之監督、管理、
資源、供給能力有限條件下，多數業務轉
移少數民間組織承接，是否對民眾之福祉
有影響；且僅仰賴少數機構來從事福利之
供給，亦可能使得服務措施單一化、NPOs
連鎖化之問題，對民眾之福祉是否就是最
佳的保障形式，對 NPOs 之發展是否有益，
不無疑問。

最後，就理論而言，Salamon（1987）、
Weisbrod（1977）等人認為政府不做的，
NPOs 會撿起來做，甚至是帶頭反映需求滿
足需求。但事實上此一命題成立的前題是
NPOs 要有意願並且有能力做才行。而嘉義
縣市的例子所呈顯出來的卻是更深一層，
即（正面地來看）不是政府不做，是沒有
能力做，而相同的 NPOs 要不是無能力來
承接政府不為之處，就是沒有意願跨出目
前為事之範疇。在兩相條件限制下，未來
地方政府及地方性的 NPOs 皆應在各個的
角色與功能上強化，唯有雙方都強化本身
之能力，則合力滿足社會需求之理想才可
能實現。

總之，本文透過對嘉義地區 NPOs 之
觀察，就其中其與地方政府之關係，與可
能之原因做檢視。目前中央政府原有之社
會福利之業務，有漸轉由地方政府承接的
狀況，在此狀況下，地方政府之福利功能
將不再僅限於政策執行者與供應者之角
色，而是會再加上政策制定者、監督者之
角色，且供應者角色也會愈來愈加重。然
在地方政府後述能力未建全之狀況下，及
財政收支不穩定與地方差異極大之狀況
下，地方政府將更仰賴地方 NPOs 來供應
相關的福利措施。然而一如臺灣各地方政
府之資源能力一樣，臺灣各地區之 NPOs
之差異亦相當大，大型與有專業能力之
NPOs 多數集中在都會地區，對於一個以農

立縣及工商業不普及之市，如何擴張與培
植有資源、有專業能力，可互補有無之
NPOs。應是今後 NPOs 討論之主要重點議
題之一，本文期待藉由此次的討論可以讓
學界更重視此一議題。

四、計畫成果自評

1.本研究已經完成資料的收集工作，並已撰
寫成文，已發表於社會福利學會 2002 年主
辦之「民主政治與社會福利」研討會。會
後，依評論者意見修改後，已投稿至相關
期刊，正在審查中。

2.本研究成果符合原計畫所期，順利達成預
期的研究目的。該一成果對於臺灣非營利
組織發展與功能之研究有一定之參考價
值。可做為未來相關研究與政策擬定之參
考。
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