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イ シ ュー ・ネ ッ トワ ー ク と組 織 形 成

日本NPOセ ンターの設立を事例 として

吉 田 忠 彦

概要 組織の形成プロセスを,イ シュー ・ネットワークから捉えることを目的に,イ シュー・

ネ ットワークの中からコミュニティが形成され,さ らにそこから新たな組織が生み出される

事例として,1980年 代 から1990年 代 にかけての約20年 間の,日 本におけるNPOの 基 盤整

備をめぐる諸関係者の動きと,そ れに連動した 日本NPOセ ンター設立のプロセスを記述

する。公表された資料,未 公開の内部資料の分析の他,日 本NPOセ ンター設立に関係し

たキーパーソンとのインタビューも資料とした。

Abstract This article describes a formation process of Japan NPO center in a pe-

riod of 1980s and 1990s. The description is based on a view of issue network. In 

the process of formation of Japan NPO center, there were so many actors and 

events. After a while, a community that was a tight network of actors emerged 

from that issue network. Furthermore, a part of the community that committed to 

build of national center of NPOs established Japan NPO center as a national center 

of NPOs in Japan. Data were collected from publications, inner documents and in-

terviews with interested person of Japan NPO center.

キ ー ワー ド イ シ ュー ・ネ ッ トワ ー ク,組 織 形 成,政 策 コ ミュニ テ ィ,日 本NPOセ ン ター
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1.本 研 究 の 目 的

本研究 の目的 は,組 織 の形成 プロセスを,イ シュー ・ネ ッ トワークか ら捉え ることで あ

る。 イシュー ・ネ ッ トワークとは,何 らか のイシューをあ ぐるさまざまな関係者 の相互作

用 を伴 ったつ なが りを指す。 イシュー ・ネ ッ トワークは,そ う した関係者 の相互作用や環

境変化 を通 じて,成 長 した り縮小 した りす る。 そう したプロセスの中で,イ シュー ・ネ ッ

トワー クの中に,そ のイ シューに対 して積極的な働 きかけを行 うコ ミュニテ ィが形成 され,

さ らにそこか ら新 たな組織が生み 出され ることが ある。

組織が個人や少数 メ ンバ ーによって立 ち上 げ られ る場合 とちが って,イ シュー ・ネ ッ ト

ワークか ら生 まれ る組織で は,さ まざまな利害や意図が交錯 し,組 織 に参加す る諸関係者

の ある程度 の共通 した目的が前提 とされ なが らも,そ の目的 に対す る解釈が関係者 によっ

て異 なって いた り,イ シューそれ 自体が変化 して い く中で,組 織 の目的 も変化 して いった

りす る。 そ して関係者 の組織 の目的 に対す る解釈,立 場,利 害 などの違 いは,組 織形成が

よ り現実 的になるにつれ明 らかな ものとな り,組 織 の設立 はその調整 が図 られ なが ら進 む。

さ らには,組 織形成後 に もそう した調整 は継続 され る。

これ まで経営学 において は,組 織 は所与 と して,そ れ をいか に目的実現 のたあに有効 に

機能 させ るか,あ るいはいか に組織 を存続 させ るか という視点で論 じられ ることが多か っ

た。 そ して組織 の形成 につ いて は,企 業家精神 を持つ個人か,少 数 のメ ンバ ーによって企

て られ,推 進 され るという単純 な見方 しか なされて いなか った。

本研究で は,イ シュー ・ネ ッ トワークの中か らコ ミュニ ティが形成 され,さ らにそこか

ら新 たな組織が生み 出され る事例 と して,1980年 代 か ら1990年 代 にか けて の約20年 間 の,

日本 にお けるNPOの 基 盤整備 をめ ぐる諸 関係者 の動 き と,そ れに連 動 した 日本NPO

セ ンター設立 のプロセスを記述 し,今 後 の研究へ のい くつか の含意 を示す。

2.研 究 の 方 法

1980年 代 か ら1990年 代 にかけて,NPOの 基 盤整備 をめ ぐる活動 に関わ った主要な関係

者への イ ンタ ビューを行 い,ま たそれ らの関係者 による報告書や団体 の内部資料 などを分

析 した。

さ らに 日本NPOセ ン ター設立10周 年 の記念事業 の一部 に参加 し,参 与観察 を行 った。
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インタビューは,日 本NPOセ ンターの関係者をはじめ約25名 を対象とし,2005年 の秋

か ら2007年 の春にかけて行われた。すべてICレ コーダーによって録音 され,反 訳 され

た。 日本NPOセ ンター設立10周 年の記念事業の一部 として,そ の10年 の歴史を振 り返

る書籍の出版事業に執筆者として参加 し,日 本NPOセ ンター設立のプロセスを記述す

る章を担当した。その原稿は公刊前にインタビュー対象者達に閲覧され,事 実関係などの

チェックと内容に対するコメントを受けた。

3.イ シ ュー ・ネ ッ トワー ク,政 策 コ ミ ュニ テ ィ,組 織

(1)組 織形成についてのこれまでの研究

組織についての研究は,一 方でその内部のシステムや,組 織の構成単位である集団や個

人の行動の分析に向かい,一 方では組織とその外部環境との適合性や,そ の外部環境とし

てのコンテクス ト,他 組織との関係の分析に向かった。

その後者の方向に関 していえば,組 織の外部環境の対象が分解され,組 織との関係の分

析が精緻化されなが ら,そ の関係性についての考え方 も複雑化 していった。つまり,コ ン

ティンジェンシー理論で想定された組織と外部環境との適合性は,外 部環境に対する組織

側の要因の適合性であり,そ の受動的な組織観が批判され,こ の点を克服するたあに,組

織間関係論や組織認識論として,組 織と外部環境とのインタラクティブな関係や,組 織に

よる環境の主体的認識やその操作が論 じられるようになった。さらには,当 該組織を視点

においた研究から,ネ ットワークや組織群を単位とする社会学的制度理論やポピュレーショ

ン・エコロジー論 も展開されるようになった。

しか し,そ れ らの研究では,い ずれ も組織が所与とされている。これまで手薄だったと

される組織変動,組 織進化,組 織ライフサイクルに関する研究においてさえ,組 織は最初

か ら存在 しているところか ら論 じられている。わずかにイノベーション論において,シ ュ

ムペーターの指摘 した新結合や企業家精神によって新たな事業や企業が起こることが論 じ

られるが,そ れにして もあくまで新事業の発生を論 じるもので,事 業の革新性や競争優位

性が問題であり,組 織はそれに応 じて自動的に生 じるかのように論 じられる。

現代においては,組 織は一企業家や少数の仲間によって興されるというパターンだけで

なく,既 存の組織か ら生み出されたり,複 数組織か ら生み出されたりするパターンが増え

ている。とりわけ利害関係が複雑であったり,多 様な価値が交錯するような状況において

は,そ れ らの多様性を包含するプラットフォームのような役割を担う組織が求められる。
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それがたとえ利潤追求を目的とした諸組織間であって も,組 織間のコーディネーション機

能が期待される組織は,多 様な利害関係を包含する必要があるため,非 営利組織として設

立されることが多い。複数の企業による研究開発のために組合が設立されたり,多 くの事

業者団体が社団法人となっていることはそれを物語っている。

(2)よ り広範なネッ トワークの中での組織

経営学の立場か らの組織の研究は,経 営の主体としての一個体組織の視点が基本である

ために,ネ ットワークを論 じる場合でさえ,ど うして も一個体組織の行動に収敏されて し

まう。そのことが今 日における多様な組織の行動を分析する視点を狭 くしている。

今日の組織の中には,従 来のような単純な競争優位性追求や,存 続第一優先とは異なる

原理で生まれ,行 動するものが増えている。あるいは,純 粋な営利企業においてす ら,コ

ンプライアンスはもちろんのこと,社 会的責任や社会的貢献が問われ,社 会の支持を獲得

することが重視されている。

こうした状況においては,組 織をより広範な視点やネットワークの中で捉えることが必

要となる。現実の組織がそうした世界観の中で生きるようになっているか らである。

本稿においては,一 企業(起 業)家 や少数の仲間によって興される組織ではなく,多 様

な利害や意図の交錯する中で,さ まざまなアクターのゆるやかなネットワークか らコミュ

ニティが形成され,さ らにそこか ら組織が形成されていくプロセスを記述する。図1は,

そのイメージを示 している。

図1本 研究のイメージ
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(3)イ シ ュー ・ネ ッ トワークと政策 コミュニティ

イシュー ・ネ ッ トワークは,も と もとは政治学で生み 出され た概念で ある。政策 ネ ッ ト

ワークの 中の理念型 と して,イ シュー ・ネ ッ トワークと政策 コ ミュニ ティが説明 され る。

政策 ネ ッ トワー クとは,「 政策 の作成 ・決定 ・実施 と策定 をめ ぐって,資 源依 存 によ り

相互 に結 びつ け られ,資 源依存構造 の断絶 によって他 の群 ・複合体か ら区別 され る組織 の

群 ・複 合体」(Rhodes-Marsh1992,P・182),「 政 策決定,計 画策定 と遂行が公 的 ・私

的 アクター間 に広 く配分,も しくは分散 されて いる状況 における政治的資源動員 のメカニ

ズム」(Kenis=Schneider1991,p.41)と 定 義 され るよ うに,政 策 をめ ぐる フィール ド

にある諸組織や その資源動員 のメカニ ズムなどを指す。

政治の世界で は,多 様 なアクターによるさまざまな利害 と意図が交錯す る。 そこで は最

終的 な目標で さえ曖昧で解釈 の余地が あるために,課 題 も所与で はな く,ま たかか わ りを

持つア クター も所与で はない。図1の 一番外側 の楕円が破線で示 されているのは,ア クター

の 出入 りが緩やかで あることを表現 して いる。つ ま り,イ シューと して意識 され る事が ら

自体が所与で はないたあに,そ れが イシューと して浮上す るプロセスで アクターが 出入 り

す る。 そ して その出入 りは範囲が広範で,緩 やかで ある。

しか し,時 間 に経過や利害関係が現実的 になって くるにつれて,イ シュー ・ネ ッ トワー

クの 中で,イ シューによ り強 くコ ミッ トす るアクターが 出て,そ れ らのアクター間で のタ

イ トなつ なが りが生 まれ るようになる。 これ らのタイ トなつ なが りを持つ アクターのネ ッ

トワークが政策 コ ミュニ ティで,イ シューや その個別課題 に対 して積極的 に働 きか ける。

ただ しそれ らの諸 アクターは,同 質性が高 いとは限 らない。競合的 な関係 もあれ ば,協 調

的な関係,相 互補完的 な関係 もある。

もちろん,こ のイシュー ・ネ ッ トワークと政策 コ ミュニ ティというのは,複 雑 な現実 を

観察 し,分 析す るたあの理念型で あるので,両 者 を識別す ることは難 しい場合 もあるだろ

う。 しか し,た だ何 らか のつ なが りが あるというだけのネ ッ トワークの把握で はな く,2

つ の理念型 を立て ることによって,つ なが りの違 いを見 ることが意識 され,ま たイシュー

の発生や成熟 のプロセスに したが って,ネ ッ トワーク も変化す ることを分析す る視点 とな

りうる。 この点で ネ ッ トワークを,あ る一定 の程度で のつ なが りによって一律 な ものと し

て見 る従来 の視点か ら,つ なが りに濃淡 を持 ったよ り広 いネ ッ トワークを分析 の射程 に入

れ,そ の 中で の変化 を見 る動態的 な視点へ と導 く可能性 を持つ といえ るだろう。

表1は,こ れ まで の政治学 における研究で まとあ られ たイシュー ・ネ ッ トワークと政策

コ ミュニ ティとの違 いを示 して いる。
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以下の節で は,イ シュー ・ネ ッ トワークの形成か ら,次 に政策 コ ミュニ ティが,そ して

さ らにそ こか ら組織 が形成 されてい くプロセスのケー ス として,日 本NPOセ ン ターが

設立 され るまで のプロセスを記述す る。

表1政 策コミュニティとイシュー ・ネットワーク

政策コミュニティ イシュー ・ネットワーク

・限定的 ・広範囲で大きい

構成メンバー ・意識的排除もあり ・幅広い利害関係
・経済的 ・専門的支配 ・包括的利害関係

・頻繁でタイ トな相互利用 ・接触頻度 ・強さは変化

統 合 ・価値 ・成果の持続性 ・変動的
・諸価値の共有 ・常に摩擦が存在

・全参加者が保有 ・い くらかの参加者は保有

資 源 ・参加者間での交換関係 ・協議による関係
・諸組織内では階層的 ・多様で変化 しやすい配分

・均衡的 ・不均衡な資源配分とアク

パワー ・アクティブサム・ゲーム セスによる不均衡

・ゼロサム・ゲーム

Rhodes=Marsh(1992),p.187を 要約して作成

4.日 本 に お け るNPO基 盤 整 備 活 動 台 頭 の プ ロ セ ス

(1)ネ ッ トワーキ ング

安保闘争,反 戦運動,労 働運動,学 生運動,そ して公害 に対す る運動や,一 方で は国際

活動や企業財団の台頭な ど,日 本の民間非営利活動 は60年 代,70年 代 において も活発であっ

たが,NPOと い う言葉 が一般 的に用い られ るようにな ったのは,1990年 代 に入 ってか ら

の ことで ある。 そのきっか けになったのは,1992年 の 日本 ネ ッ トワーカーズ会議 の第2回

の フ ォーラムであ る。 それは,「 ネ ッ トワー キ ングを形 に!～ 個人 と社会 の新 しいあ り

方 を考 え る～」 をテー マ に,ア メ リカのNPO界 の 大物 達 が顔 をそ ろえ,ア メ リカ の

NPOや そ れを支援す る社会 システ ムが初めてその全貌 を現 す ものであ った。

日本ネ ッ トワーカーズ会議 は,1982年 に アメ リカで刊行 され た リップナ ックとスタ ンプ

スによる 『ネ ッ トワーキ ング』の翻訳書が1984年 に刊行され た際に,そ れに触発 された人 々

によって立 ち上 げ られ たネ ッ トワーキ ング研究会 を発端 とす る もので,そ れ 自体が多様 な

メ ンバ ーによるネ ッ トワーキ ングで あった。

「朝 日ジャーナル』 で もその後4年 間にわた って200団 体 を紹介す る同タイ トル の連載が

始 ま り,日 本 の ボラ ンテ ィア活動 の 中核 的団体 であ った 日本青 年奉仕協 会(JYVA)で
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も,そ の雑誌 『グラスルーツ』でネットワーキングをとりあげていく。その 『グラスルー

ツ』誌の関係者,リ サイクル問題に取 り組む市民活動団体の関係者,革 新自治体 として

「自治体学会」設立の原動力となった神奈川県の職員などをコアメンバーとし,さ らに民

間助成財団として市民活動の支援のあり方を模索 していた トヨタ財団の関係者なども加わ

り,ネ ットワーキング研究会は定例研究会を重ねなが ら徐々に拡大 し,1989年 には 『ネッ

トワーキング』の著者であるリップナックとスタンプス夫妻を招聰する大規模なフォーラ

ムを開催するまでになる。

さらに,そ の3年 後の1992年 には,ア メリカにおける非営利組織の隆盛ぶ りを伝えるレ

ポー トなども出はじめていた状況の中で,NPOを 正面か ら取上げた日本ネッ トワーカー

ズ会議の第2回 のフォーラムが開催されたのである。

一方,経 済企画庁で も高度成長後の社会についての研究が進められており,1983年 には

社会参加活動に関する調査研究の報告書が出されている。 リップナックとスタンプスの

rネ ットワーキング』の翻訳 も,経 企庁による社会参加活動に関する研究の中で企画 され,

それに関する委託調査を受けていた社会開発統計研究所によって翻訳されている。

(2)NIRAレ ポー ト

1990年 代に入ると,海 外に進出する日本企業の現地での摩擦が問題となり,経 団連では

社会貢献部が設置される。 トヨタ財団の他にも,日 本船舶振興会が 日本財団という通称を

用いて,民 間の公益活動やその基盤整備活動を助成するようになる。そんな中で,ま ちづ

くりのNPOの 関係者や元 トヨタ財団関係者 らが中心 となって,「市民公益活動基盤整備

に関する調査研究」が1993年 より開始される。そこでは市民公益活動に関する各分野か ら

幅広 くメンバーが集められ,市 民公益活動団体の実態調査とそれ らの活動の基盤整備に関

する提言がまとあられた。また,こ の調査にもとついて,メ ンバーを重複させなが ら,経

企庁や日本ネットワーカーズ会議でも,市 民活動の基盤整備に関する調査研究が行われた。

(3)NPO法 成立に向けた動き

これ らの調査研究の一方で,市 民活動の基盤や制度を整備するための運動 も,こ れ らと

連動 して推進された。1993年 に設立された市民活動を支える制度をつ くる会一シーズは,

そうした運動の中核となっていった。政治家や政党の動きも1993年 ごろか ら本格化する。

日本新党は,1993年6月 に東京都知事選挙に際 して非営利法人基本条例の制定を唱え,

1994年8月 にはNPO議 員立法タスクフォースを設けた。 また新党さきがけで も,同 年
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にNGOに ついての勉強会を開始 し,そ れはNPS(NonprofitSector)研 究会に発展

した。

こうしたNPOの 基盤整備に関する調査研究や運動が本格化 してい く最中に,1995年

の阪神 ・淡路大震災を迎えた。その際に140万 人ともいわれるボランティアが全国か ら被

災地に訪れる様子に,1月27日 の衆議院予算委員会で五十嵐広三官房長官がボランティア

支援立法の用意があることを表明 し,2月3日 には18関係省庁によるボランティア問題に

関する関係省庁連絡会議が設置され,NPO法 に向けての動きは加速する。

1993年 か ら活動を始めていた 「市民公益活動基盤整備に関する調査研究」に参加 した有

志による市民公益活動の基盤整備を考える会,シ ーズ=市 民活動を支える制度をつ くる会,

NPO研 究フォーラムの3つ の団体は,政 府の動向をけん制するように,そ れぞれNPO

法に関する申し入れや提言をするが,1995年3月17日 にこの3つ の団体を中心とした 「市

民活動の支援制度に関心をもつ市民団体の連絡協議会」の結成の呼びかけがなされた。そ

して4月15日 には渋谷の日本青年館で結成集会が持たれ,そ こで 「市民活動の制度に関す

る連絡会」が発足 した。この呼びかけは元 トヨタ財団の山岡義典を準備会責任者とし,東

京事務局をシーズの松原明,大 阪事務局を地域調査計画研究所の佐野章二が担い,正 式結

成以後も山岡が世話団体責任者となった。以後この連絡会では,山 岡が顧問をしていた長

谷工総合研究所や,佐 野の地域調査計画研究所などで世話団体会,そ して大阪YMCA

で公開フォーラムなどが持たれ,多 くの市民や団体を議論に巻き込んでいった。

図2日 本NPOセ ンター設立に至る関連事象
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5.日 本NPOセ ン タ ー 設 立 を め ぐ る 諸 関 係 者

日本NPOセ ンターは,「 地域 を超え,分 野を超え,セ クターを超 え」 というスローガ

ンの下,市 民公益活動 の基盤整備 をあざす ナシ ョナル ・イ ンフラス トラクチ ャー ・オ ーガ

ニゼ ーシ ョンと して,1996年 の11月 に設立 され た。 その設立 にはさまざまな団体や個人が

関 わった。 またその活動は,NPO法 成 立のたあの運動 と連動 していた。 そのたあ,市 民

活動の基盤整備 というイシューは,法 律 の制定 とナシ ョナル ・セ ンター設立 という2つ 具

体的 目標 を中心 に して,関 係者 の範囲 とその利害 を拡張す ることとなった。

震災におけるボラ ンティアの活躍ぶ りに,地 震発生の10日 後 には,官 房長官が ボランティ

ア支援立法 の用意が あることを表明 し,さ らにその翌週 には18関 係省庁 によるボラ ンティ

ア問題 に関す る関係省庁連絡会議が設置 され た。 この動 きに対 して,以 前か ら市民公益活

動の基盤整備 を目指 して いた市民団体側 は,ボ ラ ンティアという個人 を支援す る法律で は

な く,そ う した諸個人 の受 け皿 とな り,活 動 を支援す る団体 に法人格 を与え る法律 こそが

必要で あると して,政 府 の動 きに異議 を唱え た。 そ して野党側で も政府 の動 きに反発 し,

独 自の法案作 りを進 ある。

1995年4月 には 「市民公益活動基盤整備 に関す る調査研究」 のメ ンバ ー,シ ーズー市民

活動 を支 え る制度 をつ くる会,NPO研 究 フ ォー ラムの3つ の団体 によって,「 市 民活動

の制度 に関す る連絡会」が設立 され た。 その他 に も,日 本青年会議所,シ ンクタ ンク,芸

術家団体,労 働団体,福 祉関係団体 などが,NPO法 を め ぐる提言 を行 った。

こう したイシューの盛 り上が りとそれ に係 わる関係者 の拡大 の中で,い くつか のグル ー

プが形成 され,そ の内,法 律制定 とナシ ョナル ・セ ンター設立 という目標 によ りコ ミッ ト

し,そ れを推進 す る関係者 の コ ミュニ テ ィが形成 されてい った。NPO法 成 立 に向 けて,

ほ とん ど毎 日のように集会が全国 のどこかで開催 され,シ ーズの代表者 はその運動 の中心

とな っていき,日 本NPOセ ン ター設立 を進 め るメンバ ー達 は,全 国のNPO関 係 者 と

のネ ットワー クを形成 してい った。 また各地域 において も,そ う した集会 を準備す る中で,

地 域 にお けるNPO関 係 者 の コ ミュニ テ ィが形成 され てい った。 それが各地域 にお ける

NPO支 援 セ ンターの母体 とな ってい った。

諸分野 の市民団体 は もちろん のこと,経 団連,青 年会議所,財 団,政 府,諸 政党 などが

参加 した市民活動基盤整備 のイシューか ら,そ れ らの関係者 の間 につ なが りが生 まれ,さ

らにNPO法 成 立 とナ シ ョナル ・セ ンター設 立 とい う具体 的 目標 を立 て,推 進 す る活動
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の コアメ ンバーによるコ ミュニテ ィが形成 され,そ してそのコ ミュニティのメ ンバーによっ

て,実 際 にナシ ョナル ・セ ンターが設立 され たので ある。

図3NPOの 基盤整備をめぐるイシューネットワーク

6.お わ り に

本研究においては,複 雑な経緯や関係者の相互作用を通 じて形成された日本NPOセ

ンターという組織の設立を,イ シュー ・ネットワーク,政 策コミュニティという視点で整

理 した。特定の事例を詳細に記述することは,と もすれば個別の事例に関わる断片的事実

の羅列に終わる危険性をもつ。 しか し,こ の事例に見 られるように,た ったひとつの組織

が立ち上がるだけで も,現 実にはこれだけの多様なアクターや要素がか らみあっているの

である。 しかも,そ の状況は時間の経過や他の事象の影響を常に受けながら変化 している。

組織研究における変動に関わる部分は理論化が難 しく,こ れまで も手薄であった。それ

は諸関係が時間の経過とともに変化 していくためで,今 後 もその壁は大きく立ちはだかる

ことだろう。

こうした組織の形成や変動に関わる研究では,組 織の歴史を詳細に記述するものが,こ

れまでにある程度の成果をあげてきたことは注目されるべきだろう。複雑に絡み合う諸要

因が,時 間の経過にしたがって変化 していく中で,イ シュー自体の解釈やその中での活動
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の 意 味 や 目 標 も変 化 す る と い う 現 実 の 組 織 の 姿 を 分 析 す る に は,フ レ ー ム や 視 角 を 固 定 せ

ず に,そ れ 自 体 も柔 軟 に 変 え な が ら記 述 す る こ と も必 要 か も しれ な い 。 科 学 的 で あ ろ う と

す る あ ま り,意 図 す る 分 析 視 角 で し か 組 織 現 象 を 見 よ う と しな い の は,現 実 に 目 を そ む け,

虚 構 を 作 り上 げ る 結 果 と な りか ね な い 。

今 後 の 課 題 と して は,こ の 事 例 に お け る さ ら に 詳 細 な 記 述 と 同 時 に,ソ シ オ グ ラ ム な ど

に よ る 諸 関 係 の 可 視 化 が あ げ られ る 。 図2で 試 み た よ う な 関 係 性 の 変 化 の 見 取 り図 は,関

係 を 示 す 線 の 太 さ や 長 さ な ど を 工 夫 す る こ と に よ っ て,時 間 経 過 な ど も表 現 す る こ と も可

能 と 思 わ れ る 。 記 述 が な お 詳 細 に な る な ら ば,他 方 で こ う し た 見 取 り図 が 重 要 と な る だ ろ

う 。
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