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一、独立行政法人制度的内涵与实施目的
日本总务省对“独立行政法人”概念的

界定是：“从政府的行政工作中，为了提高
效率以及使事业充分发展，将一定的事务与
事业分离的一项制度。为了使业务产生质的
提升以及促进其活性化、效率性，委托特定
的机构进行自律、透明的运营管理。该机构
被称作独立行政法人机构。独立行政法人的
业务运营根据主管大臣设置的目标进行自主
的、自律的运营管理，事后主管大臣对业务
实绩进行评价”，即将原来属于行政管理的
部分事业赋予其独立的法人资格，使其独立
运营发展，政府实施目标控制的一种运营方
式。另据日本电子用语词典的解释是：“独

立行政法人是指将政府工作中的一些事业部
门如大学、博物馆、医院、研究机构等分离
出来，使其高效地独立运营。该法人从主管
官厅获得必要的运营交付金，用途独自裁
量，并有对组织再编的决定权。2001年建成
57个独立的行政法人机构之后逐渐扩大，特
别是2004年日本国立大学也开始实施独立行
政法人制度”。

从上述概念界定来看，日本实施独立行
政法人制度的对象类似于我国的一些事业单
位。日本经过改革的这些组织是一个独立性
较强的组织，如对于主管部门的交付金可以
自由安排用途，可以自由对组织进行编制。
但是，对独立行政法人机构又有严格的要
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求，如该组织的运营管理是自主的、自律
的、透明高效的。自主、自律的运营管理意
味着对独立行政法人代表的要求极高，可以
理解为具有专业知识且热爱这项事业，执着
于这项事业的组织或个人。管理的透明性意
味着需要年度公示收支情况，服务方面要全
方位地接受监督等。另外，从追求效率层面
看，这意味着独立行政法人机构与市场接
轨，具有经营性。“经营性”有三个层面的
含义：一是政府减少财政支出，如毛桂荣指
出，日本主管官厅给独立行政法人机构的运
营交付金每年减少预算的 1%；二是意味着
机构自身要创收，比如说通过提高效率、提
升品质、提高对市民的服务质量、满足市民
的需求等来增加营业额；三是意味着独立行
政法人机构需要运用竞争机制，激励机构自
身不断优化。

二、日本国立博物馆实施独立行政法人
制度的背景与研究动向

1.实施背景
日本在 20世纪 90年代泡沫经济崩坏之

后，博物馆等面临运营费用缩减的现实问
题，可以说其博物馆业进入了“严冬时
期”。在这个时期，“博物馆经营论”的研究
开始逐渐多起来。根据山本哲也（1998）的
研究，博物馆的“经营”观念其实是在20世
纪20年代末期就提出的概念并一直持续关注
到现在，只是 20世纪 90年代以后被更加重
视起来。日本文部省（2010年关于今后博物
馆存在方式协力者会议报告）的调查显示，
半数以上的博物馆没有经费购入新的资料。
应该说日本在 20世纪 90年代泡沫经济崩坏
以后对公共文化设施的投入越来越不足，进
入2000年后财政赤字越来越大。因此，日本
于2001年决定实施“独立行政法人制度”便
是在财政困境大背景下，也是在长期不断探
讨公共文化设施“经营”观念的情况下的一
种付诸实践的尝试。

20世纪80年代欧美诸国也经历了深刻的
财政赤字，行政机构也不断尝试新的经营手

段 ， 如 NPM （New Public Management）
模式的导入等。日本在这种背景下，于2001
年小泉内阁时期提出“民间能做的事情由民
间来做，公共服务也要由市场机制增加其活
力”，即公共服务的民营化、民间委托的开
始。包含东京国立博物馆在内的独立行政法
人机构也开启了自己的 PPP 模式 （Public-
Private-Partnership），即以“官民联协”的
方式来发展公共事业。具体而言就是融入民
间的资金、技术、技巧推进事业的发展。与
PPP模式相近的是英国政府于1992年提出的
PFI（Private Finance Initiative）模式，即

“私人融资活动”。PPP 模式与 PFI 模式相
似，区别是 PPP模式比 PFI模式应用范围更
广泛一些。根据 1999年的PFI法律“通过对
民间资本的活用及整合去发展公共设施”，
可以看出PFI模式更强调对民间资本的融入
和利用。

2.研究动向
研究动向是与社会发展的实际状况及社

会需求相联系的。根据平井宏典的梳理，
2000年后日本国立博物馆经营的形态被认为
需要从根本性上重新认识。另外，在社会不
断复杂化、多样化的发展进程中，博物馆的
社会意义也需要在变化中重新界定。关于博
物馆的意义，1951年的日本博物馆法将其界
定为社会教育基本法的一种，其第一要义是
社会教育设施。但是，近些年它不断被赋予
新的意义，如作为观光中的“集客设施”，
或被要求发挥地域振兴、增加都市创造力的
作用。这些“新的作用”也在要求超越国家
行政的管理束缚，需要社会广范围的“联合
协作”。基于此，2011年2月8日，日本政府
阁议会议决定：“美术馆、博物馆、图书馆
等的任务不仅仅是保存、继承、创造、交
流、发现优秀文化艺术的据点，更应该承担
起地域生涯学习活动、国际交流活动、义工
活动、观光活动的任务，同时也应该是地域
住民文艺活动的场所、交流的场所、感性教
育的场所、地域品牌形成的场所。”
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有研究者将美术馆、博物馆的作用进一
步提炼为三点：第一，由其经营性带来的效
果。根据前述平井宏典对研究成果的梳理，
指出博物馆本身并不具有能够赚钱的产业结
构，但是对周边辐射带动的经济价值巨大。
如卢浮宫博物馆、大英博物馆等世界著名的
博物馆所在地成为世界著名的观光胜地，起
到了很高的集客作用，产生了较高的经济效
益。日本学者上山信一、稻叶郁子在对经济
与文化关系的研究中指出，经济与文化相互
依存且密切相关。经济在扩大发展过程中必
须以文化为基础，文化在对经济贡献的过程
中，使资金和人才的基盘进一步扩大。上山
信一、稻叶郁子最后将其总结为“创造都市
效果”。第二，博物馆的“资料”作用。即
搜集、收藏、整理、研究工作所带来的社会
价值和经济价值等。第三，博物馆的“交
流”作用。文部科学省（2007）的一份文件
指出，“交流”的内涵应该是超越设施与利
用者的关系，应该从人们创造博物馆的初衷
去思考其作用，因此，它应该是学校、家
庭、地域的连接纽带，应该促进地域的活
力。由此看来，在经济社会越来越复杂化的
今天，日本博物馆等公共文化设施承担着越
来越多的任务。总之，在西方工业都市进入
夕阳化阶段，日本研究界普遍将美术馆、博
物馆、文化馆等公共文化设施纳入“增加创
造力”或“创意城市”的研究范畴，并依此
希望通过创意文化产业使经济活动产生质的
改变。如在第三次21世纪博物馆会议上，当
时文化厅长官青木保提出：“优秀的美术
馆、博物馆等应该是国家、地域的骄傲，对
社会产生强有力的推动作用。同时，优秀的
美术馆、博物馆等也应该是超越地域、超
越国境的存在，并由文化性成为创意城市
的基盘”。

三、公共文化设施对城市创意空间影响
的理论探讨

城市公共文化设施是公共文化的重要符
号载体。日本学者河原温的《都市的创造

力》（岩波书店，2009）一书从城市发展史
的角度探讨了城市的创造力，认为这种创造
力来源于都市文化，即认为都市的各种文化
符号是构成和促进城市发展的动力源泉。这
一见解非常深刻地揭示了都市创造力与文化
之间的关系。截至2019年，日本社会涌现出
了 27名诺贝尔奖获得者，特别是 2000年后
基本每年都有人获奖，这足以证明其创造性
人才培育的软实力。诚然，创造性人才的育
成与社会治理理念下各种制度的实施有着密
切的关系。单从文化制度的视角考察，日本
在 1995年提出“文化立国”的发展战略后，
相继建成了众多具有后现代性的充满想象力
与创造力的城市公共文化设施，应该为日本
社会创造性人才的育成提供了有力支持。这
也标志着其城市公共文化设施建设进入了一
个崭新的阶段。

空间研究理论家凯文·林奇曾经说过，
空间从来都不是空的。这意味着空间总是有
内涵的，总会给人某种氛围感受或者意向。
另外，英国学者查尔斯·兰德利 （Charles
Landry，2000） 也认为创意氛围 （Creative
Milieu） 是一种空间概念，指的是建筑群、
城市某处，甚至是整座城市和区域。它涵盖
了必要的先决条件，足以激发源源不断的创
意点子，并以此推动促进发明的一切软、硬
件设施建设。因而存在于城市中的公共空间
即是创意氛围的直接载体。查尔斯·兰德利
（Charles Landry，2000）进一步指出，创意
氛围受软、硬件环境的影响。另外，笔者在
先前研究中也已经论证过研究创新是需要丰
富想象力的，而丰富想象力的培养和形成需
要一种宽松、自由的环境，这样的环境与功
利性、紧张性的环境恰相对立。

综上所述，可以认为城市公共空间创意
氛围的形成，主要依赖软、硬件环境的影
响。城市中的集会场所、文化设施等，是产
生创意氛围的硬件环境，比如建筑物本身的
外在造型及其象征意义，或对人的想象力的
激发程度，抑或是建筑物内在格局的合理性
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程度等。存在于硬件环境中的各种关系结
构、社交网络、人际互动等则构成产生创意
氛围的软件环境，比如人际关系的和谐程
度，服务的便利性程度、舒适性程度等。

四、城市创意空间角度的日本东京国立
博物馆考察

为深入了解博物馆等公共文化设施对
“创意城市”的作用，笔者于 2018年 2月选
取日本有代表性的东京国立博物馆，进行了
深入细致的考察，并希望借此考察，管窥其
公共文化设施对“创意城市”的作用。

1.日本东京国立博物馆简介
日本东京国立博物馆位于日本东京上野

公园，是日本历史最久、规模最大，也是最
具代表性的博物馆，创建于1871年，馆名曾
为帝国博物馆、帝室博物馆、国立博物馆，
1950年正式改名为东京国立博物馆，下设 4
个展馆、43个展厅，藏品约 11万件。从世
界博物馆排名看，东京国立博物馆虽不在前
列，但它收藏并陈列着日本及整个亚洲特别
是东亚地区的重要文化遗产。日本文化设施
主要分为国立文化设施、公立文化设施与私
营文化设施。日本东京国立博物馆属于国立
文化设施，由日本文化厅主管。日本文化厅
对于国立公共文化设施的具体管理由其分支
机构“国立文化财”承担。“国立文化财”
机构网站也明确标示了其管理的主要工作由
5 点构成：第一，有形文化财的收集、保
管、展览；第二，开展演讲会、出版刊物、
教育普及；第三，文化财的保存及应用相关
的调查研究；第四，与文化财相关的资料收
集、整理以及展览；第五，成果的普及以及
活用。日本东京国立博物馆实施独立行政法
人制度以后，这些目标是基本的工作内容，
并希望在此基础上改变国家行政工作效率低
下、服务低下的问题，同时希望借市场原理
节约财政投入并能够有创造性的发展。

2.建筑造型特征与想象力
日本在20世纪90年代后期逐渐建成众多

具有后现代性特点的城市公共文化设施，如

能感受科学乐趣的“东京未来科学技术情报
馆”、亲身体验各种匪夷所思世界纪录的

“吉尼斯世界纪录博物馆”、直观了解和感受
经济现象对生活影响的“感动经济馆”、感
受广告意义和了解广告起源发展的“东京广
告博物馆”等文化设施，并且这些文化设施
均根据具体的内涵及特征而设计相符的外在
造型。与之对比，日本东京国立博物馆这座
创建于明治维新时期、以西方文化为蓝本的
博物馆，其最初目的是作为社会教育设施。
日本东京国立博物馆整体模仿西式建筑风
格，看上去古朴精美，且作为拥有近 150年
历史的建筑，本身就是具有历史文化的古建
筑，象征着其接受西方文明的开始。不仅如
此，即使是企业组织，日本也非常重视保留
其文化传统，并注意将其打造成为获取利润
的创新因素。如位于东京的“三越百货本
店”是日本第一家百货公司，创立于 1904
年，曾经是东京上流社会的社交场所，至今
仍然保留着其欧陆风情的建筑。每天上午10
时开始营业，并准时响起管风琴声，仿佛是
在向人们诉说上一个世纪初期，人们告别传
统接纳西式生活和文化冲击的那段历史，让
人们在购物休闲的同时，体验时代的文化变
迁。日本政府与民间企业等对古建筑文化进
行保护和利用，并注意在文化变迁中析出创
新元素去顺应时代的发展战略是极具创意的。

3.服务至上共通观念下与地域及交通机
构的联合协作

日本东京国立博物馆坐落在上野公园，
在各类交通工具的“上野站”下车后很快就
能看到上野公园。因为“上野”在东京也是
一个有名的地点，所以这里各种公共文化设
施众多，除了东京国立博物馆外还有上野动
物园、日本国立西洋美术馆、上野之森美术
馆、清水观音堂、日本国立科学博物馆、东
京文化会馆、东京艺术大学美术馆（对外开
放）、国际儿童图书馆、旧东京音乐演奏
堂、下町风俗资料馆等有人气的公共文化设
施。因此，在各种交通工具特别是各种轨道
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交通的“上野站”内布满了关于上野站景点
的地图，与东京市内的各种交通地图一样都
是免费提供给游客，除了日文标注以外，还
有英文、中文和韩文，以方便来旅游的国外
游客。各种地图册做工精美且造型多样，如
有的是卡通式的“一页纸”，有的是可以折
叠的小册子样式。在方便游客的同时，也给
人很多想象空间。在车站甚至可以拿到一些
关于博物馆、上野动物园等场所的服务手
册。另外，轨道交通出站口有上野公园方向
的箭头指示，且在各个出口墙面上都挂有

“附近地图”为游客服务。街头路口也有各
种重要设施的指示路牌。进入上野公园以
后，公园内不仅有较大的“附近区域地图
牌”，还配备投币式的行李存包柜（当然各
个轨道交通站内也都配有投币式存包柜）、
去各设施的方向指示标志、附近各种公共文
化设施宣传情报栏（包含每个设施正在进行
的特别展以及营业时间和休馆日）等。综上
可见，从公园、交通机构配合城市公共文化
设施的服务状况看，日本公共文化设施已经
与交通机构以及社区、公园管理方在围绕公
众服务层面达成了目标一致，且做到了无缝
衔接。我们可以认为这种细致周到且富有创
意的服务水平和服务意识不仅为顾客带来了
便利、舒适的服务体验（无紧张感），也为
创意城市空间提供了有力支持。

4.人性化的馆内外服务设施
日本东京国立博物馆总馆门口设有售票

处，售票采取自动售票和人工售票两种方
式，自动售票机上有日文、英文、中文、韩
文标示。其门票情况是常设展 620日元，大
学生430日元，高中生及以下人群和70岁以
上老人免费。另外，每年有免费观光日。

“特别展”需要另外购票且票价较贵，一般
是常设展价格的 2-4倍。进入总馆后，有对
各种分馆及馆内设施的指南，如东洋馆、资
料馆、平成馆等的位置，以及每个馆内的应
急服务设施，如厕所、休息点、餐厅等的位
置。服务台上放有各种馆内藏品以及特别展

出的宣传册、会员宣传册等。旁边还设有关
于当日特别展的信息情报栏。总馆与分馆的
入口处均设有免费的投币式储物柜（取时硬
币退回），以及供顾客放置雨伞的伞架。另
外，每层都设有休息处，休息处附近设有饮
料轻食等商品的自动售货机、厕所 （残疾
人、母婴以及适应不同文化人群的厕所）、
证明照自动摄影点、应急电话厅、募捐箱
（用于购买新的资料），以及可供参观者动手
的资料制作室、纪念品室（包括每个入馆者
可以免费取一张关于博物馆的明信片）、图
书室等。休息区域的设置给人总体的感觉是
合理、科学、规范，很好地满足了客人休闲
放松的需求。

5.和谐的人际互动，体现了服务性社会
的特点

日本东京国立博物馆网页的特点是一切
以方便市民为主要目的进行设置。如主页中
宣传常规展项目以及各种特别展览活动的内
容，同时清楚注明开馆、闭馆时间、休馆
日、交通图、票价、停车场情况等。在首页
还有馆长钱谷真美的致辞：“大家好，欢迎
光临东京国立博物馆……我们在面向未来、
面向世界介绍、保存与公开的命题中进行调
和，致力于把日本传统文化继承下去。”“博
物馆光保存文物是没有意义的，只有让观众
来观赏才能显示其意义，要通过展示才能完
成这样一个过程”。这些细节，可以看出该
机构在服务公众层面的热情、周到、规范、
严谨。

进馆后看到馆内工作人员都各自在自己
的岗位上忙碌着，当有顾客靠近时工作人员
会微笑礼貌地打招呼，并认真听取咨询内
容，给予热心解答。解答完毕之后又会马上
恢复到以前的工作中去。展厅内的顾客也都
能做到安静、有序地参观。整体给人的感觉
是融洽自然，呈现出安静、整洁、礼貌、有
序的氛围。研究者了解到，为了给客人创造
一个舒适整洁的环境，工作人员打扫卫生都
是在开馆前后进行。当然，这也不是博物馆

060



2021第4期·总第570期

这种单一文化设施独有的现象。比如，笔者
在日本读研究生时比较喜欢泡图书馆，有一
次笔者在图书馆看了一天书，在闭馆前 5分
钟离开图书馆时因为一直沉浸在书的内容
里，竟然忘记了办理借书手续。大学图书馆
一般每层只有一名图书管理员，报警器响起
来后，笔者还没有完全反应过来时，管理员
就到了，微笑着说：“您辛苦了，忘了办手
续了，让我给您办理吧。”当时笔者仅仅是
一名学生，从工作人员的礼貌回应，可以看
出管理员的职业素养、人文素养是极高的。
这从某种意义上也可以说是日本完全进入了

“服务性社会”的一种标志。所谓服务性社
会，笔者认为应该是市场经济机制下社会发
展的一种趋势。其内涵是社会中的公民能普
遍认识到社会中各种职业都具有服务属性，
即人与人之间广义上是相互服务的，是相互
协作的关系体。如大学培养的人才质量状况
左右着学校的招生状况，这就要求学校全方
位地为教师和学生以及区域社会做好服务工
作。另外，政务工作也是如此，只有热情、
周到、细致地服务于民，才能对社会发展起
到积极推进作用，政府工作效率关系到社会
生产生活的方方面面。再如，日本的24小时
便利店均提供厕所服务，其背后的经营观念
是“能来这里借用厕所的人都是顾客或潜在
顾客”。如果细心留意会发现其很多机构为
了方便客人入内一般在门口都挂有“请轻松
入内”的标志。笔者认为，这种能让人轻松
入内的“无门槛感”是服务性社会的重要标
志。反观我们的某些机构虽然也是完全开放
的机构，但有时出现冷冰冰的“服务脸”，
实则是人为地设置了“门槛”，背离了政府
或机构致力于开放的初衷，这直接或间接地
影响了我国的社会发展速度和发展质量。比
如一些大学的网页，把本应该为社会、为师
生服务的部门称为“管理部门”而非“服务
部门”，这在某种意义上也背离了大学要服
务学生、服务社会、服务教工的初心。

五、结语
总的来看，日本东京国立博物馆在实施

独立行政法人制度后，其科学、合理、便捷
的馆内外设计，以及细致、周到、规范、科
学的人性化服务，使每年的入馆人数及事业
费收益额总体呈上升趋势。这在微观和中观
层面节约了财政支出并为地域经济发展产生
了一定的促进作用。在宏观层面，这些公共
文化设施对人的想象力的激发与培育所促成
的“创意城市”效果更是无法量化。2000年
后日本每年一个“诺奖”的产出，何尝不是
在西方工业城市进入夕阳化阶段之后，通过
创意文化产业使经济活力产生质的改变的开
始？■
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Investigation of Japanese Museums under the System of Independent A

dministrative Corporate

--Based on the Perspective of Creative Cities

Wei Shuli Wang Qingmei

Abstract:The financial investment in public cultural facilities was insufficient af-

ter the collapse of Japan's bubble economy, and the fiscal deficit has been

bigger and bigger after 2000. Influenced by the western new public manage-

ment trend of thoughts, Japan tried to implement an independent administra-

tive corporate system aimed at saving government financial investment, improv-

ing quality and service. After the implementation of the new system, the

number of people entering the Tokyo National Museum and the amount of

revenue from business fees every year have increased due to its scientific, rea-

sonable and convenient design of the inside and outside of the museum, as

well as meticulous, thoughtful, standardized and scientific human-oriented servic-

es. This not only saves fiscal expenditure but also promotes the development

of regional economy. In addition, the output of a "Nobel Prize" every year

after 2000 can be seen that public cultural facilities such as museums are

forming “creative city” at the macro level, and the creative cultural indus-

try is injecting new vitality into economic development.

Key Words:Japanese independent administrative corporate; museum; creative city;

investigation with the clinic
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