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2 0 1 8年十二月，我帶著一位韓國學者前往故宮南院（以下簡稱南

院），第一次有機會踏入這旗艦館舍，距離2005年的國際會議已十四年過

去。當時我還沒有出國攻讀博士，正於財團法人臺灣大學建築與城鄉研究

發展基金會擔任規劃設計師，因參與籌備研討會才得知嘉義縣展望國際案

例如羅浮宮分館與泰德現代藝術館利物浦分館，即將邀請相關策展人士到

臺灣，暢談文化與地方共生的想像。時任故宮副館長的林柏亭先生，曾提

出要打造太保市為「具有亞洲風情城市，不但在臺灣是絕無僅有，在全世

界也是罕見的例子」（林柏亭2005: 71）。

十餘年後再訪，故宮大道周邊仍有不少等待開發的空地，南院對面的長

榮文苑酒店已經完成硬體但營運尚未啟動，直到今年五月起開始招募人力，

預計開始試營運，2020年開始正式啟動（魯永明2019/05/14），對照起2018

年初有關陸客不來，南院周邊旅館紛紛告急的新聞報導，似乎稍有轉機。
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圖1：故宮南院及縣治周邊開發規劃1  

故宮南院占地約七十公頃（土地徵用原臺糖蒜頭糖廠），故宮大道另

一側的嘉義長庚院區，占地約八十公頃，位於嘉義縣政府對面，則為稍早

於故宮南院所規劃的地方重要建設，開幕於2002年。原來還曾有交通大學

嘉義校區的規劃，保證人才供應於早先南院發展發展藍圖。在前縣長陳明

文任內喊出了「2005嘉義縣觀光元年」，延續2001至2003年之間嘉義縣成

功爭取了南院設置於嘉義太保（2003年由當時的陳水扁總統核定）回顧當

年的媒體專題報導，略帶戲劇化地描繪此決策背後的政治考量:

儘管最後考量故宮南院設在嘉義可以與阿里山國家公園、嘉義濱
海風景區及已經改為「庶埕文化園區」的蒜頭糖廠結合成一個觀
光動線，只是，其中仍不免政治考量。從去年五月開始，各縣市
共提出了二十八個地點，經過三階段評選，最後由高雄左營、臺
中市及嘉義太保爭冠。烏煙瘴氣的高雄市正副議長賄選案，讓  
「長扁關係」顯得相當緊張，左營出局不難想像；而站出來大聲
疾呼不公平的臺中市長胡志強，再怎麼也難獲得中央的青睞。當
然，另一方面，實在是因為張花冠與陳明文走得太勤，不斷與臺
糖董事長吳乃仁、故宮院長杜正勝等人交涉，終於開花結果。   
（蔡玉真2003: 14）

1 筆者改編繪製，圖右見《嘉義縣擴大嘉義縣治所在地第一期發展區開發計畫特
別決算審核報告（中華民國87年7月1日至102年12月31日）》，ht tp s ://r e ur l .
cc/kGl7b。（2019/08/30瀏覽）
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回顧南院規劃之目的不在翻找政治八卦，在於理解文化與地方發展

的關係，或者更準確地說，理解地方面對全球化挑戰，如何企望以文化

重新定位地方、帶動經濟投資，亦即所謂的文化導向再生（c u l t u r a l - l e d 

regenerat ion）或城市行銷（city branding），以文化來行銷地方，吸引投

資，企求帶動旅遊及產業振興，例如格拉斯哥爭取成為1990年的歐洲文化

城市或畢爾包爭取古根漢美術館（1997年開幕），都是早期知名案例，引

發後繼城市爭相模仿類似作為。「文化」確實有其效力，不容否認，但城

際競爭以文化吸睛／吸金的過程亦發白熱化，規劃似乎成為一表演性的活

動（Lover ing 2007），充滿了戲劇性的視覺表現和語意堆疊，再也不是理

性都市空間安排。嘉義縣太保市爭取到南院的過程，也正是一個如此高度

具有表演性的實踐，而我們不該遺忘，臺中市爭取南院未果後，繼續積極

爭取古根漢分館（胡志強市長任內），都是追求以文化行銷城市的作為。

依當時陳縣長所勾勒之願景，展望南院2008年開幕，孰料歷經人事更

迭甚至訴訟官司、政黨輪替，直到2015年方才正式啟用。交通大學嘉義校

區於2006年決定停止開發，決議相關經費移到了臺南校區，嘉義校區開發

宣告停止。2大型文、教、醫療設施機構所渲染出的發展遠景，迥異於仍大

量存留於地名上的農業記憶，如大槺榔、小槺榔、頂子墘、東勢寮、崙仔

頂等等。舊稱「溝尾庄」的太保市，前身為「太保鄉」（地方有王得祿因

戰功贏得太子太保頭銜，故有此名，日治時期繼續沿用而為太保區、太保

庄），直到1982年嘉義市升格為省轄市，太保打敗民雄鄉而成為新縣治所

在。十年後，新縣府遷建完成（1992年），陳明文縣長規劃時展望設置於

太保巿的縣治新都能容納14萬人口，時至今日，太保市人口確實成為嘉義

縣內人口唯一緩慢成長的行政區域。然而，目前太保市有37,908人（2018

年四月戶政統計資料），不到原先規劃的30%，凸顯了先前基於樂觀成長模

型的規劃藍圖有著不小誤差。十幾年來嘉義縣整體人口持續減少，已成臺

灣人口老化最為嚴重的地方。3這也部分解釋了為何故宮南院與縣治之間的

2 教育部質疑交通大學恐難同時承擔開發嘉義、臺南、竹北等多處校區，未准嘉
義校區開發案。

3 嘉義老年人口比率自2007年起就持續高居臺灣第一位（2006年為澎湖縣），人
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空地仍有待填入，即便嘉義縣持續致力建立太保站為東西轉運中心，寄望

以BRT系統提昇連結性。

由圖1可見，在故宮南院和縣治所在地之間，原來規劃有四期開發願

景，第一期215公頃，其中有80公頃已開發作為嘉義長庚紀念醫院、護理

之家、長庚大學嘉義分校等設施，但仍有不少有待開發使用土地，不如預

期。原來計畫依序以區段徵收開發的第二期、第三期、第四期，於2014至

2015年間進行評估，考量自償率需要修正，以及嘉義高鐵特定區及縣治所

在周邊的住宅銷售均不若預期, 若接續開發恐造成更惡性競爭，整體評估起

來時程恐遠遠落後於規劃，第二期歷經擱置而最終決定要調整發展模式，

於2018年決定以市地重劃辦理。地方民眾甚至嘲諷道「足足等了二十年，

爸爸都變成阿公」（林宜璋2018/08/23）。嘉義縣政府則持續以故宮南院

營運已啟動和馬稠後產業園區為利多，持續構想太保即將蛻變為新都心。

圍繞著故宮南院為核心，嘉義縣仍力推「文化觀光」作為重要空間治

理策略之一，期待故宮南院興建後，可串聯仍其周遭鄉鎮市之文化資源，

如打造故宮南院文化圈、縣內整合且連結雲林北港鎮以打造「古笨港歷史

文化圈」聚落、糖業觀光等等。最新的嘉義縣綜合發展計畫中（2013年）

持續強調，未來可順勢整合嘉義縣傳統產業如「布袋戲、電音三太子等廟

口文化與朴子的刺繡、移屋，新港的交趾陶剪黏、香藝文化等，結合創新

教育來推動，將古笨港歷史文化圈、朴子刺繡館、配天宮、蒜頭糖廠、南

靖糖廠等資源與故宮南院連結，結合成區域性文創教育觀光帶」（嘉義縣

政府2013）。不過，地方政府的文化想像和國家為主的文化認同再定位，

顯然有著不小距離，以下進一步說明之。

口亦開始負成長（少子化、高社會遷出率），至2016年12月超過65歲以上老年
人口數為92,234人，逐年成長，所占人口比率為全國最高，截至2016年十二月為
17.90%，遠較全國平均約13.20%為高（嘉義縣政府2017）。

規劃亞洲城市大計：回顧故宮南院落腳嘉義太保的規劃足跡
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一、地方與國家文化認同再定位想像：北回歸線全球文化中心
想像

籌備南院競爭提案過程中，縣府及其顧問團隊提出了「北回歸線」作

為關鍵字，作為參與籌備研討會一員，我記憶猶新，可引用一篇訪談稿中

呈現當時的縣長如何由此想像地方:

陳明文首推橫貫整個嘉義縣的北回歸線，北回歸線標示著熱帶與
副熱帶的分野，交界帶的生態環境，具有豐富而多樣的生機，使
得嘉義縣的植栽群落更顯與眾不同。緯度的特殊性與海拔高度的
歧異性，創造嘉義擁有諸多「特有種」的獨厚資源，並使得嘉義
縣設置香草藥草園區更顯理所當然。陳明文希望生物科學的介入
能夠讓嘉義產業結構脫胎換骨，一舉從農業大縣轉型為生命科學
產業大縣，在知識、資源與資金的導入下，成為一個充滿生機、
商機和契機的工商重鎮。（莊婉潔2004/09/11）

作為百里侯，期許北回歸線標記的豐沛的特有種，能資源化為產業

發展機會。其實以北回歸線季風帶與海洋文化視界鋪展的跨境交流，與強

調故宮典藏「不只是華人文化」，不太相同。當時擔任規畫團隊顧問的臺

灣大學建築與城鄉研究所劉可強教授則強調了北回歸線所跨越的眾多重要

人類文明，可指認串聯為文化網絡，包括孟加拉達卡附近、沙烏地阿拉伯

（靠近麥加）、北非撒哈拉、埃及努比亞文明遺址、巴哈馬、古巴、夏威

夷、中國雲南、緬甸欽幫極曼得勒附近等等，幾乎聚集了全世界主要人

口，「即便在北非的撒哈拉沙漠，這廣袤土地在遠古時代也曾經是肥美而

綠意遍布的，足可支持廣大人口生活」（劉可強2005: 66-69）。同時強調

規劃上必須突破行政疆界來追求區域整合的發展策略，將整個臺灣視為一

個都會區域（city-region），進行充分市民參與的鉅形城市區域治理，他同

時提醒，此區域治理視野需要能超越臺灣與中國之間的二元對立思考，追

求涵容與土地相關的多元文化。然而，多年來臺灣的23個自治縣市架構持

續造成激烈的內部資源競爭，即便六都形成後有所改善，但嘉義市和嘉義

縣仍然持續分治，顯然區域整合的願景不易迅速發生，更加不易在短時間

內營造地方為亞洲城市。

南院規畫過程中免不了學習國際案例，2015年舉辦的國際研討會，便
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請來重要參考對象泰德利物浦分館和羅浮宮朗斯分館籌備要角，請其分享

自身經驗供南院規劃參考。以下將呈現當時會議重點，以呈現故宮南院與

地方的共生關係是如何在國際對話中「論述實踐」而成為故宮－地方－中

央都信服的計畫。同時我也參考近年相關研究，試圖掌握這兩個案例實際

運作後帶給地方的影響。

二、全球化城市競爭與博物館分館設立熱潮：法國與英國經驗

（一）羅浮宮朗斯分館

羅浮宮首度設置分館當然是文化大事，最後落腳於鄰近比利時的北部

地方朗斯市，而為羅朗思分館（L e n s, N o r d-P a s-d e-C a l a i s，北部地方曾為

2016年行政區整併之前的22個行政區域之一，以下簡稱朗思分館）。42005

年受邀前來臺灣參與研討會的嘉賓是塔布蕾－德拉黑（Elisabeth Taburet-

Delahaye），當時擔任朗斯分館策展項目負責人（2005年1-12月）。5會中

她首先指出，朗斯分館設置背景是1980年代起法國受到歐盟框架影響推動

地方分權的過程，在時任法國文化部長艾拉貢（Jacques Ai l lagon）要求之

下，兩大國家級文化機構羅浮宮及龐畢度中心，開始籌備設置分館（龐畢

度中心設置Metz分館），實踐「民主化文化」的概念。6當然，此番陳辭未

必適用於2007年始啟動的羅浮宮阿布達比計畫（Louvre Abu Dahbi），限於

篇幅在此不多述。7 

其實朗思分館計畫不是單獨存在，而是由三個元素構成的文化網絡布

設：朗思分館的設置、贏得2004年歐洲文化城市名號的法國北部大城里爾

4 2014年法國大區重劃，合併北部－加來海峽、皮卡第兩個大區為「上法蘭西大
區」（Hauts-de-France），2016年1月1日起生效。

5 塔布蕾－德拉黑為資深藝術史學者和策展人，後擔任法國國家中世紀博物館館
長（National Museum of the Middle Ages, Paris, formerly Musée de Cluny）。其發言
參見塔布蕾－德拉黑（2005）。

6 無獨有偶，這兩個旗艦計畫都由日本建築師操刀博物館建築設計，朗思分館是
SANAA，而龐帝度中心梅斯市分館則由坂茂設計。

7 羅浮阿布達比計畫自2007年起籌備，2017年開始營運，其相關兩國三十年合約
以及引發諸多爭議批評可參考Ajana（2015）。

規劃亞洲城市大計：回顧故宮南院落腳嘉義太保的規劃足跡
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（L i l l e），以及幾乎同時開始推動的申遺計畫─北部地方及加萊海峽煤

礦產業地景（Nord-Pas de Calais Mining Basin，終於2012年成功登錄）。跨

越120公里的平原，包含兩個行政區，跨越18、19至20世紀中後葉密集採礦

活動，以採礦產業為主的都市計畫塑造了廣袤的同質產業地景，面積廣泛

達3,943公頃，曾為大量人口提供生計，今日此區域內仍有四百萬人口。這

個文化網絡設置的主要目標在於利用文化經濟發展來促進區域平衡發展。

在早先評估朗思分館可行性時，亦引用畢爾包古根漢美術館的成功為其重

要案例，處理後工業地景面臨轉型挑戰。

值得注意的是，法國學者微馮（Elsa Vivant）的近年研究中明確指出，

在朗斯分館計畫先期規畫決策中，羅浮宮本身幾乎沒有主導權（設置分館

都非其主觀決定），乃為國家較強勢的決定，以及地方－區域政府積極爭

取。塔布蕾－德拉黑亦回顧2004年十一月如何由總理在三個候選城市中選

出朗斯，且宣告：「我們希望回應民眾的要求〔⋯〕這個文化方面的決定

既是一個經驗記憶又是為發展未來而決定的，經驗的是過去這塊土地曾經

帶給國家的富裕，以及目前國家由此規劃來回報這塊土地」（塔布蕾－德

拉黑2005: 59）。

近年研究指出，朗思分館設置所達致之重要成就，在於促成區域治理

更甚於經濟發展（Paunović 2015）。後續，地方還成立了非營利組織歐洲

朗斯（E u r a l e n s），希望複製歐洲里爾（E u r a L i l l e）的成功經驗，能落實

文化效應於都市再生過程。當時規劃決策過程則反映於開發的財務分擔，

羅浮宮本身只負責出借展品，而區域政府必須承擔主要的60%，爭取了歐

盟經費（F E D E R）約20%，地方政府負責其餘的20%，以及後續營管承擔

（Vivant 2015）。

（二）利物浦：衰頹的世界城市再生成為文化首都

泰德美術館利物浦分館（Tate Liverpool，以下稱泰德利物浦）是另一

國際著名案例。在大英帝國向外擴張殖民貿易的十九世紀，利物浦盛極一

時，然而1930年代以來，人口持續減少，二戰後更為惡化，如今人口約46

萬，為極盛期一半，曾提供大量工作機會的港口貿易經濟早已不在。直到
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八零年代，「文化」成為地方成長聯盟看好的關鍵字，國家介入的開發團

隊如默西基發展公司（Merseyside Development Corporation’s, MDC）開始

啟動了碼頭水岸更新等種種計畫，由遺產保護和引入重要的博物館設施開

始。首先有默西塞德郡海事博物館（Merseyside Maritime Museum）開放於

1980年，再有始於1980年代初設置籌備的泰德利物浦、設於阿爾伯特碼頭

的D倉庫、啟用於2007年（英國奴隸貿易法立法兩百周年）的國際奴隸博

物館（The International Slavery Museum) ，都宣稱是歐洲最大的特定主題博

物館，一一聚集在水岸。

2008年利物浦成功爭取為歐洲文化首都，似乎更加證實了其策略的成

功，爭取成功之前，泰德利物浦前館長畢格斯（L e w i s B i g g s），時任利物

浦雙年展執行長在其來臺與會演講〈地方城市與區域文化願景：2008歐洲

文化首都利物浦〉提到了利物浦如何力求克服結構性區域發展不均障礙：

「利物浦未來最好的發展契機是參與歐洲『城市－區域（city-region）』的

文化事務，跳過首都倫敦對其穩健發展所帶來的障礙，建立自身與國際的

連結」。而種種策略的最重要思考，就他而言，都因為「文化是人們選擇

所居地的原因」（畢格斯2005: 30-41）。當時他還提到自2007年起，利物

浦將嘗試與曼徹斯特合作，隔年輪流策展舉辦藝術盛會，以期相關領域的

專業支援人才能留在區域內，而不一定需要住在倫敦，盼能處理長期倫敦

磁吸文化專才所造成區域文化發展不振的結構性問題。  然而，成為歐洲文

化首都後，利物浦的狀況如何？

城市行銷語言和再現策略選擇性地排除了都市中的日常生活、困頓於

失業挫折的大量基層市民仍感覺備受剝奪，即便有來自區域的頭銜肯認和

世界級的美術館設施，仍無法掩飾利物浦是一個極度為貧窮所困的兩極化

城市（Boland 2013）。幾乎與法國案例雷同，利物浦也有歷史遺產為再生

加碼，其水岸碼頭約136公頃的範圍以「利物浦海事商城」（L i v e r p o o l – 

Maritime Mercantile City）為名，2004年七月成功提報為世界遺產。2010-

11年間啟動的利物浦國家博物館（Museum of Liverpool），由國家級博物館

計畫繼續帶動遺產港口周邊綜合發展。

規劃亞洲城市大計：回顧故宮南院落腳嘉義太保的規劃足跡
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同時，遺產區周邊開始持續大型商業開發，如Liverpool One、Central 

Village（包括百貨、旅館、高級大樓、電影院等等）為例之綜合開發案，大

幅改造了利物浦港口週邊的市中心，確實增加了港區人口。但諷刺的是，

這些大型發展計畫同時引起了聯合國教科文組織的關注，唯恐過度發展將

危急其世界遺產資格，2 0 1 7年甚至發出了「最後警告」。原本還有提案

「上海塔」（The Shanghai Tower）的五十層樓大廈，引起了「歷史悠久的

英格蘭」（Historic England）8和聯合國教科文組織的反對，提案暫時遭到

擱置。過度開發造成諸多負面效應，如吸引過多海外資本進入利物浦房地

產，房價持續上升等。泰德利物浦設置以降的都市港區再生，似乎不盡然

是美好圖像。

三、回看島嶼南方文化大計：寄望文化帶動臺灣區域發展的期
待落差？

故宮南院開館以來，從展品到其到訪率不佳，以及南院與北院的關係

為何，持續成為政黨政治鬥爭話題。本文回顧當年規劃過程中引用的兩個

重要國際案例，想要指出，文化導向的都市再生是全球方興未艾的趨勢，

然而文化並非萬靈丹，規劃不如預期的不只嘉義，羅浮宮分館設置於法國

北境朗思，預期能連結鄰近名列世遺的煤礦產業地景、曾獲歐洲文化城市

美名的里爾，然而世遺名氣未必持久奏效，朗思分館除了第一年曾達到70

萬參訪人次，近年訪客人次不足50萬人。相較起來，南院訪客人次達到一

年99萬（2017年），其實不算太少。值得注意的是，拜法國高鐵TGV一小

時旅程所賜，許多人以一日遊方式到朗斯分館參觀，未能留宿而帶給地方

預期的旅宿業消費。泰德利物浦的經驗看似較法國案例成功，然而，目前

8 「歷史悠久的英格蘭」（Historic England）正式名為「英格蘭的歷史建築和古跡
委員會」（Historic Buildings and Monuments Commission for England），乃英國
文化，媒體和運動部（DCMS）主辦的英國政府非執行部門的公共機構。其任務
是保護和列出歷史建築和古蹟，為政府提供建議，保護英國歷史環境。該委員
會由1983年的國家遺產法正式制定，並於1984年四月至2015年四月以英國遺產
名義運營。2015年更名為「歷史悠久的英格蘭」。



123

其過度發展乃至於引發警訊的爭議仍然是進行式，地方政府甚至揚言不惜

除名代價仍要持續發展。全部都怪罪於文化，或許也不公平，相關的政治

經濟計畫究竟展望什麼樣的願景？往往超乎文化大計。

法國、英國，試圖以旗艦博物館帶動區域發展的企圖，在利物浦尤其

有促進區域經濟轉型、發展文創群落的策略。在臺灣，援引從外交角度發

展出來的「軟實力」（soft power）論述（Nye 2004），某種程度接合了經

濟觀點來看待「文化就是好生意」的創意產業論述，皆有助於加溫文化政

策和區域經濟政策的共舞。以故宮南院來說，應有機會結合這兩個面向，

不過由實踐經驗看來，由南院作為亞洲窗口的軟實力來重整國族文化形象

屬實，由南院來帶動南部區域創意產業發展的規劃則未見具體發展。也就

是說，故宮南院從草案推動至落成開館營運，未曾認真擘劃如何以旗艦館

舍帶動文創產業群聚的形成，地方政府持續以文化觀光的方向來策劃開發

藍圖，其規劃布局重於創造景點和串連遊程，其計畫內涵無從得見文創群

聚對都市空間和土地使用的影響。近年中央加碼挹注投資故宮南院園區，

增設國寶文物修復展示館作為〈新故宮－故宮公共化帶動觀光產業發展中

程計畫（107-112年）〉的重要部分，明顯可見館舍本身思考也傾向以觀光

產業作為整體架構而非文創產業，後續具現於以擴充國寶館周邊景觀水域

營造來取代早先規劃，企圖綜整國寶館暨周邊景觀規劃案、嘉義縣五分車

延駛案，以多元特色景觀園區及親水遊憩活動吸引遊客到訪。9當然，沒有

採用文創產業本身並不是絕對問題，只是由此清楚地呈現，故宮南院之發

展議程和當初草創設定援引國際案例加持的文化定位地方論述已有不同。

國家當時以文化來重新定位臺灣，看重的是文化外交和新國族文化形象鍛

造，其次是平衡臺灣區域發展，而地方熱情回應中的想像卻是以文化觀光

來作為鄉村都市化的發展萬靈丹，區域發展的視野在縣市格局重劃進入當

前六都／非六都的過程中仍未得開展。也就是說，嘉義縣政府的南院想像

仍然僅止於嘉義縣界，甚至是太保車站周邊專區的土地開發想像，而故宮

南院身處此落差之中，最能保守的恐怕只是廣袤園區的經營和後續擴增建

9 可參考國立故宮博物院108及109年度施政計畫，見h t t p s ://w w w.n p m .g o v.t w/
Article.aspx ?sNo=03006230。（2019/12/30瀏覽）

規劃亞洲城市大計：回顧故宮南院落腳嘉義太保的規劃足跡
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設計畫的推動。文化規劃並未有效發生。

本文絕非想簡化地將問題種種歸於地方政府──地方政府本身亦受限

於選舉及行政區域劃分的視野局限。學界近年對於文化規劃與創意城市、

創意群聚策略之論述亦多有批評。王志弘（2019）提到了都市與區域發展

之文化策略，混雜著文化抵抗的可能，但同時也帶動歷史記憶再現之意義

競逐不易突破文化商品化、地方競爭、國族認同工程，未必能保證基進抵

抗實踐。該文也檢視文化規劃的實際發展，於經驗層次上，文建會時期早

已推出的「文化生活圈」概念始終未能達到與都市計畫互補之功。理論概

念上，林文一（2015）和邱淑宜（2014, 2016）從新自由主義、地域發展不

均，以及企業主義式治理等結構性視角來批判創意城市／階級及創意群聚

等策略，根本地質疑了文化規劃所依託的政經局勢。嘉義故宮南院案例至

今無法帶動文化規劃作為區域發展策略，或許仍保留地方未來想像文化規

劃之外替代願景之可能，未必是全然失敗。回首故宮南院大計，從倡議、

籌備乃至於落實過程，案例始終僅供參考。面對南院周邊原來以溝尾庄、

大槺榔、小槺榔為名的地方，高鐵站及故宮大道一一劃設之後，究竟如何

理解衡量其質地變動，恐怕不只是以人口或門票收入多少能做短期計算衡

量的。
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