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一、前言 

隨著地方產業沒落、工作機會減少，導致人口嚴重外移到都市，是臺灣偏鄉

共同發生的衰退現象。因此政府自 2019 年援引日本為解決人口過度集中東京、

地方經濟衰退所推動的地域活性化政策－－地方創生（Regional Revitalization），

旨在透過發展地方特色產業，振興在地經濟，進而吸引人口回流，形成偏鄉發展

良性循環（行政院，2019；微笑臺灣編輯室，2022）。然而地方創生是否符應地

方發展需求、能否順利甚至永續推動，人才將是關鍵（許書銘，2021）。 

本文透過文獻探討，首先說明臺灣推動地方創生內涵，並依據其政策核心精

神與推動策略勾勒所需的人才圖像，再探究現階段人才培育面臨的困難及挑戰，

並對產官學協助偏鄉創生人才培育提出改善建議。 

二、地方創生政策內涵及人才圖像 

國家發展委員會（以下簡稱國發會）2019 年統籌地方創生政策，協調中央各

部會及地方單位，協力整合國家資源，以落實「均衡臺灣」為目標；經 2 年經驗

累積，於 2021 年發布加速推動地方創生計畫，強化青年返鄉的政策重點（行政

院，2019，2021），凸顯人才對實踐地方產業發展的必要性。以下首先針對現行

地方創生政策內涵說明，並分析地方創生人才圖像，再檢視栽培人才面臨的困境

與挑戰。 

(一) 地方創生政策內涵 

地方創生計畫的形成，係經由地方事業體（包含產官學研社）經盤點地方人、

文、地、產、景特色 DNA，再檢視地方發展困境，提出能預期改善區域經濟的

創生策略，並具體規劃成事業提案，整合地方政府創生計畫，包含 7 項要素：(1)

整體地方創生 DNA、(2)整體地方發展困境、(3)地方發展策略、(4)地方創生事業

提案、(5)創生願景與預期效益、(6)地方共識會議，以及(7)經費需求表。建構完

成的地方創生計畫由地方政府提報國發會，視計畫完備程度於輔導會議及「行政

院地方創生會報」工作會議討論修正，並確認媒合各方資源，通過「行政院地方

創生會報」工作會議者，得向各部會正式申請補助並付諸實踐，流程摘要如圖 1

（行政院，2021；國發會，2020；國家發展委員會地方創生南區輔導中心，2022a）。 
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圖 1 地方創生事業提案投資流程 
資料來源：研究者整理自國家發展委員會（2020）。 

除了地方創生計畫，國發會另透過「公有建築空間整備活化」及「青年培力

工作站」兩項補助做為政策支持：前者提供地方事業體創業發展空間，後者則培

力課程及諮詢服務予返鄉、留鄉創業發展的青年（行政院，2021）。 

(二) 地方創生人才圖像 

探究地方創生人才培育困境，可分為「培養什麼樣的人」以及「如何培養」

兩個向度。 

對於「培養什麼樣的人」，願意投入的動機是首要條件，但由前述地方創生

政策實務面，振興地方產業需要的不僅是獨自亮眼的產業創生者，而是對地方整

體的提升具備願景，並如許書銘（2021）比較專業導向與地方創生人才養成體系，

凸顯投入地方創生者，需有更宏觀的視野外，能經過客觀觀察、評估地方真實需

求，針對問題構思對策，對此人才圖像，將所學連結地方資源與文化脈絡；同時

張若水（2020）以其於第一線推動經驗，又提示地方創生推動者必須具備溝通協

調能力，尤其需細膩處理地方人際網絡與政治關係，以利資源重新整合過程共識

凝聚，並將衝突減至最低。綜言之，地方創生所需的人才首先應擁有投入地方經

營的動機意願，再者能正確運用田野調查等研究能力，分析地方真實困境，並經

由共識凝聚，與地方產業事業體合作發展創生計畫，並具備向政府說明、申請補

助的文書與核銷等行政能力。 

而「如何培養」，首先由來源思考，地方創生人才大致可分為「移居型」及

「返∕留鄉型」。「移居型」是指非地方出身者，移居地方投入地方創生者，針對

此類型人才，大學是全國多數青年移居的第一步，也成為栽培地方創生移居型人

才的關鍵場域，如大學即地方產官學研社的串接點，教育部 2019 年透過大學社
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會責任（University Social Responsibility, USR）政策，引導大專校院將自身學術

研究及教學成果關注於地方永續發展，呼籲大學應將人才培育與在地連結（教育

部大學社會責任推動中心，2019）。另一方面「返∕留鄉型」分為創業者與在產

業二代留鄉者，經由其成長乃至義務教育過程，勢必對家鄉特色產業有所認識，

也可預期願意留鄉者，對於家鄉的發展脈絡及真實困境更為熟悉與了解，願景也

更為實際（彭仁鴻，2021；游婉琪，2019）。 

(三) 地方創生人才培育困境與挑戰 

那麼培養出前揭理想人才的困境與挑戰為何？以下分別就不同的地方創生

參與者角色進行探究。 

1. 如何促進返∕留鄉者突破現況 

地方之所以沒落，可預期的是願意返鄉或留鄉的青年人口相當有限，其主因

在於青年對所生長的家鄉未必具備認同與期待，因此在成年後選擇離鄉尋找機會

（劉千嘉、林季平，2010），調查顯示離鄉者多是基於陪伴家人及對家鄉的熟悉

引起返鄉意願（王胤筠，2019），但返鄉後卻因外地工作經驗而顯得與地方格格

不入，甚至有意突破也背負更沉重的人際關係包袱；而留鄉者長期在地，容易陷

入既有觀點的框架，不易於以更高的視野觀察地方需求、困境（高宜凡，2019、

陳玠廷，2021），顯示在地成長的孩子對地方產業脈絡及需求，以及可發展的特

色與潛力未必清楚，因此吸引其返∕留鄉創業或繼承意願是培養「返∕留鄉型」

的關鍵，使有意返∕留鄉者突破現況並落實改善的動機並提供行動支持。 

2. 如何吸引移居者參與地方改善 

至於高等教育機構有機會培養的「移居型」投入者，但以學術研究見長的大

學，雖有社會實踐責任，地方創生人才培育仍難以成為校務重要目標（許書銘，

2021），而有心落實地方改變實踐的學校，仍面臨挑戰：一則是引起非本地學生

對地方的投入並不如預期容易，具多年帶領學生參與地方創生經驗的教授即表

示，大多數學生對於地方事務缺乏熱情，一年或一學期的課程難以兼顧引起動機

及深入實踐（國家發展委員會地方創生南區輔導中心，2022b），甚至易被指責要

求學生學習田野或地方事務有違學生接受高等教育之目標（陳婷玉，2018）；二

則是短期的課程往往難以深入其脈絡，當學生依其求學經驗貿然投入地方創生，

反而對創生事業推動形成問題（林承毅，2021）。 

3. 如何改善地方行政單位支持地方創生推動能量 

除投入人才限制外，相關研究也指出，地方行政單位對提案與落實計畫的能

量不足，其原因在於地方創生通常是附加在觀光、產業等局處內，對執行單位而
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言是副業，未必能回應地方團隊及創生投入者對地方發展的熱情，甚至相關業務

經常面臨被踢皮球，或承辦人員異動就無人承接等問題（張若水，2020；黃信勳、

李睿莆，2020）。 

三、結論與建議 

(一) 結論 

本文首先整理地方創生核心精神與現階段政府所規劃之實施程序，探究地方

創生整合的不僅是物力資源，更需集結眾人之力，使各個人才得以發揮所長又不

形成彼此的阻礙。相對於地方創生政策發源的日本，臺灣正式推動地方創生時間

僅 3 年，政策本身及配套措施仍逐步建構發展，惟人才培育需要時間投入，本研

究綜整研究及實踐經驗，分析地方創生人才培育困境與挑戰包含：(1)如何促進返

∕留鄉者突破現況、(2)如何吸引移居者參與地方改善，以及(3)如何改善地方行

政單位支持地方創生推動能量。 

(二) 建議 

依據前述研究結果，期能提供教育機關、地方產業、地方及中央政府及早思

考地方創生人才培育，並配合政策修正納入。 

1. 地方創生人才培育融入各階段教學，並提供教師教學所需支持、提高學生創

業與社會實踐思維 

目前偏遠地區國中小已多將人文地產景等區域特色融入課程教學，但課程目

標多以認識職業或結合學科角度為主，未必有助於促進有機會返∕留鄉的在地學

生真正認同並理解家鄉產業，進而引發未來投入發展的期待，建議學校能與地方

產業更深入結合：產業端以培育未來接班人的角度，協助學校實施參訪與體驗課

程，學校端則將提高地方認同及增加產業發展或創業思維納入課程與教學，並訂

定相符應的課程評估機制。 

相對於義務教育階段培養的是「返∕留鄉型」地方創生人才，高等教育生源

更為廣泛，應著眼於提高外來學生移居並投入改善地方事務的動機，目前大學已

逐步將地方創生定位於特定領域可開設的課程內容或實踐項目，但由教師教學經

驗遭遇的困難挑戰，顯示師生間共識仍有限，建議大學端可調整課程規劃與設計

實施，使教學過程能循序漸進，並將教學內容實施與學生需求及動機結合，如將

不同學術傾向或專長的學生組成團隊參與實踐，培養學生理解創生工作需不同人

才的團隊合作，同時也幫助學生尋找自身可發揮之優勢。 
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2. 調整地方創生業務分工模式 

在臺灣現行地方創生政策推動，地方政府扮演重要領導、協調及執行角色，

負擔相對沉重，建議地方創生業務可細分為行政面與實踐面，以分工合作方式推

動地方創生，有助於正確的人才配選，也相對減少一人異動即導致整個鄉市鎮創

生計畫停擺的窘境。 

3. 中央政府補助納入人才培育機制 

中央政府作為政策推動統籌者，除可針對前述建議納入政策配套措施，同時

可引導各部會不僅針對地方創生事業內容提供資金協助，更應加強人才培育機制

建構與關注，以利培養創生事業推動者獨立運作能力，即使不仰賴政府資源仍能

永續經營地方產業。 
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