論新地方主義下的地方永續發展策略

The strategy of regional sustainable development in New localism era 

中文摘要

　　本文基於在地的地方政治生態、經濟型態、社會結構與文化內涵的觀察與認識，描繪新地方主義時代下的地方發展環境與氣候；並運用具系統性與整體性的觀點，進行外部時勢環境與SWOT分析，解構攸關地方發展的影響因子，闡述地方發展的契機與挑戰，最後以新地方主義論述的核心價值以及衡諸地方當下現實，以CIPP流程呈現與建構地方永續發展之策略。
英文摘要

  The dissertation is based on local observation and knowledge for regional political atmosphere, economic model, social structure and cultural value to describe the local environment and climate of New localism era. And to use the view of systematic and wholesome to analyze external trend-environment analysis and SWOT to unorganized the factors of affecting regional development and to discuss the chance and challenge of regional development. Finally, with based on New localism’s core value and to evaluate the region’s condition, using CIPP model to present and establish the strategy of  regional sustainable development.    

關鍵詞

新地方主義 New localism 

地方永續發展 Regional sustainable development

發展策略 Development strategy

1、 前言

　　二十一世紀以來的台灣社會，在民權價值與基層民主的日益深化、政黨政治政策競爭的逐漸成形、大眾傳播媒體的開放發達、網路與資訊科技的快速發展、社會結構的急遽變遷與知識經濟時代的來臨等諸多政經社科因素的交互作用下，以及伴隨而來的民智覺醒、民權煥發與地方意識形成，使得國家氣象與地方生態有一番異於以往的新風貌。在要建構美好生活與家園的共同願景與主流民意下，如何讓地方能有永續發展的條件與機會，當已成為現今政府與民間應共同攜手打拚的重要目標。

　　在第三波的國際潮流與全球主義的思潮中，新地方主義的形成已成為地方永續發展沛然莫禦的重要特徵。在瑞士，公民社會的形成導因自治自律與共識一凝的地方意識；在紐西蘭，地方的繁榮發展係建構於自主自決、自動自發的地方主義精神；在日本，地方居民正胼手胝足，本公民意識的使命與義務，互助合作的打造維護家園（孫治本，2004；蕭子音，2003；陳朝致，2002）。

　　準此，所謂新地方主義正是以自律自治的方式，讓地方居民以集體智慧與團體力量，在兼顧共同利益與未來願景的前題下，共同決定地方資源分配與未來發展方向。其在本質上，符合民主政治之原理；在具體操作方式上，係藉由地方居民的共同參與，在地方發展事務上，親力親為，出錢出力；在傳衍的效果上，則是冀望公民社會與地方永續發展目標的達成。

　　值此我國正面臨國家轉型與競爭力提升之關鍵期，在地方要永續發展以增強整體國力的共識下，要如何建構適時適當、因地制宜的地方發展策略；要如何健全地方永續發展的體質、環境與條件；要如何發揮集體智慧與團體力量提升地方永續發展的動能，復以促進國家發展機會與競爭優勢呢？其中一個相當重要的關鍵，絕對是對新地方主義的探討，將其所蘊涵的精神價值與具體作法徹底落實與內化至我國地方永續發展的歷程中。

2、 地方發展的現況描繪

　　在新地方主義的論述中，社區係地方發展之基本單位，地方居民基於認知、生活、工作與行為之互動與組合，構成了地方政治、經濟、社會與文化生活的主要內涵。又自凍省以來，縣（市）政府與鄉鎮市公所分別成為規劃主導與執行地方發展的主體，在地方發展的事務上扮演著引導與協同的角色。準此，基於本新地方主義之價值與環境現實，本節之地方現況描繪，將以能緊貼人民生活事項與發展可自成一格的鄉鎮市為闡述主體，說明當今具普遍性與一般性的地方現況。

1、 地方的政治生態

　　在地方自治的民主實踐中，圍繞著以地方公職人員選舉為中心之人與事係構成地方政治生態的主軸。地方選出的公職人員主導著地方政治事務與資源分配，地方選舉的事務牽動了地方政治活動的向度與熱度。總體而言，多元具動能，競爭又合作，模糊但具脈絡，實堪為地方政治生態的恰當寫照（廖益興，2004；趙永茂，1998）。

　　地方政治生態的另一特色，即為家族親血間宗族網絡與地緣鄰里間關係網絡的延伸與發展。其在基於共同利益與所謂情感維繫的認知下，有形無形中所匯集的集體力量與動員能量，亦實足成為影響地方政治生態發展的重要關鍵。

2、 地方的經濟型態

　　在伴隨著整體國家經濟發展的進程中，地方的經濟型態亦起了結構性轉變，以勞動為主的農工業退居輔助地位，取而代之是強調創意與專業的服務與觀光產業(于宗先、王金利，2003)。在全球化與知識經濟的浪潮下，各地方拚經濟與拚觀光之發展基調與具體措施，絡繹不絕。傾地方之力，窮全區之智發展知識與高附加價值（無煙囪、創意）產業，增加地方收入與人民就業，已成為當今各地方經濟發展的主軸（陳其南，2005；蘇錦移，2005）。

3、 地方的社會結構

　　以村里為單位來觀察地方的社會結構，大抵以所謂「合作共生、相敬如賓」的方式呈現，點頭之交與因互利而結合成為鄰里居民交流互動之常態，傳統「家戶連動、互通有無」之社會結構網絡，漸因居民生活型態的轉變與社會價值的變遷逐漸式微（胡思聰，2004；蔡瑞明，2002）。

　　再從民間團體與社會組織來理解地方的社會結構，則可發現有組織、有制度與有資源的各式協會與社團遂逐漸成為連結地方社會關係網絡的主流，社區發展協會、獅子會、同濟會、扶輪社與各式民間社團、財團法人甚或政黨的聯繫交流與活動已成為架構地方社會結構的主要方式。

4、 地方的文化內涵

　　在地方文化內涵的象限中，宗教活動實堪居主導地位，在透過共同信仰凝結與相同價值傳遞的過程中，集體行動得以產生，社會教化得以實施，共識一凝的地方意識得以成形，並從而鎔鑄成豐富多彩的地方文化特色。

　　另一值得觀察的地方文化特色則是傳統產業的創新行銷，藉著懷舊與新奇的創意訴求，將重新包裝的傳統產業，以文化性、知識性與復古性的姿態重新呈現，除具有活絡地方經濟發展之功能，亦著實豐富了地方文化內涵（張維華，2004）。

3、 有關地方永續發展的理論基礎

    身處在這個瞬息萬變的年代中，變是唯一不變的法則，變革的目標是一種永續發展的追求；而變革的手段則根本應是一種理想與信念的堅持、智慧與經驗的創新以及策略與方法的實踐過程。準此，如何以適當理論解讀變為不變的道理，作為變革的焦點與方向，並型塑為因應變革發展的中心概念，實已為地方要永續發展的根本工作。

一、權變理論

「彈性」與「配合」係構成權變理論之兩大核心概念（Lengnick-Hall，1988），在地方要永續發展的共識願景與潮流下，強調彈性與配合的權變理論，其旨在說明系統內部間的互動關係以及在與外部環境的交互作用中，需要採取更具彈性的手法與互相配合的作為，方能因應內外環境變革的需要，對事件做最佳化之處理。

二、混沌理論

　　論述在不可預知與充滿紊亂的環境中，要有有效取得競爭優勢與發展動能，只有在混沌與秩序相互依存的作用下，認知變遷與差異敏感度之需求，運用整合性觀點來建構共同願景（彭安麗，2001）。其意指關鍵成功之道即在整合與兼顧地方上的個別差異與需求，凝結地方成為一個合作共生之生命共同體，方能在混沌的地方生態中蓄積動能，永續發展。

三、系統理論

　　強調必須從系統中去探究「輸入－轉換－輸出」的元素與交互關係，並形成法則，再回饋至系統的迴圈中（Dunlop，1993）。地方發展本質上就是一種資源分配的歷程，如何在輸入端做有效完善的規劃與調和；在轉換過程中做堅實的控管、監督與實踐以在輸出端做審慎周延的評估與回饋，並形成地方發展的經驗法則，著實攸關到地方要永續發展的關鍵命脈。

　　上述三種理論，對於地方永續發展可能遭遇的現象與歷程，提供了堅實的分析基礎與立論依據，對地方在新地方主義思潮下為永續發展之奮鬥、變革、創新、嘗試、挑戰、學習與危機處理的案例中，將能有效提供清晰的思路與整合性的觀點。

肆、地方發展的外部環境時勢分析與SWOT分析

　　在SWOT的分析模式中，首重對整體環境與時勢的理解，只有充份瞭解外部系統的影響因子，並謹慎審視所面臨的優勢、劣勢、機會與挑戰，策略方案才有完整規劃與成功實施之可能。同理，在地方永續發展的策略中，只有充份體察國際與國家整體的大環境以及謹慎審視地方的潮流與趨勢等外部性影響因素，並檢視地方本身之先後天條件與資源，研擬妥適的因應之道，善用優勢，把握機會，妥處劣勢與面對挑戰，地方永續發展之願景方有實踐之可能。

一、地方發展的外部環境時勢分析

（一）、新地方主義的興起

　　在民主政治價值已深化普及的地方文化中，以自律自決為主軸的新地方主義基調，正以各式面貌與訴求，理性與非理性的展現在地方生活的各個層面上。在國家治權、社會秩序與人民主權三方平衡維護的思辯中以及在資源分配與均衡發展妥適調配的難題裡，要如何適當引導與調和地方主義的發展方向與力量，已成為地方要永續發展的主要挑戰之一。

（二）、全球主義的潮流

　　全球主義浪潮對地方發展所帶來的挑戰與機會有二，一為如何體察及融合國際潮流的問題，另為如何減少因國際化、全球化對地方發展的衝擊。睽諸現實，地方在可預見未來於國際交流人才的培育、國際觀點的體察、國際文化的接軌、地方生態與體質的調整、地方產業發展的規劃等國際化議題，皆有亟待改進與努力的空間，以為開拓地方永續發展的格局與氣度。

（三）、自由主義的風行

　　用「只要我喜歡，有什麼不可以」來描繪當下社會的許多現象，著實應有某種程度的真實性。在人權至上的自由主義世界風潮上，許多失序的社會現象因此而生，我國當亦自不免於外。在自由民主價值的維護與對公權力執行與地方發展策略實施的貫徹，其兩者間要如何取得平衡的發展，著實亦已成為地方要永續發展的另一個挑戰。

（四）、民權意識的高漲

　　在主權在民的民主論述中，強調的是合乎法理情的人民當家作主與人民權利絕對維護的理想願景。然在現實的層面中，卻可能因人民過份與主觀的主張自我權利，喪失了對民主真意的服膺與國家發展願景的同理心，致各地屢傳之非理性抗爭，時有所聞，其對地方永續發展所產生之停滯效應與衍生成本，不可輕忽。

（五）、政府再造的挑戰

　　地方政府在地方永續發展過程中係扮演著引導與協同的角色，其功能與定位理應清楚明確，政策本應理性透明，並應經得起專業與實務檢驗。然審視現實，地方政府於地方永續發展過程中，在心有餘而力不足之諸多成因錯綜複雜的作用下，其所應發揮之功能性、引導性與前瞻性角色顯係仍有進步餘地，在政府再造的浩大工程中，亦有經常在理想與現象間徘盪之慮。

二、地方發展的ＳＷＯＴ分析

　　SWOT分析係以系統性、整合性觀點，查察主體目標的影響因素及其交互作用。在構成地方發展事務的ＳＷＯＴ分析，有其歷史性、結構性因素，亦復有現實性、環境性因素，其間錯雜複雜的影響地方永續發展工作，茲擬圖示如圖一，並分述如下：







（一）、地方發展的優勢（Strength）

   數十來年，隨著我國日益開放的民主政治、日益普及教育機制、日益提升的生活水平與日益活潑的社會文化，使得民間力量得以蓬勃發展，公民素質得以大幅提升，民主協商機制得以深化人心，地方獨特文化得以成形發展以及美好家園的集體共識得以凝聚等無形重要的社會資產，隱然為地方的永續發展提供了最佳的蘊育氣候，。
　　另在有形的實質環境上，隨著國建計畫陸續實施完成，四通八達的交通與資訊基礎建設、功能多元的公共服務空間（如各種館、場、院、園等）以及各種特地區的開發建置（如農、工、商業園區）等，其間所可能形成的經濟、社會、教育、文化與休閒之連結綜效，亦悄然的在地方永續發展歷程中蘊釀發酵。  

（二）、地方發展的劣勢（Weakness）

　　在沒錢萬萬不能的現實下，缺乏自有財源挹注一直是地方發展工作的盲點，而缺乏創新動能與專業素養，以致產生的效能效率不彰，則又是地方發展事務的另一抱憾，另民選的首長或所謂地方意見領袖，普遍重視政治事務，缺乏在來來性與國際性的視野著力，長遠而言亦不利地方永續發展。

　　此外，在地方的社會文化價值面上，我國似亦有所謂「理倫真空」（Ethical Vacuum）（李克特，2004）之現象發生，但求物質與利益的追逐成為地方居民工作與生活的主流，人際間的信任與道德逐告崩解，支持原本社會結構的倫理與價值體系亦快速變遷，可能的脫序與失序的觀點成為地方要永續發展的另一隱憂。

（三）、地方發展的機會（Opportunity）

　　隨著知識經濟時代的來臨、國際交流的普及、國家政制改革的殷切以及民間活力的釋放，地方發展工作可藉此加速地方文化與產業的轉型、倡導公民意識與行為、健全地方發展體質與架構以及強化全球視野的擴展等，此是為地方在總體面發展所應掌握之原則與方向。

　　此外，在地方基以自身條件創造發展機會的思考上，地方應可綜合自身的區位條件、產業特色、民俗風情、文化內涵及社區型態等條件，對自己的未來發展明確定位，集中資源，積蓄能量，培養把握機會的能力，善加利用環境、潮流與時勢，以權變及彈性兼具之策略，成就地方永續發展之大業。

（四）、地方發展的威脅（Threat）

　　變革與發展必定有風險，必須有承擔可能失敗與遭受損失的準備，此外在變革過程必定會遭受來自內外部阻力與挑戰，內如既得利益團體的反抗與壓力，外則如全球主義下潛在對手的競爭與挑戰。

從地方發展的系統觀察，系統內揮之不去的民粹主義、官僚主義與群族沙文主義等，皆以一定程度的方向與力道對地方的永續發展產生實質而普遍的影響；而系統之外全球化潮流、兩岸關係與國家整體政經社環境之不定，亦不一而足的在地方永續發展上的各個層面注入變數，形成威脅。

準此，如何透過有效的風險識別、風險評估、風險駕馭與風險監控等一系列風險分析活動來減少變革與發展的威脅，肆成為地方永續發展歷程之重要課題。

伍、地方發展的策略

　　在新地方主義的思維下，地方要永續發展，其根基應是建構在集體認同與共識一凝的地方環境與氣候，憑藉著地方政府與民間力量的協同與合作，對政策方案做正確前瞻的規劃與執行，並培育與輔導優秀人力資源的投入與付出，以及關注到理想與現實的調和與平衡，以系統、整合與全面性的觀點與作法來永續發展地方事務。爰此，本節擬本諸新地方主義論述所訴諸之理念與參酌當前地方政府的現實環境，擬以CIPP流程圖（圖二）說明可供參照之地方永續發展策略，並分述如下：












一、政府面向

（一）、鄉鎮市長由民選改為官派

　　民選的鄉鎮市長在選票人情壓力的考量下，在注重執行力與貫徹度的地方發展的事務上，較易在政策取捨、資源配置、人員任用等事項上有非效率效能性的決定，長遠以來，就基層民主維護與政府效能提升之相互比較，民選結果弊大於利，不利地方永續發展（龔意琇，2002）。

　　就參照中央機關派設各地方之分支機關與首長之實施經驗法則與模式而言，由上級機關（縣市政府）指派具相當行政經驗與法治素養以及理解公務理倫與文化之常任文官擔任機關首長（鄉鎮市長），通常會有較高的政策配合度，在免除民選壓力的背景下，其無論在依法行政、人員運用與資源分配皆會展現較高的效率。此舉，無論衡諸政府再造之效能，或對強調執行力貫徹以及政策配合度的地方發展競爭力提升，長遠來說，都是一項利大於弊的決定。　　

（二）、提升地方公共服務品質與效率

　　在新地方主義的核心價值中，公共服務的品質與效率是決定地方能否永續發展的關鍵因素。在攸關地方居民之權利與福祉的公共事務上，公部門能否體察民間需求，擬定出正確的施政策略與行動計畫，展現出高品質與高效率的施政格局，以高視野、具前瞻的服務氣度與措施來滿足人民對政府的期許，實為能否成就地方永續發展的重要關鍵（行政院研考會，2003）。

（三）、地方人力與組織再造

　　地方要永續發展當然要有好的人才與具競爭力的組織架構。鄉鎮市公所法定員額有限，人員流動性低，缺乏新陳代謝之結果，造成所屬安於現狀，囿於自我成長；另公所非法定人員偏多，普遍近親繁殖，除嚴重侵蝕機關業務費用外，更經常有人員配置不當與運用缺乏效率之虞。此外，鄉鎮市公所組織亦顯僵化，缺乏危機處理能力與資源，無法彈性靈活應對環境與潮流之變遷。準此，活化與提升公所人力素質，增強公所組織的應變能力與彈性，當已成為地方要永續發展的重要環節（李宗勳，2002；行政院人事局，2004）。

（四）、自有財源的拓展與效率使用

　　鄉鎮市公所財源窘迫，左支右絀，在應付了龐大的人事費用後，所剩無幾，所需建設全需仰賴上級機關補助，深究其中，成因甚多。

然要地方要發展，沒有經費是不足以成事的，爰此，解決之道，只有開源節流一途。

　　在開源方面，如何協助地方產業發展爭取回饋、如何提升地方公共造產之營運績效、如何協助提高房屋稅之徵績與如何以具說服力與可行性之施政計畫爭取上級機關的補助等，皆是可考慮的方向；在節流方面，如何減少非必要性臨時人員的任用以及如何減少不具效率性的公共建設等，皆是有待檢討商榷的議題。

二、民間面向

（一）、善用民間資源與活力

　　在新地方主義論述的精義中，善用民間資源與活力是為實踐地方永續發展的基本工作；而行政院研考會亦揭櫫了強化地方政府角色與功能的地方化原則與強調民間資源活力運用的委外化原則。準此，地方政府如何善用民間資源與活力，強化在地方永續發展的主體性定位、角色與功能，實已成為當下值得努力的重要課題。

　　鄉鎮市公所要如何妥善運用外包機制，在價格與規格合理、規範與監督健全的前題下，委外處理非核心之公共業務；如何建構共同願景與目標，吸引自願者與志工投入地方發展事務；如何促發生命共同體構念與意識，引導地方人士與社團的認同與共鳴，實為能否有效吸附民間資源與活力加入地方建設行列的關鍵。

（二）、有效引導與調和地方勢力

　　在歷史政治結構的傳衍與地緣親血關係的延伸下，地方上無可避免的會出現某些利益團體，以集體力量維護既得利益。然地方要永續發展之首要法則，即是對公平與實體正義的維護，方能引發集體的共鳴與參與意願，才能共識一凝，齊一心志的為地方打拚，雨露均霑的享受地方發展成果。

　　準此，要如何有效調和與引導既有地方勢力融入與投注地方發展行列，講究的是大格局與大智慧，要求的是制度與政策的透明與合理，需要的是整體環境與風氣的興革。

（三）、有效建構與民間社團的溝通協調機制

　　運作上軌道的民間社團有組織、有制度、有人力、有資源且有經驗，在許多公共事務上有意願且有能力投注關心與服務，是地方政府施政過程中的重要他人與策略伙伴。爰此，鄉鎮市公所應思考如何運用說服、溝通、行銷與談判技巧，有效與民間社團協商與調和出合適發展目標與合作過程，讓雙方互惠互信的基礎上，以團隊合作之效能與效率，建立恆常熱絡之合作機制，挹注地方永續發展的動能。
陸、結論
  　在人本的關懷與吾愛吾鄉的蘊育中，人親土親的斯土斯民本應有多一點的挹注與付出。在潮流演化已至知識化、全球化與資訊化的時代，地方當局與有識之士理應本學習之心、服務之誠、前瞻之識與改革之堅，凝聚地方發展共識，鼓動地方發展風潮、積蓄地方發展動能，為地方奠下永續發展的根基。
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內部效果
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四、產官民合作共生目標的圓滿達成。








自有財源的拓展與效率使用








善用民間資源與活力








有效引導與調和地方勢力





歷經階段
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圖二　地方發展策略之CIPP流程架構圖                                  　　　　　　資料來源：作者發展




















   優勢


一、蓬勃發展的民


    間力量。


具一定水準的


    地方公民。


建構美好家園的集體共識。


日益深化的民主協商風氣。


獨樹一幟的地方文化特色。
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一、缺乏充裕且經  
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缺乏效能效率辦事的動機與能力。


缺乏具有未來性與國際觀的領導者。
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二、民粹主義崛起


    的危機。


三、變革發展失敗


    的風險承擔。
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一、知識經濟時代
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　　轉型契機。
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政制改革後的　


　　體質健全。


國際化後的視


　　野觀點更新。





圖一　地方發展之SWOT分析圖 　　                                   　　　　　　資料來源：作者發展
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