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公共管理者在社區營造的推手角色： 

日本源兵衛川再生經驗的啟發 

彭渰雯 

壹、前言 

在公共管理與政策領域，不論是理論或

實務界，網絡治理（network governance）或

公私協力（public-private collaboration）已成

為非常普遍的詞彙和實踐，主要是指包含

公、私部門和公民社會行動者之間的橫向關

係。網絡治理典範的興起，反映的是學術與

實務界對於代議治理體制失靈的無奈，但對

市場治理體制亦無法完全信任，因此必須納

入多元的公民社會力量（Rhodes, 2002; Bo-

gason & Musso, 2006）。 

在網絡治理的架構下，許多決策是透過

政府、企業和公民社會行動者，在半正式的

體制內進行協調和談判而成，代議體制的政

治人物只有有限的影響（Mathur & Skelcher, 

2007）。對許多民主治理研究者而言，網絡治

理不僅是一套描述性（descriptive）理論，也

帶有規範性（prescriptive）的色彩，也就是許

多人確實期待以網絡治理途徑，挽救瀕臨正

當性危機的民主社會與政治。 

而在關於網絡治理體制的相關討論中，

「公共管理者」扮演的角色，常是一個重點。

如果政策不再是完全由專家官僚所主導，而

是各方利害關係人都需要插上一腳，那麼文

官在這過程中的角色與責任有什麼不同？在

諸多討論中，不同的新角色被提出，如企業

家、媒介者、促進者等。如 Sørensen（2002）

所言，文官原本中立的想像已經逐漸邊緣，

我們現在需要的是有創造力及主動性，以因

應複雜問題的文官。Fischer（2009）也直言，

在強調民眾參與的時代，我們應當意識到「參

與」不是天生必然的，公民如何在今日的複

雜社會中有能力和熱情參與？這需要促進與

滋養。而政策分析者（公共管理者）的新角

色 ， 就 是 公 民 有 效 參 與 及 審 議 的 促 成 者

（facilitator）。 

前述討論的「公共管理者新角色」或許

抽象，但是 2011 年 8 月，在社區大學全國促

進會的規劃安排下，臺灣一群關心河川環境

議題的民間團體，到日本進行 6 天的「臺日

河川社群交流之旅」，其中一站是位於靜岡縣

三島市的源兵衛川。我們在這裡發現了這樣

的一個典範。 
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源兵衛川從一條充斥垃圾與廢水的臭水

溝，在短短十多年間，翻身成為三島市環境、

社區、甚至產業再造的活力泉源，也成為日

本社區營造的典範。這個故事最值得介紹之

處，是其背後的主要推手—渡邊豐博先生，

是一位三島市出身的公務員。 

用一句話來說，這是一個被視為「怪喀」

的公務員，花費十多年時間，促成公部門、

社區、和企業的轉化與結合，成功再造自己

故鄉的故事。 

在 8 月的實地參訪之後，2011 年 11 月，

社大全促會進一步邀請渡邊豐博先生來臺，

進行一連串的交流與演講。本文綜合了日本

參訪心得與渡邊先生臺灣演講的紀錄，並且

搭配渡邊先生提供的照片，呈現這個令人感

動的社造經驗，以及一個公務員如何串連不

同社群網絡，促成社區環境與產業重生的過

程與策略。 

貳、30 年的臭水溝、12 年的復育路 

日本靜岡縣三島市位居於富士山腳下，

是一個擁有 11 萬多居民的鄉村小鎮，富士山

的雪水是小鎮內多條水圳的來源，過去還曾

有「水都」之稱。在 1950 年代以前，縱貫三

島市的源兵衛川僅長 1.5 公里，是一條兼具居

民洗衣、乘船、游泳、灌溉、休憩等多功能

的水圳。 

然而，和許多城鎮「發展」的軌跡一樣，

1950 年代後期，為了活絡經濟，地方政府邀

請了一家大型紡織工廠進駐富士山山腰。工

廠使用大量的富士山雪水和湧泉作為冷卻

水，造成源兵衛川的水量減少，加上未經處

理的家戶廢水直接排入河川，逐漸讓這條水

圳變臭，也導致大家也開始習慣在河川內丟

棄垃圾。惡性循環之下，導致這條河川在接

下來的 30 年，成為居民眼中的臭水溝。 

 

  

圖 1a,b：1955 年（左圖）vs. 1980 年（右圖）的源兵衛川（圖：渡邊豐博提供） 

 

在故鄉環境惡化的同時，三島市部分居

民的環境意識逐漸發酵，也想採取一些行

動。1990 年初，在三島市成長的渡邊豐博，

在靜岡縣政府已經服務了幾年，負責社區及

NGO 發展的業務。當時三島市已經有些團

體，個別展開社區與環境改善的行動。身在

公部門的渡邊也意識到，要把三島市原來美

麗的樣子找回來，不能只靠公部門。因此，
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他參考英國 Groundwork 這個組織的精神，期

待透過社區組織的動員，結合公、私部門與

民間團體的力量，來達到改造故鄉的理想。 

 

 

圖 2：在源兵衛川游泳的兒時記憶，是促

使渡邊豐博積極挽救故鄉環境的動

力（圖：渡邊豐博提供） 

 

在渡邊的串連之下，1992 年 9 月，有 8

個三島在地的 NGO 結盟組成了「Groundwork

三島」（Groundwork Mishima），以每年約 600

萬日圓的經費，聘請 3 位秘書處人員，展開

各項環境與社區改造的工作。「Groundwork

三島」要扮演的，就是串連民間團體、公部

門、與地方企業的橋樑。 

凡是起頭難，「Groundwork 三島」前 3

年的行動都在對外溝通理念。首先，他們邀

請、動員許多外地的朋友，到源兵衛川撿垃

圾，逐漸讓在地居民對於丟垃圾、破碗盤到

河川內感到不好意思，甚至進而加入清潔河

川的行動。其次，縣政府撥了 3 千萬的環境

調查經費，由渡邊負責，委託 6 位不同專家

學者和學生，調查魚、鳥、蜻蜓等生態。第

三則是舉辦有關水的讀書會，3 年之內，辦了

2 千場次、大約有上萬人參加過這樣的讀書

會，目的在喚起大家對於源兵衛川的環保意

識。 

「Groundwork 三島」的口號之一是「左

手拿鏟子，右手拿啤酒」，也就是以輕鬆的、

聊天的方式，與居民溝通、規劃。他們在 3

年內，辦理超過 2 百場正式或非正式的「說

明會」，來告訴居民他們的理想，同時蒐集居

民的意見。再根據這些意見，歸納出短中長

程的行動方案。渡邊強調，短程的成績與行

動力是很重要的：「把成績做出來之後，大家

才會更有自信去說，我們其實可以做一些事

情」。 

從點、線、到面，三島市的改變逐漸發

酵，在 12 年之後可以做個明顯的對照。在生

態環境上，志工小松幸子女士說，他們當初

期待 3 樣東西可以回到源兵衛川：梅花藻、

螢火蟲、和玩水的孩子，在 12 年後都如願了，

這說明了源兵衛川的水質已經回到 1950 年代

的狀態。每年 5、6 月時的螢火蟲，大約有 2、

3 千隻。環境改變也帶來地方經濟的活絡：12

年前三島的觀光人次大約每年 3 萬人，12 年

後達到了每年 45 萬人；全長 740 公尺的主要

道路，原本有 4 成空屋，現在開了滿滿 230

家店。此外，他們也成功促進了農業再生，

包括研發出「三島蕎麥麵」，成為在地特色，

也增加了農民的人數和收入。 
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圖 3a,b：如今的源兵衛川再度成為社區居民休憩、兒童玩水的寶地（彭渰雯攝） 

 

 

圖 4：改造後的源兵衛川也是一條「水路」 

，除了旅客外，居民平常也溯川通

行。（圖：下載自 Groundwork 三島

官方網站） 

 

參、公、私、市民的伙伴關係 

在推動源兵衛川改造的過程中，渡邊豐

博同時修得了博士，退休之後的他在大學兼

課，同時義務（不支薪）擔任「Groundwork

三島」的秘書長（事務局長）。他的博士論文

回顧了源兵衛川的改造經驗，其實體現的正

是今日在公共管理領域很受重視的公、私、

市民協力治理的模式。 

渡邊分析改造前的三島市，就和許許多

多現代化的城市一樣，居民、政府和企業，

都為了自己的私利而存在，缺乏共同目標。

居民大多存著依賴政府的心態，對於污染骯

髒的河川，也認為是政府的事情，而不會主

動想去做些什麼。政府則是組織龐大但缺乏

效率，部門單位各自為政，缺乏橫向聯繫與

整體視野，也缺乏士氣與使命感。至於企業，

自然更是以營利為目的，並未想到回饋社區。 

因此，「Groundwork 三島」所著力的目標

就是改變這三者，並且讓「分立」的三者變

為具有「共生」關係。首先，前面提到的說

明會、讀書會、淨川行動，為的都是改變居

民的心態，讓他們自立組成 NGO，靠集體的

力量改善環境，而不只是批評。包括為了讓

住在靠近河岸的 200 多戶居民不再亂排家庭

廢水入川，他們花了 5 年時間，挨家挨戶地

多次拜訪、溝通、說服，才逐步讓這些家庭
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都裝設大約 1 到 2 百萬日圓的污水處理系統。 

其次在政府方面，渡邊透過拜訪各部門

高層、取得瞭解與信任，促成不同部門之間

的橫向連結，並且讓每個部門的人看見整體

願景圖像，清楚自己在其間扮演的角色，以

激發公務員意義感。同時，他強調政府決策

和資訊的透明公開，以及聆聽人民的意見、

讓民間團體多多參與，協助政府所做不來的

事情。這些改變的倡議，其實都呼應著與今

日民主治理所關注的課題，足以看出渡邊在

當年就是非常具有前瞻思維的公務員，也因

為他本身的公務員身分，使得對於「自家人」

的遊說相對容易。 

最後在企業方面，渡邊也早早就以「企

業社會責任」的觀點，遊說三島市的工廠、

店家，回饋社區。這包括了前面提到的紡織

企業，原本是占用富士山雪水的河川污染

者，經過近 3 年的遊說，同意將其工廠冷卻

水在降溫、處理之後，排入源兵衛川，讓這

條水圳可以在枯水期也保持一定的水量與生

態。除此之外，一些從事建築業或商店街的

店家，則可以其專業及技術來回饋社區，協

助許多公園環境的硬體營造，大約有 50 處之

多。在規劃設計的過程中，他們也學習和居

民 溝 通 意 見 。 當 然 ， 企 業 捐 款 也 是

「Groundwork 三島」的收入之一。基本上，

企業捐款、政府補助以及會員會費等收入，

各占「Groundwork 三島」運作經費的三分之

一，也維持三者影響力的均等。 

對故鄉的懷念與對未來的願景，支持著

渡邊和「Groundwork 三島」的成員努力扮演

協調與橋樑的角色，促成公、私部門與市民

團體的合作。在溝通過程中，渡邊經常拿出

源兵衛川的舊照片，來回答大家對於「做這

些事情幹什麼」的疑問： 

「源兵衛川變成一條很臭的水溝，其實

已經有很長一段時間，長到大家忘記它

原本是這樣的乾淨、這樣的美麗。所以

我們常常會把這些老照片找出來，希望

大家讓它再返回原來很乾淨美麗的一個

樣貌。」 

 

 

圖 5：改變源兵衛川的推手—渡邊豐博先

生，以三角共生關係解釋成功社區

營造的關鍵。（彭渰雯攝） 

在好不容易促成一條河川再生與地方發

展之後，對「Groundwork 三島」成員而言，

下一代的教育和觀念傳承是最重要的。三島

市 有 14 所 小 學 、 7 所 中 學 ， 經 常 與

「Groundwork 三島」合作舉辦自然觀察活

動。渡邊也以數張圖片，讓我們看見一所小

學將學校的水泥中庭，透過小朋友及家長多

達 2 千 4 百多人次的參與、11 次的討論，改

造建設出一座生態池的過程。渡邊很強調實

作、親身參與的過程，因為透過這個過程學

到的，將比書本課堂的制式教學，更深入孩

子們的記憶。 
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圖 6（系列圖）： 透過學童和社居居民的參與設計、施工，將一所小學的水泥中庭，改

造成為生態池，並由高年級小朋友負責維護管理。 

肆、中介團體促進網絡結盟 

源兵衛川個案帶給我們的啟發，除了渡

邊豐博等公共管理者的高度使命感與持續力

之外，當屬「Groundwork 三島」這個中介團

體的建立，以及它所串連出的網絡聯盟，值

得國內社區與民間團體組織發展之參考。 

前面提到「Groundwork 三島」的秘書處

自成立以來，每年僅以約 6 百萬日圓的經費，
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聘請 3 位專職行政人員，另外則是義務的理

監事 13 人。這 3 位專職人員，負責聯繫與支

援聯盟的 20 個團體（由原本 8 的團體增加至

今），每個團體本身也都有 2-3 名的專職人

員，以及人數不等的幹部與志工，因此合計

起來的人力，大約有 3 百位左右。渡邊以「花

瓣」形容形容這樣的人際網絡擴散的模式。 

這些加盟團體的屬性與類型多元，包括

環保、農業、水利、河川生態、文化交流、

學校等團體，也包括商店街店家、建築業等

私部門。平常各團體有自己的議題和業務，

但也願意在「Groundwork 三島」秘書處的協

調之下，分擔一些由「Groundwork 三島」規

劃的社區計畫或活動。渡邊強調，要動員民

間團體時，應當善用其原本的專長與優勢，

例如建築業公會，可以協助進行硬體與公園

的營造，學校老師可以協助生態導覽活動

等，不要製造團體過多的負擔。有些是政府

做起來最有效率的事情，則交給政府去做。

因 為 這 樣 的 網 絡 資 源 和 協 調 分 工 ，

「Groundwork 三島」得以同時間執行 53 項計

畫之多。 

渡邊指出，要讓聯盟的團體持續留在聯

盟之內，並保持積極參與，就一定要花心思，

讓團體覺得加入是有貢獻、也有收穫的。例

如有些團體可能募款能力較弱，可以由其他

團體協助告知如何對企業募款。有些團體不

知道政府計畫的資訊，則聯盟秘書處可以扮

演資訊傳遞的角色。甚至在重要時刻需要人

力動員時，團體之間可以互相支援。而中介

團體的秘書處，在這個過程中，即扮演關鍵

的促成者（facilitator）角色。這樣的運作模式，

確實可以做為國內許多鬆散組織、運作不佳

的聯盟團體之參考。 

 

  

圖 7：「Groundwork 三島」花瓣狀的網絡

組織模式（圖：渡邊豐博提供） 

 

在我們的參訪行程中，也與「Groundwork

三島」的成員團體之一「國際文化交流協會」

（global intercultural association），進行交流座

談。這個團體已經成立 26 年，當初是一群家

庭主婦，為了學習英文會話、文化交流而組

成，目前成員多達 150 位，從 30 歲到 80 歲

都有。她們當初因為認同渡邊的理念而加入

「Groundwork 三島」之後，就負責聯盟的刊

物報導與編輯，每年發行 3 次。在訪談間，

這群已經當了阿嬤、阿公的成員，仍顯得活

力充沛。一位阿嬤說：「當初只是很單純想

要說，把這一條小時候曾經去那邊玩過的

河，把它變成現在小孩也可以進去玩的河，

只是一個非常同理心的心態去這樣做。」她

們也強調志工經營貴在永續，因此應當把

握：不放棄、快樂地做、不勉強自己（在能
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力範圍內盡力去做）的原則。 

 

 

圖 8：「Groundwork 三島」的盟員團體之

一：國際文化交流協會。（彭渰雯攝） 

伍、結語 

「Groundwork 三島」在 2010 年獲選為日

本內閣府（相當於內政部）「地域社會雇用創

造計畫」的執行團隊，兩年內有 10 億日圓的

經費，讓他們以三島市各種進步的實際案

例，培育社區營造、NGO 經營管理人才，預

計將培訓 3400 人。在我們訪問期間，他們就

正籌備著一場 5 天 4 夜、近千人從日本各地

前來參加的營隊。這個計畫內還包括了「社

會企業」的創意競賽，以競賽評選方式募集

100 個方案，每個方案補助其 1 百萬日圓等。

今年將屆滿 20 週年的「Groundwork 三島」，

不僅是日本社區營造的成功典範，也積極透

過國際交流，將環境與社區營造的理念、方

法，傳遞給更多國家、社區。 

當臺灣參訪團在炎炎夏日赤腳行走在源

兵衛川之間，體會攝氏 15 度的冰涼河水時，

每個人的身體和心裡立即充盈著「15˚C 的感

動」。然而更大與更深沈的感動，則是看見

「Groundwork 三島」有渡邊豐博這樣回鄉服

務、超越既有框架思維的公務員，和願意自

立、自律的公民、回饋社區的責任企業。公

部門、民間、和在地店家化分立為協力，終

能開創出環境、經濟與社會三贏的新故鄉，

體現社區營造所期待的「生活、生產、生態」

一體的理想。 

拉回本文開始提到的「公共管理者新角

色」：臺灣的許多社區其實正經歷著三島市 20

年前的處境，也擁有和三島市類似的軟硬體

條件和侷限。過去十多年來，雖然政府重視

並願意補助支持一些社區營造與發展計畫，

但是「公部門」與「社區」的角色依舊是二

分的，公共管理者與社造團體經常是「補助—

受補助」甚至「督導—被督導」的關係，而

並不是社區網絡的一份子。 

但是從源兵衛川的經驗中，我們看見公

共管理者其實可以扮演更積極的促進者，成

為社區營造的發動機與促成者。作者期待本

文可啟發更多有志於社區發展工作的文官，

親自「下水」促進社區網絡的形成與伙伴關

係的深化，讓相關行動者願意承諾、互信與

合作，相信我們也可以創造許多源兵衛川的

故事！ 
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圖 9：源兵衛川成為三島市小學最佳的生

態教育場所（圖：渡邊豐博提供） 

（本文作者為中山大學公共事務管理研

究所副教授） 

關鍵詞：社區營造（community building）、網

絡治理（network governance）、伙伴

關 係 （ partnership ）、 促 成 者

（facilitator）、流域治理（watershed 

governance） 
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