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疫情中臺灣地方創生的挑戰與前瞻 

作者 江明修∕國立政治大學公共行政學系特聘教授兼社會科學學院院長 

 

 

 

方創生的原動力在於「全球化」的興起

所致，東西方文明在 500 年前原本是分

立的，東方文明的發展，甚至可能更健全一些；

然而，因為器物層面的發展，更導致東西文明

走向呈現相互交叉形勢。 

當代，更因為科技日新月異與交通、資通

訊的便利，全球交流已達到前所未有的高峰，

在此全球化興起的背景影響下，讓我們可以

思考的是「全球在地化」與「在地全球化」的

議題。前者指全球性事務配合在地文化來調

整，例如知名速食店推出米漢堡，以配合台灣

人的飲食習慣；後者是將本土的特色、文化行

銷到全球，成為全球化的一種現象，好比珍珠

奶茶推行到全球去。 

在地文化的發展更已出現很大的差異性，

各國亦依自己不同的文化特色，而提出各自

發展的目標。以德國為例，提出工業 4.0 的第

四次工業革命的願景，日本則是從社會發展

的角度，提出超智慧社會 5.0，在這項社會發

展的宏圖中，日本以資通訊科技來連結經濟

系統與社會系統，以提升國民福祉。不過，反

思台灣在這波疫情衝擊下，亦有人質問：是否

準備好迎接新型社會型態，並開始轉型工作

了嗎？ 

在數位轉型時代，大家都需重新定位角

色，並建置所需具備的核心能力；另外，搭配

靈活的組織結構，才能加強跨領域合作。不過，

智慧化的技術或服務通路的佈局，以及具混

合性之數位策略的發展，與對員工智慧化技

能的提升，均需要系統化地進行研發與培訓。 

上述數位轉型的措施，在在都需要政府

的支持。在此前提下，吾人可以預料到：下世

代資通訊基礎建設、智慧城市建設與資料治

理，將擔負主要責任。但是，政府是否已經有

足夠的能量與知識，去因應數位轉型的衝擊？

是否有足夠推動這些願景的資源與規劃力？ 

研究方法的轉變與決策的影響力 

上述問題恐怕也沒有標準答案，然而，吾

人或可從不同方向來思考，亦即從研究方法

來切入；從資訊化的概念被提倡以來，社會常

以大數據來找尋答案，但以 Nokia 為例，曾是

全球手機市場最大的廠牌，正因為迷信大數
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據，而作出誤判，以致未能掌握進入智慧型手

機市場的契機，最終失掉手機市場的龍頭地

位。 

畢竟 Nokia 終究是一家民間廠商，對社會、

經濟面影響仍屬有限，但整體所涉及的面向，

仍可加以體察。相較而言，如果公部門產生政

策誤判，其傷害性與負面影響力，就非同小可

了，其後果就不是如退出市場般簡單，甚而有

可能使人民的權利喪失，更可能無法實現既

定國家發展目標。 

近年亦有新的研究方法，亦即厚數據，或

可作為觀察社會的新視角，儘管此新的研究

途徑尚不成熟（的確，Thick Data，直觀上應

該譯為厚資料），但是，隨著 Big Data 先被譯

成大數據的狀況下，連帶影響後面的概念被

其制約。連帶影響到的是政府、甚至是民意代

表的問政，無不以大數據做為其施政或問政

的佐證資料，並視之為時髦或風潮。簡言之，

厚數據從少量較具意義的個案來探討「為什

麼」(Why)的問題，或許更是未來思考社會創

新議題的更佳路徑。 

錯誤的決策可能導致無以彌補的後果，

在《國敗論》(Why Nations Fail)一書中，當國

家在關鍵時刻選擇錯誤的決策，是可能直接

導致該國發展失敗的困境。該書開頭以美、墨

兩國邊境小鎮的發展為例，墨西哥正因為歷

史上錯誤的制度，導致現在整體國力的發展

不如美國；反之，美國因採取較佳制度，而得

以發展成為世界上實力最強大的國家，而其

中的關鍵在哪？正是「公民社會」的成熟與否！ 

公民社會在臺灣的發展 

公民社會是國家和家庭之間的一個中介

性社團領域，這個領域由國家內相分離的社

區與公共組織所構成，它們在與國家的關係

上，往往享有自主權，並由社會成員自願、自

主的結合而形成，並能夠保護或增進公共利

益或價值。 

公民社會還會有以下作用：(1)制定有效

保護公民免受國家侵犯之法律；(2)公民被允

許與鼓勵組織非營利與非政府組織，且足以

監督握有行政權力的官員；(3)在不同公民組

織間，存有相互制衡，並無絕對的宰制。 

所以說，公民社會越虛弱就越容易受國

家與市場領域的宰制，這同時也是世界上許

多低度開發國家的寫照。由於無法有效制衡

國家的決策，特別是國家在關鍵時刻做出的

錯誤決策，最終將導致整個國家走向沉淪。 

公民社會的功效何在？最佳案例即是臺

灣 COVID19 的防疫狀況，因為防疫最困難者，

往往在國家在風險和科學證據都尚未能確定

前，能夠說服民眾參與疫情的監控和因應措

施，同時，也要兼顧到儘量減輕對人民權益和

自然生態的侵害。如此唯有當國家將資訊透

明化，才能化解民眾對疫情與社會衝擊的疑
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慮。 

而臺灣的公民社會帶動民眾的自律，加

上社會本來就具備良好的衛生習慣，民眾都

會自動自發地戴口罩、洗手，這都讓政府的防

疫措施得以事半功倍；因此，與其說臺灣政府

防疫成果如何成功，倒不如說：穩健的公民社

會發展，扮演關鍵角色。不但能防止政府藉緊

急事態從中擴權，也回過頭來達成防疫之目

的。 

當前公民社會發展的問題及其解方 

在《下流世代》(99%: Mass Impoverishment 

and How We Can End It)一書中，揭示年輕世代

未來註定會比其父母這一代更貧窮。儘管經

濟上的帳面，可以持續發展，但是，發展的紅

利並未流向年輕世代，若社會以此模式繼續

發展，今日大家所享有的文明，將無法持續到

2050 年，這是我國目前要面對的一項嚴肅問

題，這些問題的本質不僅是世代衝突，更是社

會中分配不均、資源壟斷等現象的淵源。 

另外，臺灣還有官僚體制下的民主治理

缺失，這包含：(1)政策後設價值延續性不足；

(2)府際關係連結的斷裂；(3)行政社造化的缺

乏；(4)基層組織治理成效不彰。這些問題都

是因為我國公民社會，尚未成熟到可以進行

有效的公民參與監督。 

公共治理研究的典範，歷經傳統公共行

政、新公共行政、再到現代的新公共服務，可

見這些概念都與時俱進，假以時日，臺灣的公

民社會或許也能隨著公共治理的概念成熟，

使社會能夠更進步避免面對代間資源分配上

的問題。 

此外，臺灣社會相對上有其特別的特徵：

例如人情味，《孟子》所提出的五倫：父子有

親、君臣有義、夫婦有別、長幼有序、朋友有

信，即有其濃厚的人情義理。過去，大陸遊客

會以親切的口吻說：「臺灣最美的風景是人。」 

然而，不論其初衷為何？這句話套用在

臺灣社會中並不違和，而且亦似乎可以呼應

到李國鼎所提出的「第六倫」，藉由公民參與

來促使社會走向「善治」(good govern)，建立

社區意識、消弭疏離感，並增進社會資本，此

正是富有人情味的臺灣社會的文化優勢。 

社會創新與社會企業的創建 

社會創新的概念，源自於為了滿足社會

中特定群體的特定需求，於是公民協力、自主

的解決方案，均不斷地推陳出新。由於社會的

組成非常複雜，故社會創新的展現也相當多

元，可以是公民參與的新型態，也可能是民主

深化的形式，並賦予弱勢團體參與公共事務

的權利與機會。 

在滿足社會多元需求的同時，更帶動在

地力量的崛起。社會創新有別於政府由上而

下的命令貫徹，反而是民間自發且由下而上

的延伸，常需要透過社會網絡或聯盟的建立，
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以集體力量促成社會改變；比較常見的倡議

者有政策倡議聯盟、強而有力的 NGO、社會

慈善家和公益基金會等。 

在社會創新這麼多的形式中，社會企業

是一較能永續發展與實踐的形式之一，它是

以「用商業模式來解決社會問題」為本，而創

建的公益組織，同時，結合了獲利與公益雙重

目標。 

從目的論來觀察，一般企業的成立目的，

單純就是獲利，而社會企業則如同非營利組

織一樣，以解決社會問題的公益目標為優先；

從資金來源觀察，非營利組織往往依賴補助

與捐款，而社會企業則與一般企業相同，靠企

業本身的營利行為來自給自足。理想上，社會

企業兼具兩種民間部門的形式及其優勢。 

台灣地方創生的挑戰與展望 

當然，還有許多不同的方式或組織，可以

進行社會創新工作與行動，也就是前面所討

論的「地方創生」。在臺灣確有推廣地方創生

工作的迫切性，因為臺灣鄉鎮已經出現大量

人口流失，連帶延伸出全國性的人口分配不

均問題，而且，人口與區域的不平均，也導致

整體發展的問題，進而牽連到鄉村人力資源

匱乏、缺工與地方產物難以行銷等問題。 

雖然，當前台灣的疫情仍然嚴峻，所幸，

臺灣有各種針對地方/社區發展議題，進而自

發創立的地方創生團體，其領航領袖們並在

2020 年時，舉辦台灣第一屆地方創生年會。 

誠然，臺灣的地方與社區有不少有志青

年，從社會創新的角度出發，並以建構公民社

會為使命，這些公益企業家、志工與所組成的

非營利組織，令我們充滿著希望，並見到許多

公民社會向上提升的可能契機。 

雖然，我們仍注意到有不少應該予以改

革的「平庸的邪惡」的地方政客、官僚與相生

機制等；但是，臺灣社會仍有許多屬於自身本

土浮顯的文化優勢，因而在未來社會創新與

地方創生方面，仍有一些可以期待的永續成

長空間。我們此刻以心手連結、全民團結、共

同克服疫情的歷程，正好是見證台灣地方創

生紮根，以及公民社會成長的最美好時刻！ 
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