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根
據日本總務省統計局的資料顯示，截

至2017年6月底止，日本全國的總人口

數為1.2558億人，人口總數已出現連續8年衰

退的情況，雖僅是全球第十大人口國，但其

65歲以上的老年人口卻高達3,514萬人，占全

日本總人口比率為28.19%，卻是全球少數進

入所謂聯合國世界衛生組織（World Health 

Organization, WHO）定義的超高齡社會的國

家（「高齡化社會」為65歲以上人口佔總人

口比例達7%；「高齡社會」為比例達14%；

「超高齡社會」為比例達20%）；其中，日

本超過90歲以上的高齡長者也首度突破200萬

大關，達到206萬人的水準，相較2016年同期

增加14萬人。

日本目前除了面臨少子化與老齡化之間

的差距仍持續未見改善之外，人口數主要集

中在幾個重要大城，例如：東京都、名古屋

及關西等三大都市圈的人口總數就達6,453

萬左右，占日本總人口數比率高達51.38%；

日本人口結構在城鄉差距嚴重惡化，「湧向

東京」的趨勢仍持續上演。為了避免人口結

構快速老化以及少子化引起的勞動力衰退、

消費力下降，甚至地方人口持續移往大都市

圈，造成地方經濟產業與社會出現萎縮問

借鏡日本經驗發展我國地方 
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題，日本在2014年為了實現國土區域人口

平衡及維持地方經濟產業活力，由中央政府

（內閣官房）提出全國性的地方創生總合策

略（2015至2019年），針對全國一千多個

都（道、府、縣）或市（町、村）等地方政

府，提出地方版總合策略及相關實施計畫。

反觀臺灣，根據內政部統計處在2018年

3月公布的資料顯示，我國65歲以上老年人口

為3,284,353人（約占總人口數13.99%），預

估很可能將在下個月邁入WHO的高齡社會，

2026年更將進入所謂的超高齡社會；若單純

從各縣市人口結構來看，65歲以上老齡人口

比重最高的縣市為嘉義縣（18.56%），其次

（超過14%的地方縣市）依序為雲林縣、南

投縣、臺北市、屏東縣、臺東縣、澎湖縣、

苗栗縣、宜蘭縣、花蓮縣、基隆市、彰化

縣、臺南市、高雄市、嘉義市。而代表老年

人口高於幼年人口的老化指數（65歲以上老

年人口占未滿15歲幼年人口的比率），臺灣

自2016年2月起突破100大關，2017年底的老

化指數達到105.7，顯示每100位幼年人口所相

當的老年人口為105.7人。

另一方面，根據內政部公布各縣市人口

比重的資料來看（參表1），六都的人口總

數占全國人口比重達69.21%，而其餘近三成

的比重則分配在其他16個縣市，這與日本所

呈現的城鄉人口失衡結果如出一轍。然而，

儘管臺灣的中央與地方政府多年來對城鄉差

距的議題，透過相關專案計畫付出相當程度

的努力（例如：中小企業處自1989年起，依

據1979年由日本大分縣前知事－平松守彥博

士－所提出的概念，推動OTOP（One Town 

One Product）一鄉鎮一特產計畫），但受到

政策無法隨時代潮流修正調整，以及民眾對

政策的邊際效用遞減等因素影響，目前並無

顯著且可使地方社會人民有感的施政成效。

藉由臺灣過去受到社會發展與人口遷移

的影響，政經資源集中在主要都市，而在城

鄉區域發展上，不論是人口產業也多往北部

傾斜，甚至影響政府的資源分配。因此，本

文希望能透過日本藉其創新與設計力導入地

方產業與帶動地方再發展的地方創生經驗，

針對現階段我國地方特色產業所面臨的問題

缺口，提出幾點改善現階段城鄉人口差異及

掌握潛在市場商機的政策建議，作為未來政

府與民間在相互合作、制度擬定及掌握商機

的參考依據，達到地方特色產業發展與民眾

需求問題改善的目標。

借鏡日本地方創生經驗

日本安倍政府在2014年9月提出「地方創

生」政策，創建了「城市‧人口‧工作創生

本部」（まち・ひと・しごと創生本部），

將地方創生提升至整體國家戰略層級，以微

型地方、跨域、多樣性共生為發展主軸，建

立「地域、人才、工作」三者正向循環。此

外，透過日本國會追加預算與發放緊急交付

金的方式，推動日本各鄉鎮市的地方產業與

永續經營之規劃行動，將地方創生政策付諸

實行；為推動地方創生，安倍政府陸續提出

地方創生版的三支大箭，分別為情報支援之

箭、人才支援之箭、財政支援之箭。（圖1）
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表1　臺灣各縣市人口比重
單位：人；%

區域別
人口結構

合計 男性 女性 百分比

總　計 23,571,408 11,717,087 11,854,321 100.00

新北市 3,986,501 1,952,839 2,033,662 16.91

臺北市 2,681,375 1,280,882 1,400,493 11.38

桃園市 2,193,098 1,091,840 1,101,258 9.30

臺中市 2,790,381 1,375,300 1,415,081 11.84

臺南市 1,886,074 941,905 944,169 8.00

高雄市 2,776,366 1,374,786 1,401,580 11.78

臺灣省 7,107,086 3,623,376 3,483,710 30.15

宜蘭縣 456,259 230,773 225,486 1.94

新竹縣 552,488 282,278 270,210 2.34

苗栗縣 552,807 285,324 267,483 2.35

彰化縣 1,281,304 652,884 628,420 5.44

南投縣 500,449 256,407 244,042 2.12

雲林縣 689,463 357,579 331,884 2.92

嘉義縣 510,498 265,431 245,067 2.17

屏東縣 829,094 423,989 405,105 3.52

臺東縣 219,436 113,292 106,144 0.93

花蓮縣 328,853 166,956 161,897 1.40

澎湖縣 104,087 53,641 50,446 0.44

基隆市 371,204 185,740 185,464 1.57

新竹市 441,817 218,100 223,717 1.87

嘉義市 269,327 130,982 138,345 1.14

福建省 150,527 76,159 74,368 0.64

金門縣 137,625 68,814 68,811 0.58

連江縣 12,902 7,345 5,557 0.05

資料來源：作者整理自內政部統計處（2018.03）。

日本在地方創生的三箭架構下，推動

了涵蓋城鎮發展等區域的再生計畫，包括：

（1）區域再生制度：支持地方政府自主開

發與運營的制度，以促進區域經濟全面有效

振興，創造就業機會；（2）促進小型區域

管理組織：在人口外流、人口高齡化顯著的

地區，保持構成日常生活圈的「社區居住

區」，為確保與當地社區相適應的生活服務

功能和交通網絡，並促進小型基地的形成；

（3）促進地區管理活動：以民間組織為主

體，在特定領域發展社區發展與區域管理。

例如：農村商業區與公共私營制的城鎮規劃

等；（4）緊湊型城市：為了振興地方，且考

慮到未來社會的持續高齡化，未來以汽車交

通運輸為前提的郊區生活方式將不會成立，

取而代之的是聚焦在運用市政府、大醫院、

圖書館、市民大廳等公共交通設施集中的方

式，發展緊湊型城市；（5）商業街活性化：
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商業街活性化旨在振興商業購物區，透過補

助、培訓、增加個別店舖吸引力，重振地方

經濟活力。

此外，根據木下齊在2017年出版的《地

方創生：小型城鎮、商店街、返鄉青年的創業

10鐵則》發現，日本地方創生在管理、經營、

行銷等概念方面，以日本盛岡市的公共私營制

模範－紫波町小鎮「OGAL PROJECT」執行

經驗為例，推動地方創生應要有經營事業的思

維而須具備以下三大要點：

第一，經濟團體要因應當地發展脈絡與

環境，搭配能活絡地方的活動。區域發展應

配合當地脈絡與環境，自主發展在地經濟，

應用「因地制宜」將目標縮小在小型市場，

不在競爭激烈的市場裡消耗資源，使得民間

的事業團隊能夠清楚專注在自身差異性的業

務活動領域。

第二，不依賴補助金，一開始便要準備

好自行獲利以振興地區產業的企劃。良好區

隔「地方再生」與「地方創生」的差異，讓

地方政府能夠自發性思考、減少依賴政府補

助金，透過自行獲利以振興地區產業，創造

在地財務的自主性與永續性。以日本商業改

良區的例子來看，特定地區若由業者共同出

資，不僅投資能改善該地區的事業，更可提

升資產價值與地方觀光的經濟效益。

第三，要以民間主導、政府參與的方式

合作，而非全由政府主導。除了運營模式由

圖1　日本安倍政府推動地方創生的三箭內容

資料來源：整理自日本地方創生官網（2018）；網址：www.kantei.go.jp/jp/singi/sousei/。

• 通過國家和民間數據、
企業和產業數據、歷
年的人口流動數據等
大數據的搜集，建立
了區域經濟分析系統
（RESAS）

第一支箭：情報支持
（情報支援の矢）

• 通過政府政策顧問、
公務員、學界、智庫
等以及地方創生接待
處舉辦的洽談會，了
解人力資源相關的需
求，反饋並採取相關
支援行動。

第二支箭：人力資源支
持（人才支援の矢）

• 中央進行審查並確定
補助額和對象事業，
每年對項目進行評估
驗證，以根據情況對
下年補助金額進行修
正，過程中引導民間
資本進入，最終形成
不依賴補助金的自立
性事業。

第三支箭：財政資源支
持（財政支援の矢）

區域再生計畫

1.區域再生制度
2.促進小型基地／區域管理組織
3.促進地區管理活動
4.都市商業街活性化
5.緊湊型都市

地方創生特區

聯合「國家戰略特區」，在商業
活動、醫療福祉、農林水產、教
育保育、城市建設政策條例等均
給予政策支持。

地方創生三支箭
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民間取代官方開發，資金籌措與調度及風險

承擔也皆由民間負責處理，以開發符合自身

格局的商業模式，避免不必要的浪費；如此

一來，將不僅提高行政處理效率且可降低人

事費用，也能不被鄉鎮公所規則綑綁，讓行

政機關的角色朝向後勤公關為主，讓創業者

得以活用鄉鎮公所的信用關係，培養與當地

媒體良好的企業互動模式。

根據地方創生總部於2018年2月對外透

露，日本內閣辦公室針對2017年地方創生計

畫的幾項主要關鍵績效指標（key performance 

indicators, KPI）進行盤點，結果發現：（1）

城鄉人口結構：全國總人口目前持續下降，而

各地區仍存在城鄉差異，尤其是農村地區人口

流入東京地區的數量並未有減少跡象，但由東

京地區回流至地方的人口僅10萬人，改善成效

仍有待提升；（2）地方就業機會：截至2017

年中期，地方創生對青年提供的就業機會，已

經突破18萬人的水準，距離五年內僱用30萬年

輕人的目標已有顯著進展，尤其是第一次生育

且仍保有工作的婦女工作繼續率持續增加，也

讓地方創生另一個目標－建構友善婦女生育工

作環境－更邁進了一大步；（3）觀光消費方

面：根據日本觀光廳2017年發布「旅遊觀光消

費趨勢調查概要」的結果指出，2016年觀光旅

遊消費支出達到209,547億日元（較2015年成

長2.7%），旅客總數也達到640.08萬人次（較

2015年成長6.0%），對於地方城鄉產業發展

具有一定成效。

整體來說，目前日本地方創生成效仍有

幾個部分須待政府持續強化，包括：（1）受

到日本國家債務嚴重未能改善的影響，財政

對地方產業的補貼以及國家公職人員不足的

問題，尤其在農村自治的城鄉發展仍有待改

善；（2）在地方政府與居民之間的溝通仍有

待加強，如：鼓勵共享組織、公共關係及區

域管理等；（3）除人口流動之外，地方政府

也應加強自身管理能力的提高，鼓勵新資本

和人力資源能進入地區不同行業，確保農村

資源能無縫轉移到實際生產價值端；（4）積

極引入以績效為導向的評估體系，提高地方

產業解決問題需求，創造一個可以讓地方產

業持續賺錢的體系，而非短期資金的補貼以

及成功案例的模仿。

臺灣發展地方特色產業之政策建議

儘管國家發展委員會（簡稱國發會）

於2015年提出具臺灣地方特色的地方創生計

畫，藉由盤點各地方「地、產、人」的特色

資源及「創意、創新、創業、創生」等板塊

推動的方式，形塑以地方創生產業策略為主

軸，透過四大策略方向（如：整合設計人力

資源、盤點區域特色資產、媒合跨界合作平

台、創生能量國際化），推動「設計翻轉、

地方創生」計畫，以期能達到推動文化、產

業、觀光等產業，引導青年人才返鄉的目

標。但是，這項計畫，近兩年並沒有出現顯

著性的成果，這或許與政府預算經費的因素

有關，抑或是與整體規劃並沒有太多地方政

府及在地企業的參與有關。
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本文認為，「在地創生」是一種建構培

育人與環境的相互關係，應透過地方環境品

質的專注經營，打造在地民眾產業與社會的

共享價值、社區能力、跨領域合作，成為韌

性城市與活力社區的基礎。由於我國各個區

域縣市或鄉鎮市都擁有該地特色的產業或產

品，政府政策若能與時俱進，建置重點區域

產業的友善環境，深入探討並培植在地特色

產業發展，相信將可成功借鏡日本的地方創

生經驗，成為平衡我國城鄉地方發展、落實

在地中小企業創新的重要基盤。另一方面，

未來若能透過智慧科技結合地方重點區域的

六級化產業，搭配具地方特色翻轉的市場商

機策略，並藉由選定實驗場域及創新營運商

業模式，預期可協助在地特色產業之升級轉

型，促進城鄉經濟均衡發展的輔導規劃。

如圖2，由於區域民眾生活及在地經濟

活動密切相關，政府聚焦地方產業、活絡地

方經濟，創造自立自足的地域經濟，而推動

在地特色產業發展的同時，更需要鼓勵中小

企業能運用在地人才或素材、自然資源、傳

統技藝、勞動力或其他特色，發展出具三創

（創意、創新、創業）及三生（生產、生

活、生態）的獨特性產品或差異化服務之在

地產業；抑是具地方產業特色及經濟活動密

切相關之生產、商業聚集區域及服務特色產

業園區（試驗場域）。

最後，參考日本的城鄉人才及工作創生

圖2　臺灣發展在地創生概念圖

資料來源：本文繪製。

地方創生

民間主導、官方支援。得
由當地企業和民眾共創，
不能只仰賴補助

聚焦地方產業，活絡地
方經濟。創造自立自足
的地域經濟

三創：結合創新、創業、
創意。用設計和美感，創
造價值

三生：注重生產、生活、
生態

人才是推手。完善的配套，
讓青年敢返鄉

注重財政自主性、永續規劃。
善用地方既有的生活和文化

107-113產業瞭望-蔡鳳凰.indd   112 2018/5/10   下午 03:29:52



113

產業瞭望

法，以及城鄉創生總合戰略與基本方針所定

內容，本文提出三點有關完善我國在地特色

產業發展的看法，藉由中央政府建置得以讓

地方政府、產業、公協會相關單位的合作機

制，及區域內各個創育機構合作分工模式之

行動方案，鏈結地方資源及產學能量，協助

地方產業創新轉型，進而提供新創及中小企

業在地經營服務資源，促進產業活化與資源

共享等方式，期待作為未來政府官員及社會

各界賢達，在解決我國人口結構老化、城鄉

差異惡化、地方產業發展之政策參考依據。

第一，擬定全國性及區域在地性的創生

戰略藍圖。為達到全面促進地方產業創生發

展之完整規劃，政府應參考日本中央政府成

立「城鄉、人才、工作創生本部」主導政策

推動的作法，除了考量在行政院組織下設置

「在地創生總部」，以期成為中央擬定與推

動全國性的「在地創生綜合發展策略」之權

責單位，並定期查核在地創生特色執行藍圖

之實施狀況，以及作為進行跨部會跨單位協

調規劃和整合等重要事項的主要聯繫與執行

窗口。此外，中央亦應根據地方人口結構、

產業特色、未來願景及其他客觀指標，與各

地方政府共同擬定具地域差異化特性之「在

地創生特色執行藍圖」，內容包括：發展目

標、政策方向、落地作法⋯等；必要時可透

過定期審視方式，修正調整綜合發展策略及

特色執行藍圖，作為後續能讓政府之間及產

業公協會等相關單位，能透過多效率和少限

制的合作機制與實驗場域，鏈結並推動具備

創意創新創業等三創的在地創生行動方案。

第二，建立臺灣的全國性在地經濟分

析系統。臺灣應參考日本安倍政府建置區域

經濟分析系統（Regional Economy Society 

Analyzing System, RESAS），透過行政院

的在地創生總部會同各地方主管機關，建構

全國性的在地經濟分析系統，以提供和地方

創生有關之數據訊息，內容應至少涵蓋各區

域地方的開放資料，包括：人口結構（如：

人口現況、未來人口推估）、區域經濟循環

週期（如：生產、分配、支出及勞動生產力

分析）、產業結構（如：不同區域及各行業

別資料）、企業活動（如：交易情報、海外

拓展、研究開發）、觀光旅遊（如：旅客

結構、消費分析、旅宿設施）、城鎮發展

（如：商業機構位置趨勢、房地產交易）、

就業醫療福利（如：勞動市場概況、醫療護

理供需狀況）以及地方財政（如：地方財政

狀況比較、人均地方稅及人均財產稅）等八

種分項81個指標數據，以作為協助民間參

與地方創生經濟發展的大數據視覺化資訊分

析，發展在地創生特色產業時的規劃依據。

第三，推動先試先行的產業試驗場域

與商品運籌基地。為促進在地產業轉型升級

的市場競爭力，帶動地方中小企業及微型企

業發展，中央與地方政府宜透過官民之間的

由上而下（top-down）及由下而上（bottom-

up）政策規劃方式，透過地方主管機關的差

異性產業政策需求，以及明定在地特色產業

之通路設置及回饋機制，規劃設置特色產業

園區（試驗場域）及商品運籌基地，藉以獲

得區域特性產業產品的實際應用反饋，持續

修正以獲得實務的獨特擴散效果。
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