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日本公立圖書民營化的弔詭與啟示： 
如何兼顧公共價值與經濟效益？ 

 

林淑馨* 

《摘要》 

雖然公共服務或建設民營化早已不是新鮮的話題，但因公立圖書館被

賦予蒐集、整理資訊與圖書等知識保存和文化發展等功能，因此相較於其

他公共設施，各界對公立圖書館是否民營化依然抱持較謹慎保守的態度。

儘管如此，日本地方政府受限於財力、人力與專業，卻表現高度的積極

性，試圖藉由導入指定管理者制度，將圖書館交由民間經營，以達到提高

服務品質與效率，同時活化地方經濟的雙重目標，卻發生過度期待達成經

濟、財務目標，以至於有違圖書館本質的弔詭情形。 

本文藉由次級資料的蒐集與分析，來瞭解日本公立圖書館民營化的現

況與問題。研究發現，在考量公立圖書館民營化的合適性時，需先釐清圖

書館的功能，究竟是教育與文化發展、知識傳遞的據點，或是振興地方經

濟、觀光的景點。此外，日本公立圖書館民營化後雖然透過延長服務時

間、改變裝潢設計與使用規則、強化使用者便利性等創新手法與擴大經營

規模來增加使用人數，卻也發生（1）選書；（2）專業性確保與雇用安

定；（3）不完全競爭等問題，有待日後解決。文末作者提出三點建議，

首先，透過居民參與，重新檢討公立圖書館的使命與定位，確立營運目

標。其次，公立圖書館民營化除了節省地方政府財政支出外，還應注意過
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程中手段會破壞目的的問題。最後，民營化前須先釐清核心業務的範圍並

評估形成競爭市場的可能。 

[關鍵詞]：公立圖書館、民營化、委外、新公共管理、指定管理者制度 
 
 
 

壹、前言 

自從 1970 年代末期英國首相柴契爾夫人（Margaret Thatcher）提出民營化政策

以來，包含自來水、瓦斯、石油、電信、鐵路等國營事業陸續在各國移轉民營，甚

至在邁入二十一世紀以後，連原本屬於行政機構經營的郵政事業也加入民營行列。

換言之，民營化的對象已從原本企業性強的公共事業移轉到公共性強的事業體。然

而，這三、四十年來，各國政府的財政並未隨民營化政策的推動而有所好轉，反倒

是隨著高齡化、少子化問題日益加劇更顯沉重，故不得不尋求其他解決方案。公私

協力、委託外包（以下簡稱委外）由於不像民營化政策會衝擊到組織存廢與成員的

工作權問題，同時將長期以來由政府部門獨占的公共服務或公共事業轉交民間部

門，無形中還拓展民間業者的服務範圍，增加參與機會，引發的爭議較少，因而經

常被政府視為是解決經費、人力不足、公共服務品質不佳或無效率問題的重要手

段。 

以日本為例，該國為解決長期以來國營事業虧損嚴重和效率不彰的問題，自

1980 年代推動電信、菸酒、鐵路三公社民營化獲得正面評價後，進而於 2003 年開

始著手推動郵政民營化，並於 2017 年完成郵政民營的目標。除了實施民營化政

策，該國於 1990 年以後推動行財政改革，在「由公到私」的呼聲下，提出如業務

委外、PFI（Private Finance Initiative，民間資金主導公共建設）、獨立行政法人化

等各種營運管理改革模式，1 並於 2000 年透過地方分權改革，改變傳統以中央集

 
1 在日本，公立圖書館改革以導入指定管理者制度居多，採 PFI 者僅有桑名市立圖書館和

稻城市立圖書館兩家，至於獨立行政法人化至今未見討論也沒有案例。作者推測應該與

圖書館性質有關，一旦行政法人化後，政府補助勢必日益減少，而需靠館方自籌經費。

但圖書館並不像博物館或美術館可以藉由辦展覽、活動來販售門票，或是透過租借場地

來收費，甚至爭取企業贊助等方式來籌措經費，因此未將獨立行政法人化列入公立圖書

館改革選項之中。 
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權方式來決定地方事務的做法，試圖由地方居民自行決定地區事務並承擔責任，而

「指定管理者制度」（類似我國的公辦民營）乃是在此背景下而衍生出的產物。根

據總務省的說法，當初指定管理者制度創設的目的是為了有效因應多樣居民的需

求，在公共設備管理上活用民間能力，以達到改善居民服務和縮減經費之目的（內

藤達也，2006，頁 134-135）。換言之，日本政府體認到單靠政府部門是無法解決

地方居民多元、複雜的需求，有效運用民間能力乃是時勢所趨的必然選擇。 

在此思維下，PFI 和指定管理者制度陸續被各級地方政府採用，也廣泛運用到

各種領域。根據內閣府的資料顯示，PFI 被使用於道路、鐵路、機場、公園、下水

道、政府辦公室與宿舍，以及公營住宅、教育文化設施、廢棄物處理設施、醫療設

施、停車場等公益性設施等領域；2 而指定管理者制度則被使用於娛樂設施（體育

場、競技場）、基礎設施（停車場、下水道、公園等）、文教設施（圖書館、博物

館、美術館等）、社會福利設施等。兩者 大差異在於，PFI 多用於老舊設施的重

建，所需金額較高，契約時程較長，而指定管理者制度則通常是委託經營，契約時

程較短，其中不乏同一種設施採兩種不同經營模式者，如公立圖書館、博物館等。

只不過，多數採用指定管理者制度者，都是擁有基礎公共設施，但受限於公部門設

施經營的種種規範與人員薪資結構，服務供給缺乏彈性與效率，經營成本較高，因

此期望藉由移轉民營，來提高設施經營的效率，並減輕地方政府的財政負擔。至於

選用 PFI 者，通常是由於基礎設施設備老舊，但地方政府財政困窘，故急需藉由民

間資金與專業管理技術來重新整建公共設施並活化經營管理，以減輕地方政府沉重

的財政負擔並提升營運績效。 

根據 2018 年總務省所做的調查顯示，全日本共有 76,268 所公立設施實施指定

管理者制度，其中，基礎設施占 34.4%，文教設施占 20.2%，3 而在所有文教設施

中，文化會館 51.8%，博物館 27.8%，圖書館的比例相對較低，僅有 19.4%。4 另一

方面，若檢閱文獻發現，日本自 2003 年實施指定管理者制度開始，有關公立圖書

 
2 內閣府（未註明）。PFI の対象施設，2022 年 9 月 12 日，取自：https://www8.cao.go.jp/ 

pfi/pfi_jouhou/aboutpfi/pfi_taishou.html 
3 總務省（2019）。公の施設の指定者管理制度の導入状況等に関する調査結果の公表。

2021 年 8 月 28 日，取自：https://www.soumu.go.jp/main_content/000619516.pdf 
4 請參閱永利和則（2021，頁 3）。多數文獻皆指出，在指定管理者制度推行之初，相較

於其他社會教育設施的導入率是 20% 以上，圖書館的導入率約 10%，在社會教育設施中

算是 低的（桑原芳哉，2015，頁 21；柳与志夫，2012，頁 83；出相貴裕，2017，頁

65）。 
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館是否導入該制度的討論至今未曾停歇，這點似乎與一般對公私協力或委外阻力較

少的認知有些差異，而且整體來看，反對意見多於贊成意見，顯示相較於其他設

施，各界對圖書館導入指定管理者制度依然抱持較謹慎保守的態度。但弔詭的是，

儘管各界對於圖書館導入指定管理者制度的反對聲浪不斷，然實施案件卻從沒停

歇，維持一定的增加數量。統計顯示，2005 年圖書館導入指定管理者制度的比例

僅占整體的 1.8%（柳与志夫，2012，頁 83），但到了 2018 年竟成長 10 倍。究竟

是何種原因促使日本地方政府必須將圖書館交由民間來經營？所欲達成的政策目標

為何？而圖書館在實際導入指定管理者制度之後，又面臨那些問題？這些都是本文

所欲探究的問題。 

檢閱相關文獻發現，國外有關圖書館民營化的討論，主要仍是以外包為主

（Ball & Earl, 2002; Ward, 2007; Streitfeld, 2010; Helgren, 2010; Romero, 2011; Gupta 

& Sharma, 2012; Muralidhar & Koteswara, 2013; Kim et al. 2020）。Ball 與  Earl

（2002）的研究就提到英國公立圖書館將編目和分類、通訊等外包給廠商，以降低

成本並提升技術。雖然外包是可行的，但幾乎沒有證據顯示外包可以替代公共部門

的市場。Gupta 與 Sharma（2012）、Muralidhar 與 Koteswara（2013）則提到印度有

九成五的公立圖書館使用選擇性外包，也就是將專業自動化（建立資料庫、網絡、

軟硬體維護）和非專業活動和服務（如清潔、裝訂等）予以外包，目的是使圖書館

能專注於核心業務。研究中提到，公私協力可以推廣到公共圖書館，政府應主動朝

此方向發展。在韓國，Kim 等人（2020）的研究指出，由於教育廳認為圖書館的運

作需要圖書館員的監督，因此直接由隸屬教育廳且具有公務員身分的圖書館員管

理。另一方面，與圖書館公共服務性質較無關的服務，例如公共設施和營運管理以

及文書工作外包給文化中心、法人團體或私人公司等私人機構。而美國因為是聯邦

制，圖書館體制較為混亂，由董事會管理。大部分的市圖書館屬於市政府，圖書館

董事會成員大多經市議會同意，由市長任命（潘政儀、潘莉娟，2018，頁 6），公

立圖書館民營化並不普遍（Suzuki & Koizumi, 2021, p. 499）。美國圖書協會強調，

公立圖書館的政策制定和管理監督應該保持在公共領域內（American Library 

Association, 2011）。其改革方式是由私部門負責人員聘用、買書、營運服務，市

議會的成員則會參與圖書館的顧問委員會控制預算、服務時間、服務政策，並且會

有管理者監督企業是否按照契約、績效狀況等，建築物、圖書館內部擺設、設備都

還是屬於公部門（Ward, 2007, p. 635）。公立圖書館應維持由公部門經營，避免追

求營利成為主要目標，導致更少藏書量與近用權（Streitfeld, 2010; Helgren, 2010）。
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美國在某些州（例如俄勒岡州傑克遜縣）已經設立了「圖書館區」（Library 

Districts）。這一制度的特點在於每個圖書館區都有自己的預算，通常是透過地方

稅收或其他資金來源來維護運作（Suzuki & Koizumi, 2021, p. 500）。雖然美國日本

的指定管理者制度有一些相似之處，亦即兩種制度都涉及提供圖書館服務的管理和

運營，並有特定的機構或組織負責。然而，其差異在於：前者通常由選舉產生的圖

書館董事會或委員會負責管理和監督，而後者更強調私營部門或非政府機構的參

與。 

在台灣，公共服務民營化（委外）早已不是新鮮的話題，從垃圾清運、違規拖

吊到社會福利領域，到處可見民營化（委外）的案例，連公立圖書館也不例外。我

國圖書館之設立及營運由中央主管機構教育部定之，各縣市公立圖書館以行政機關

形式營運，由政府編列一定預算補助。近年來受到政府財政困境和政府組織再造的

影響，多數圖書館都將館舍清潔與安全維護等非核心業務外包給民間企業，部分圖

書館甚至將數位館藏、編目、裝訂業務委外（廖秀滿，2000，頁 192；于第，

2005，頁 31），目的是希望降低成本、精簡人力和節省時間，以提升工作效率和

讀者服務的品質。但截至目前為止，我國圖書館都僅止於部分業務委外，類似日本

指定管理者制度將館舍都交由民間經營者，除了特殊性質的兒童玩具圖書館外，5 

公辦民營的個案尚未出現，相關議題也甚少被討論。搜尋文獻發現，目前國內圖書

館委外的期刊論文約有十多篇，外加一篇委託報告，且研究多集中在 2007 年以

前，內容以部分委外和商業化可能性探討為主，之後就幾乎沒有相關討論，可見圖

書館民營化仍屬新興的研究議題。由於這些研究的作者多是圖書館館員或研究生，

內容偏重實務導向，理論基礎較為單薄，多流於現況的描述性介紹，欠缺從公共行

政的角度來探究經營主體改變後可能產生的影響與衝擊，尤其是公立圖書館的定

位，以及圖書館民營後公共價值目的與經濟性手段衝突等問題的探討。再加上

2020 年桃園市立圖書館曾委託民間顧問公司進行「圖書館委外可行性評估」，顯

示圖書館民營化的議題在實務界已經開始受到重視。 

有鑑於國內外對此議題討論的不足，多僅侷限於外包，也就是部分委外或選擇

性委外，類似日本將整體設施的經營權完全交給民間的改革方式與案例，則是相當

缺乏且罕見。在各國政府財政與人力困境始終無法有效解決的前提下，未來圖書館

 
5  國立臺灣科學教育館曾於民國 92 年 6 月與民間機構大同世界科技股份有限公司簽訂合

約，將館舍、展覽、公共服務業務委託經營及維護（鄭靜欣等人，2007，頁 4），但在

契約期滿後，就由教育部收回經營管理。 
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經營模式改革的可能性相當大。根據文獻，大多數國家的圖書館仍然由政府直接經

營或由地方政府管理。即使是美國，圖書館區的財政依賴主要來自地方稅收，這可

能使圖書館的長期穩定性受到經濟波動的衝擊。相對地，日本的指定管理者制度在

圖書館管理領域具有獨特之處。它強調了民間機構的參與、合作和創新，以及運作

效率的提升和成本控制，並設立了相應的評估和監管機制。因此，日本的經驗有其

獨特性，不但可以作為其他國家的參考或借鏡，同時也能彌補我國民營化研究在此

議題的空缺。在本文中，作者試圖以日本公立圖書館導入指定管理者制度為例，探

討隨著時代和民眾需求的改變，公立圖書館該是否該重新定位？類似此種具有高度

公共價值與使命的公立文化設施在民營化過程中，能否藉由經濟性手段來達到減輕

政府財政負擔和確保居民使用權益等公共性目的？又可能會產生哪些問題？惟需說

明是，雖然日本圖書館的指定管理者制度已經實施一段時間，但相關個案研究或實

證資料並不充分，在討論時僅能以資料較為豐富的個案為例來進行說明。加上本文

主要是以公立圖書館作為討論對象，為了避免論述過於抽象空洞，無事實根據，故

內文中多以武雄市立圖書館為例（因為該圖書館民營後爭議 多，相關討論與報導

也較多，能為本文的研究問題提供高度密集且豐富的資訊），6 至於其他已經民營

化的圖書館，如天童市立圖書館、千代田圖書館等，由於資訊少，而難以作為本文

的觀察案例，此乃本文之研究限制。 

基於上述，本文採用文獻分析法，透過期刊論文、日本官方統計、政府與圖書

館協會等相關網站、調查報告書、新聞等資料的廣泛蒐集與整理，藉由文獻回顧來

釐清新公共管理、民營化、公立文化設施與圖書館之間的關聯，以及公立圖書館導

入指定管理者制度所引發的爭議。其次，介紹日本公立圖書館民營化的現況，並以

武雄市立圖書館為例，闡述民營化以後所衍生的問題。接著，分析並探討公立圖書

館民營化的合適性與課題。 後，作者嘗試提出化解公立圖書館民營化困境的建議

以作為本文之結語。 

 
6  此種選取案例的方式，類似個案研究方法中的「強度抽樣」，也就是以具有高度資訊密

度和強度的個案來進行研究（林淑馨，2010，頁 298）。但本文因考量缺乏實證資料，

而不採個案研究法，僅以資訊量較豐富的武雄市立圖書館為例，希望呈現出圖書館民營

化過程與之後所可能面臨的問題，以作為後續分析討論的基礎。 
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貳、文獻檢閱：民營化與公立文化設施 

一、新公共管理與民營化 

（一）日本新公共管理的特徵：政府解決財政危機的手段 

如欲瞭解指定管理者制度的本質，應先說明「新公共管理」（New Public 

Management，以下簡稱NPM）對該國行政改革的影響，才能釐清該制度與NPM的

關係。1980 年代以後，日本國內盛行新自由主義與市場原理，當時的首相中曾根

康弘設置第二次臨時行政改革委員會，標榜「不增稅的結構改革」，積極展開國

（公）營事業民營化、解除管制、縮小政府活動與擴大民間委託範圍等活用市場機

制的改革，三公社民營化乃是這時期的代表性個案。另外，在教育和社會福利等著

重｢對人服務」的領域，基本政策理念是透過導入「選擇」和「競爭」的市場化思

維，提倡使用者付費觀念，故整體國家政策是朝限縮保障國民權益（公共性）的方

向修正（新海英行，2014，頁 1）。 

2001 年小泉純一郎成為首相，打出｢沒有結構改革就沒有成長」的口號，推動

以「從官到民」、「由中央到地方」為基礎的結構改革，而道路公團民營化、郵政

三事業民營化都是這時期的成果。小泉首相引進 NPM 思維，積極將民間活力導入

公共事業或公共服務，期望藉此減少政府財政支出，並從而提高公民參與並創造就

業機會，政府部門的民營化、民間委託都是其手段。至於財政惡化的地方政府，更

是將 NPM 視為是解決財政危機的萬靈丹，具體做法乃是落實推動民營化、市場測

試法、指定管理者制度、獨立行政法人，並解除勞動者派遣法的管制（平石正美，

2014，頁 32-36）。由此可知，NPM 可以說是日本中央或地方政府在推動行政改革

時重要的基礎理念，強調引進市場機制、貫徹競爭原理，核心概念有顧客導向、分

權授能、重視績效與成果等。 

（二）民營化與委託外包 

關於民營化的定義，國內外已經出現相當豐富的討論，在此不予贅述。一般認

為將公營事業過半數的股權移轉給民間，意即「公營事業所有權的移轉」或「解除

國有化」，為狹義的民營化。至於廣義的民營化則是將其概念擴大到市場自由化、

導入競爭、解除管制、委外等，也就是即使未解除國有化，藉由民間參與或是導入
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民間部門的管理方式、技術等等皆可以視為是民營化的範疇（林淑馨，2013，頁

183）。無論是民營化或委外，其背後的邏輯乃是認為：相較於政府部門，民間部

門所提供的公共服務更有效率，所以盡可能將公共服務委託給民間。不同於中央，

地方政府的財政多處於艱困狀態，因而大部分地方政府都抱持上述的想法，積極導

入指定者管理制度（武藤博己，2014，頁 2-3）。其政策目標除了減輕地方政府沉

重的財政負擔之外，另一項重要的目的是藉由民間的活力、彈性與創意，改善政府

部門長期以來缺乏效率的困境，並透過市場競爭機制，來達到提升服務品質之目

的。在台灣，雖然沒有指定管理制度一詞，但因該制度的內涵類似我國的公辦民

營，屬於廣義的民營化。在本文中為了避免用語的混淆（如部分委外和全部委

外），同時尊重日本法制原意，以及該制度的獨特性，在提及該國制度時皆以「指

定管理者制度」稱之，但在進行一般性理論探討時則會以民營化或委外的用語，前

者是指將經營權交給民間，後者是指部分業務委外。 

然而，民營化或委外是否就是解決政府財政困境或無效率的萬靈丹？國內外研

究指出，無論何者，都可能出現財務面、效率面與公共性方面的迷思（Lavery, 

1999；劉淑瓊，2005；山口直也，2008；林淑馨，2013；尾林芳匡，2020）。林淑

馨（2003，頁 53-55）以國營事業民營化為例，指出類似減輕政府財政負擔等以國

民全體利益為考量觀點者，屬於宏觀公共性，其內容雖會隨著社會需求不同而改

變，有時卻可能與企業（經濟）性相容。而微觀公共性，由於以使用者的利益為出

發點，包含不符成本效益服務的供給，需視政府財政情況而定，因此容易與企業

（經濟）性相對立，與政府試圖透過民營化來解決政府財政負擔的期待恐怕有其落

差。片山泰輔（2004，頁 48-53）就認為，若欲達成由民間業者負責提供服務以節

省經費之政策目的，政府或市場環境方面就需要具備一定的條件。他以文化設施為

例，提出成功民營化須具備的三大要件有：1.成果明確化。文化設施由於具備公共

職能，所以財源由地方居民負擔。若服務內容無法明確定義，就難以發包委外。然

而，辦幾場演唱會、有多少入場人次等並非就是成果指標，該設施的使命，亦即有

關公共性實現的程度是檢視成果內容不可或缺。2.確立評估制度。就算成果內容可

以明確作成規格書發包，能否確實進行結果評估，選出下一個被委託者則是相當重

要。若無法建構健全的競爭體系，被委託者就缺乏有效達成政策目的的誘因。以文

化設施來說，成果指標恐怕難以完全量化，因此可以藉由定性資訊，確立較為客觀

的審查制度。3.競爭性市場環境的有無。政府方面即使制定前述的評估制度，民營

化或委外也未必一定成功。因為必須要檢視民間的市場環境是否足以因應，亦即除
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了政府部門之外，是否有複數民間團體存在而形成競爭環境。倘若市場處於獨占狀

態，即使公共服務民營化或委外，仍無法期待效率能獲得改善。 

二、指定管理者制度 

（一）背景：地方政府沉重的財政困境 

日本推動指定管理者制度的背景是因地方深刻的財政問題。以 2003 年為例，

當年日本的長期累積債務高達 528 兆日圓，約為一年稅收（4.5 兆日圓）的 11.7
倍。同年，地方政府的長期累積債務有 199 兆日圓，顯示地方財政面臨嚴重的僵

局。然而，受到地方分權改革的影響，雖然擴大地方自治體的權力，但同時也限制

中央政府對地方自治體事務的介入，目的是希望「改變傳統中央集權制度，實現由

公民本身決定自身所在區域的事務，並自行負責」的理想社會（內藤達也，2006，
頁 135）。在此雙重困境下，地方自治體所採的因應做法，乃是重新檢討地方公共

團體或公營事業的經營管理方式，並探討政府和民間企業職能分擔的可能，透過地

方獨立行政法人、PFI 事業、公立設施指定管理者制度、民間委託等民間經營手

法，將公共服務或公共設施交由民間業者，不但可以節省政府的人事經費並降低營

運成本，甚至還能達到提升效率的改革目標（桧森隆一，2004，頁 169；中村祐

司，2014，頁 113-114）。 

（二）目的：導入民間活力，擴大經營主體範圍 

日本於 2003 年 9 月制定的「指定管理者制度」是以修正後的地方自治法第 244
條為基礎，將公共設施管理營運委由民間業者或非營利團體經營管理的一種制度，

目的是為了藉由引進民間團體的效率與創意，減輕地方政府的財政負擔或改善服

務，達成有效經營管理公共設施的目標。所謂「公共設施」，根據地方自治法第

244 條的定義，是指「普通地方公共團體以增進居民福祉為目的而提供之使用設

施」，其對象不限於文化設施，兒童館、福利設施、運動設施等都包含在內（片山

泰輔，2007，頁 11）。換言之，導入指定管理者制度以後，公共設施的管理者將

不再僅局限於政府部門或地方自治體出資的法人團體，而能引進民間企業、非營利

組織等民間業者的經營構想或專業技術，促使設施效用的 大化。 
在此之前，日本傳統是實施「管理委託制度」。在該制度下，接受管理委託的

團體需是普通地方公共團體出資的法人、公共團體或公共性團體（如農會、漁會、

公社等）（菅原敏夫，2006，頁 49），也就是委託者為政府出資或關聯的「特定
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團體」，目的是為了保障服務能公平提供。因此，經營管理或設施管理的委託權限

都是由政府掌控，管理者的裁量權被限定在契約範圍之內，未被賦予使用許可權等

處分行為權限，也無法接受權力性的業務委託，僅能從地方公共團體得到委託經費

（岩田敬一郎，2004，頁 95；岡田章宏，2005，頁 26-27）。 

相形之下，指定管理者制度僅規定有資格管理公共設施者必須是「法人團

體」，即使不是地方政府部分出資的一般民間營利企業或非營組織皆有參與的資

格。管理者的選定原則上是透過公開招募，由考選委員會決定並需經由議會決議。

在該制度下，指定管理者被賦予許可權，有權決定設施的使用方式，對於一般性業

務，只要是在與自治體協定的範圍內，無需透過自治體的指示即可自行決定。管理

者不但可以向使用者收取費用作為營運收入，還可以行使處分行為或接受權力性業

務委託（上山信一、桧森隆一，2008，頁 118）。換言之，指定管理者制度改變管

理委託制度中僅將設施的管理業務委託給管理者，賦予指定管理者關於使用許可之

權限的這項作法，給予管理者相當大的自由裁量權，象徵著民間業者的管理權限從

「形式」轉為「實質」，增加民間業者參與的誘因。有關指定管理者制度與管理委

託制度的差異請參閱表 1。 

表 1 
指定管理者制度與管理委託制度的差異 

項目 指定管理者制度 管理委託制度 
法的性質 行政處分 委託契約 
管理主體 民間業者、NPO 法人等 只有一般地方公共團體的出資法

人、公共團體與公共性質團體 
選定手續 根據條例制定 基於地方自治法所規定的契約手續 
管理者的地位 指定管理者在地方公共團體的承認

下可以決定使用者的收費 
僅從地方公共團體得到委託經費 
（補助金） 

管理者的營運權限 有權行使使用許可權等處分行為

（設備可以單一化管理，也可以效

率經營）可以接受權力業務的委託 

無使用許可權等處分行為權限 
不可以接受權力的業務（如館長）

委託 
議會的議決 必要 不必 
事業報告 每年向自治體提出事業報告書 每年向自治體提出業務完成通知 
管理不良的處置 取消指令、管理業務停止命令 基於債務不履行解除契約等 

資料來源： 作者整理自“図書館・博物館等への指定者管理制度導入に関する調査研究報

告書”，株式会社三菱総合研究所，2010，文部科学省，頁 3；“主な民営化の

手法”，岩田敬一郎，2004，日本經濟新聞社。 
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三、公立文化設施與圖書館 

（一）公立文化設施的公共性 

長期以來，博物館、美術館、圖書館這類公共設施由於被認為公共性強但獲利

性低，無法交由市場機制來運作，都是由政府部門自行營運管理，以確保公共服務

的品質。在日本，多數的地方自治體由於缺乏專業人力，會將這類文化設施以行政

出資方式委託給「文化振興財團」等具有官方色彩的組織營運管理，以達到保障公

共性的政策目的。然而，究竟何謂公共性？至今並沒有共識。 

有研究指出，公立文化設施存在的基本使命就是確保居民可以公平使用該設

施，故經營者需具有穩定營運的管理能力（中川幾郎，2004，頁 30）。也因之，

「公平性」和「安定性」可以視為是文化設施的公共性內涵。從實務面來看，公立

文化設施雖然被定位為地方居民集會的場所，但卻可能因設置地點、性質不同，被

賦予或期待的公共性內容可能有所差異。以藝術中心或音樂廳為例，若位在都會

區，成立的目的可能是為了提高都市的知名度而設立該據點，但如位在非都會的鄉

鎮，卻有可能是因為舉辦豐富多元活動而成為強化社區居民連結的交流場域（片山

泰輔，2004，頁 42-43）。由此可知，文化設施的公共性可能會隨著區域、設施性

質、時代的差別、居民的需求而有調整改變。 

（二）圖書館的功能 

根據日本《圖書館法》的定義，圖書館是「蒐集、整理、保存圖書、記錄等相

關資料，提供一般社會大眾使用，並有助於教育、研究、娛樂等之設施」。又，田

中伸樹（2017，頁 86-87）、新岡昌幸（2018，頁 140）則是從《教育基本法》等

相關法律來解釋圖書館的功能，指出教育之目的旨在形成和發展一個民主國家，故

圖書館設立的目的乃是為了「有助於國民教育與文化的發展」（圖書館法第 1

條），是國民自由學習，獲得資訊、知識不可或缺的重要場所。至於地方政府設立

圖書館則是為了透過「圖書館服務」，充分保障國民受教育（憲法第 26 條）或知

的權利（憲法第 21 條），也就是滿足其獨立學習需求。有鑑於此，圖書館基本上

應由政府機關來經營管理，除了確保民眾受教育與知的權利等保障性功能，同時負

有提升社會整體知識文化水準的責任，並提供居民各種服務。 

整體而言，圖書館所提供的服務可以歸納為下列幾類：1.與圖書館使用者有直
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接關聯的「讀者服務」，也就是公共服務，如聘請演講者或提供讀者資料收集等諮

詢性服務等；2.資料的收集、組織與保管，如編目、圖書加工、裝訂和選書等「技

術性服務」；3. 數位服務，如圖書館自動化系統、網路建置與維護；4. 保全系統與

館舍維護（陳君屏，2006，頁 102；出相貴裕，2017，頁 72；水沼友宏，2020，頁

21）。由於前三項服務會與使用者產生直接關係，有高度專業性，屬於核心業務，

至於保全、館舍維護、水電、清潔等則屬於例行性的非核心業務。目前不少圖書館

因受到人力與經費的限制，多將非核心業務委託給民間，甚至還有將技術性的編

目、圖書加工與裝訂服務或數位服務委託給民間。 
不過，相較於博物館、美術館等文化設施，圖書館服務因具有下列幾項特質而

在民營化過程中較容易引起質疑：1. 圖書館通常被視為是公共財，服務基本是免

費。就算使用者或借書業務增加，也只是徒增業務量，卻無法提升營運上的獲利，

所以對經營者而言缺乏經濟利益的誘因。2.經營者需熟悉圖書館的收藏、分類，並

充分掌握區域特性以及居民的需求，因此組織成員需有高度的專業職能。3.各圖書

館之間需建立網絡關係。尤其是當地方政府下轄多家圖書館的時候，如何建構圖書

館之間的合作網絡與服務供給則更顯重要（株式会社三菱総合研究所，2010，頁

10；新岡昌幸，2018，頁 139-140）。 

四、公立圖書館民營化的爭議 

（一）反對意見 

當日本推行以指定管理者制度為首的新公共管理改革時，競爭與效率被視為是

重要指標，但多數人皆認為類似圖書館的公立文化設施營運不應單純以效率作為衡

量指標。因此，2005 年就曾經出現多位著名的文化人士（如東京藝術大學校長、

大原美術館館長等）具名聯署反對將該制度引入文化設施的事件（片山泰輔，

2007，頁 21）。 
以公立圖書館為例，早在指定管理者制度實施之前，文部大臣海部俊樹曾經就

圖書館是否民營化的問題表達過明確的看法，認為「基於公立圖書館為基礎業務的

屬性，不適合交由民間經營，因為保障民眾的生涯學習是政府重要的政策目標」

（安藤友張，2013，頁 31）。2008 年，當時的文部科學大臣渡海紀三朗還是以

「基於長期經營視野」和「民營化後難以確保圖書館館員的研修機會或使得繼承者

的養成變得困難」作為理由，質疑公立圖書館民營化的合理性（田中伸樹，2017，
頁 82），即使到了 2011 年，片山善博總務大臣仍發表公立圖書館並不適合導入指
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定管理者制度的看法。7 由此可知，中央政府對於公立圖書館導入指定者管理制度

始終持保守的態度。 
至於地方自治體、圖書館界與學界對於圖書館是否導入指定者管理制度的看法

則是較為分岐。多數地方自治體考量財源和人力不足，都抱持樂觀其成的態度，但

堺市、北本市、靜岡市、橫濱市、福岡市、豐田市、名古屋市、北海道等都曾發生

居民聯署反對公立圖書館民營化的抗議事件。主要的理由是擔心圖書館交由民間業

者經營，企業為了追求利潤，透過「集點」方式來增加會員數，衝高圖書借閱人

次，卻忽略評估圖書館的經營成效不是在於「書籍借閱或民眾來館人數的量」，而

是在於「民眾閱讀的質」，嚴重扭曲圖書館教育之目的（水沼友宏，2020，頁 29-

30）。日本圖書館協會就表示，基於圖書館是教育機構的屬性，所藏資料對圖書館

而言是相當重要的事情。因此，從營運管理的持續和穩定觀點來看，公立圖書館應

由地方公共團體直接經營，而不適用指定管理者制度，並直指公立圖書館導入指定

者管理制度的做法是制度性矛盾。該協會認為，各地方自治體轄區內圖書館所提供

服務品質的均一性和持續性相當重要，各圖書館之間應共享經營內容並緊密合作。

但在地方自治體內，如果遇到指定管理者的分離指定（中央館與分館、複數個分

館）情況，恐怕會產生意思溝通或調整的困難。8 社會教育推進全國協議會也表

示，若將指定管理者制度導入公民館、圖書館、博物館等文化設施，民間業者可能

會因為節省經費，增加使用者的負擔或優先考量營利和效率性，不但侵害地方居民

的學習自由權利，同時影響社會教育事業的延續性，導致在社會教育機構服務的員

工工作條件惡化和專業知識後退。9 而圖書館問題研究會亦發出聲明，表明公立圖

書館導入指定者管理制度會對圖書館的存續發展帶來很大的威脅，其反對理由可以

歸納為下列五項：一是民間經營難以確保圖書館的延續性、安定性；二是擔心影響

圖書館的自主性和獨立性，也就是「圖書館的自由」受到威脅；三是考量制度的導

入是以節省經費為目的，恐怕會形成圖書館工作低薪的常態，擴大雇用的不安定；

四是擔憂導入指定管理者制度後的服務不是基於居民需求而提供或進行改善，而是

 
7 総務省（2011）。片山総務大臣閣議後記者会見の概要。2021 年 9 月 2 日，取自：

https://www.soumu.go.jp/menu_news/kaiken/02koho01_03000154.html 
8  公益財団法人日本図書館協会（2016）。公立図書館の指定管理者制度について-2016。

2021 年 9 月 2 日，取自：http://www.jla.or.jp/Portals/0/data/kenkai/siteikanrikeikai2016.pdf 
9  社会教育推進全国協議会（2005）。指定管理者制度に関する文部科学省 2005 年 1 月 25

日文書に対する社全協の見解。2021 年 9 月 2 日，取自：http://japse.main.jp/wp-content/ 
uploads/kenkai20050528.pdf 
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以經營成本作為判斷依據；五是阻礙圖書館和其他自治體或類似機關的連盟。10 

對此議題，學界的討論也是壓倒性地傾向持反對意見。多數學者都是基於公共

利益的論點，認為類似圖書館、博物館、美術館這種具有「社會教育」性質的文化

設施理應由政府機關來經營，一旦交由以營利為目的的民間機構，在精簡成本的前

提下，恐怕很難提供民眾公平的服務，影響到圖書館的本質與服務品質，而 3-5 年

的短期契約更無法讓民間業者放手從事中長期的營運規劃，容易影響服務供給的持

續性、安定性（薬袋秀樹，2005，頁 4；柳与志夫，2012，頁 86；長田由美，

2014，頁 66；出相貴裕，2017，頁 68；新岡昌幸，2018，頁 133），圖書館方面也

可能因此喪失本身的專業性（田中伸樹，2017，頁 88；佐藤聡子、佐藤翔，

2019，頁 68）。另外，部分學者認為，圖書館業務具有高度專業性，需花費較長

時間進行人才培育，如果委由民間來經營，在樽節營運成本的考量下會刪減人事費

用，甚至採取低薪資策，留不住專業人才（柳与志夫，2012，頁 86；三村敦美，

2014，頁 111；出相貴裕，2017，頁 68；田中伸樹，2017，頁 88；佐藤聡子、佐藤

翔，2019，頁 68-69）。 

總結上述，各界反對圖書館民營化的主要論點可以歸納如下：1.圖書館具有社

會教育和文化保存的公共性使命，無法僅憑效率指標來衡量；2.民營化後難以確保

圖書館服務品質的均一性；3.短期性契約恐怕影響經營的持續性和穩定性；4.在成

本考量的前提下，民間企業較無意願進行專業人才培育，形成雇用短期化與低薪化

的問題；5.民間業者恐怕難以和其他地方自治體直營的圖書館形成區域網絡，影響

整體圖書館業務的運作；6.圖書館服務缺乏經濟誘因，無法吸引民間業者參與，難

以建構實質競爭環境。 

（二）贊成意見 

相形之下，除了地方自治體外，各界贊成意見似乎比反對意見少。支持的理由

多基於 NPM 的論點，認為導入指定管理者制度可以藉由競爭原理促使民間發揮經

營專業與創意，精簡營運成本，改善事業的效率性和創造性，提供民眾多樣的服務

選擇。同時透過廢除終身雇用制，使圖書館的人力資源獲得適當分配，經由民間的

活力創造出新的商機（如發掘觀光資源、企劃收費性講座、提供商業性服務等）與

創新服務模式（如延長開館時間、全年無休等），擴大營運規模（如結合連鎖咖啡

 
10 図書館問題研究会（2006）。公立図書館への指定管理者制度の導入に反対するアピー

ル。；2021 年 9 月 3 日，取自：http://www.jca.apc.org/tomonken/apeal20060711-1.html 
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店、書店），達成提高需求、雇用，以及增加使用者的經濟目標（薬袋秀樹，

2005，頁 3-5；長田由美，2014，頁 66；水沼友宏，2020，頁 34）。甚至有部分學

者認為，指定者管理制度可以改變傳統公務人力的限制，也就是過去在圖書館內，

正式員工雖是公務員卻沒有圖書管理員的證照，反而是非正式的約聘人員有證照的

奇怪現象。倘若交由民間經營，就可以達到包含館長在內的所有員工都擁有圖書管

理員證照之目的，亦即確立「司書」（中文譯為圖書管理員）專門職制度，用以提

高專業職能（小林真理，2006，頁 92；柳与志夫，2012，頁 87；出相貴裕，

2017，頁 68；佐藤聡子、佐藤翔，2019，頁 68）。 

由此可知，贊成者主張圖書館應導入指定管理者制度，乃是著眼於下列四個面

向：1. 財政面：將設施與服務交由民間管理，可以節省地方政府財政支出；2. 效率

面：民營化後的圖書館不用受行政機關管理模式的限制，人力聘用不再是公務員的

終身雇用制，人力資源能適當分配，服務時間可以配合讀者需求延長，提升服務品

質與改善效率；3.經濟面：改變民眾對傳統圖書館的既定印象，打造圖書館成為多

元目的與時尚空間，除了增加民眾的使用率，也可以創造地方的商機，帶來經濟效

果；4.專業面：打破公務員有資格沒證照的亂象，透過圖書館員證照制度的確立，

提高服務的專業性。 

儘管學術界或圖書館界，甚至部分地方自治體到現在都對圖書館導入指定管理

者制度抱持高度質疑的態度，但無可否認的是，現實是日本公立圖書館導入指定管

理者制度的新增案例每年都有且未曾間斷。以下乃先針對日本公共設施和公立圖書

館指定管理者制度的實施概況進行介紹，再以佐賀武雄市立圖書館為案例進行分析。 

參、日本公立圖書館民營化的現況與案例介紹 

一、公共設施導入指定管理者制度的情形 

根據總務省於 2019 年所做的調查顯示，無論都道府縣或市町村，各級地方政

府將指定管理者制度導入公共設施的做法，幾乎（97.3%）都是將全部設施的管理

委由民間，僅有 2.7% 採部分委託。至於業務的內容，近乎百分之百（99.1%）的

地方政府是將設施的營運管理、設備操作全部交由民間，有高達八成將設施的預

約、接待業務委由民間，而有關業務內容的企劃和具有裁量權的自主事業也有近六

成交由民間，此乃意味日本的指定管理者制度傾向於將核心業務交由民間提供。另
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一方面，由表 2 可知，指定管理者制度的實施期間，以 5 年 多，占 71.5%，其次

是 3 年，占 15.0%，10 年以上僅有 5.4%，顯示指定管理者制度是以短期契約為主。11 

表 2 
指定管理者制度導入設施的指定期間 

區分 都道府縣 指定都市 市町村 合計 
1 年 14 28 492 534 
2 年 16 54 577 647 
3 年 551 553 10,334 11,438 
4 年 317 1,302 2,554 4,173 
5 年 5,731 5,503 43,297 54,531 
6 年 4 136 315 455 
7 年 88 0 164 252 
8 年 13 2 74 89 
9 年 0 9 56 65 

10 年以上 113 470 3,501 4,084 
合計 6,847 8,057 61,364 76,268 

資料來源：“公の施設の指定管理者制度の導入状況等に関する調査結果の公表”，総務

省，檢索日期：2021/9/2，取自：https://www.soumu.go.jp/main_content/0006195 
16.pdf 

 

二、公立圖書館實施指定管理者制度的現況 

日本全國各地的公立圖書館基於財政困難、行財政改革、改善服務等各項理由

將部分業務或全部業務委託給民間。根據日本圖書館協會於 2019 年所做的調查發

現，若以不同層級地方政府（都道府縣和市町村）來區分，2004 年度到 2018 年

度，共有 257 個自治體 582 間公立圖書館引進指定者管理制度，占整體圖書館

（3,338 間）的 17.6%；其中 88.3% 為市町村，11.7% 來自都道府縣。由此可知，

市町村因財政較為艱困，專業人力相對缺乏，故對圖書館民營化的接受度與執行率

遠高於都道府縣。 

 
11 総務省（未註明）。公の施設の指定管理者制度の導入状況等に関する調査結果の公

表。2021 年 9 月 2 日，取自：https://www.soumu.go.jp/main_content/000619516.pdf 
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如表 3 所示，從 2007 年度到 2010 年度為止，每年都有超過 20 個以上的自治

體（市町村）導入該制度，但 2011 年以後就明顯下滑，之後增加幅度有趨緩的傾

向。若以圖書館的間數來看，2004 年只有 3 間，2010 年達到 高峰，一年有 60 間

圖書館民營化，但 2011 年驟降至 20 間，爾後於 2013 年和 2016 年雖有短暫回升，

但後續成長仍未突破 2010 年。整體而言，截至 2020 年止，日本共有 629 間公立圖

書館導入該制度。 

表 3 
日本地方自治體於公立圖書館導入指定管理者制度數量12 

導入年度 特別區 政令市 市 町村 合計 
～2005 年 0 4 3 1 8 
2006 年 0 16 26 10 52 
2007 年 24 0 17 7 48 
2008 年 6 4 34 5 49 
2009 年 21 4 20 2 47 
2010 年 21 4 25 10 60 
2011 年 3 1 15 1 20 
2012 年 3 4 22 5 34 
2013 年 16 8 29 6 59 
2014 年 2 7 22 6 37 
2015 年 10 1 34 4 49 
2016 年 4 2 50 2 58 
2017 年 7 5 20 1 33 
2018 年 1 1 19 5 26 
2019 年 4 1 20 1 26 
2020 年 8 0 13 2 23 
總  計 130 62 369 68 629 

資料來源：“図書館における指定管理者制度の導入等の調査について 2021”，日本図書

館協会図書館政策企画委員会，檢索日期：2023/10/7，取自：https://www.jla.or. 
jp/Portals/0/data/iinkai/seisakukikaku/shiteikanri2021.pdf 

 
12 2011 年，地方自治體於公立圖書導入指定管理者制度的家數驟減，主要原因乃是由於政

權交替，執政的民主黨對於圖書館導入指定者管理制度一事，認為應慎重甚至是持否定

的看法。同年，片山總務大臣更公開在記者會上指出，公立圖書館或學校圖書館不適合

實施指定管理者制度，以致影響該制度的推行（桑原芳哉，2015，頁 22-23）。 
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參考表 4 發現，日本公立圖書館民營化的對象以民間企業為主，高達八成，占

80.4%，公社、財團法人居第二，有 10.1%，非營利組織 少，不到一成，僅有

6.4%，顯示民間企業是政府在執行圖書館民營化時 大的合作夥伴。然值得注意

的是，雖然每年都有一定數量的公立圖書館民營化，但從 2008 年開始就陸續出現

民營化圖書館被地方政府收回直營的案例， 短民營期間甚至僅有兩年（桑原芳

哉，2015，頁 24）。自 2008 年至 2017 年止總計有 17 個自治體 27 間圖書館由地方

政府收回直營，而解約的委託對象以非營利組織居多。主要原因乃是經營者和地方

政府雙方對於文化設施的經營認知產生明顯差異，但經營者卻無法提出具體改善策

略所致。調查還指出，作為圖書館的經營者，非營利組織無論在經營安定性、專門

性或設施管理上的評價都不高，而此為所有非營利組織共通的問題點（桑原芳哉，

2016，頁 19-20，2018，頁 37，頁 40）。 

表 4 
日本公立圖書館民營化對象的屬性分析（截至 2020 年止） 

 特別區 政令市 市 町村 合計 
圖書館數量 130 62 369 68 629 

指定管理 
者的屬性 

1.民間企業 123 49 303 34 509 
2. NPO 0 2 23 12 37 
3.公社財團 0 11 28 19 58 
4.其他 7 0 15 3 25 

資料來源： “図書館における指定管理者制度の導入等の調査について 2021”，日本図書

館協会図書館政策企画委員会，檢索日期：2023/10/7，取自：https://www.jla.or. 
jp/Portals/0/data/iinkai/seisakukikaku/shiteikanri2021.pdf 

 

三、案例介紹：佐賀縣武雄市立圖書館 

（一）制度導入與運作 

佐賀縣武雄市約有 5 萬人口，以溫泉出名，武雄市立圖書館可以說是日本公立

圖書館導入指定管理者制度的代表性個案，討論度 高，卻是毀譽參半。在此之

前，市立圖書館雖然嘗試階段性減少休館日，使其從原本一年 95 天降低到 34 天

（2012 年），以提昇民眾使用的方便性，但這卻已經是政府直營的極限。為了改

變現況，武雄市於 2013 年 4 月採用指定管理者制度，將市立圖書館委託給 Culture 
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Convenience Club，簡稱 CCC，也就是大型連鎖書店「TSUTAYA」（蔦屋）的母

公司經營。 

在指定管理者制度的架構下，該圖書館的運作從企劃階段就落實公私協力，亦

即由市長和該公司的社長協商經營願景，透過雙方共同出資（市府 4 億 5,000 萬，

CCC3 億日圓）重新改裝圖書館， 後指定由 CCC 經營，該市每年支付 1 億 1 千萬

日圓的指定管理費用，以及歷史資料館的經營費用 2,800 萬日圓，契約期間五年

（三雲崇正，2018，頁 114）。對於武雄市來說，由於政府的角色從經營者轉換成

監督者，圖書館經營可以更靈活彈性，不但延長營業時間，全年無休，同時還能節

省經費，增加因其他場地租借而帶來額外收入（每年約 600 萬日圓）。另一方面，

對於 CCC 而言，除了可以活用蔦屋書店的專業知識經營圖書館之外，也能擴展本

業，運用館內既有設施販售雜誌、圖書文具等，開創新的商機。 

（二）現況與問題 

TSUTAYA 將圖書館打造成時尚的設計空間，還打破傳統館內不得飲食、聊天

的規定，引進集團旗下的連鎖咖啡店星巴克，創造一個充滿咖啡香和音樂，讓使用

者可以輕鬆交談的場所，試圖顛覆大眾對圖書館的刻板印象。當時圖書館還因全年

無休，從早上九點開門營業到晚上九點的便利性，以及館內引進連鎖咖啡店、書店

和圖書館共同經營，創造話題而提高來館人數（2013 年有 92 萬人，2016 年下降到

68 萬人，2018 年首次超過百萬，達到 107 萬人），13 為當地創造經濟效果而受到

輿論矚目和大眾的好評（桑原芳哉，2015，頁 22-23；出相貴裕，2017，頁 74-

75）。也因此，該圖書館成為武雄市知名的觀光景點，就連該市觀光協會的網頁都

刊出圖書館的照片，將其當作是宣傳的重點，14 而外縣市民眾到武雄市旅行通常

也會將該圖書館列入必到的參訪景點。15 

但是該圖書館民營化之後就陸續出現問題。以圖書館發行的 T 卡為例，該卡片

本來是供民眾借閱書籍用的，卻成為企業蒐集個人資訊的管道，至 2016 年止，該

館透過T卡獲得 6,000萬名會員資料，被批評為亂用個資（安藤友張，2013，頁 39-

 
13 參閱新聞標題：武雄市立図書館 初の来館 100 万人 18 年度。日本經濟新聞，2019 年 4

月 26 日。https://www.nikkei.com/article/DGXMZO44245760W9A420C1LX0000/ 
14 取自武雄市觀光協會網頁：http://www.takeo-kk.net/sightseeing/；檢閱日期：2021 年 8 月

25 日。 
15 參見網頁標題：100 万人が訪ねた！佐賀・武雄市立図書館で観光カフェタイム。

https://www.travel.co.jp/guide/article/14207/；檢閱日期：2021 年 8 月 26 日。 
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40；笹部建，2019，頁 78）。此外，在民間經營以後，還衍生出由於館內販售咖

啡，就不再提供茶水的問題，但照理來說，提供茶水原本應該是圖書館供閱覽者在

借閱書籍外的另一種基本服務。而 為人詬病的是，民營業者於 2014 年將館內有

關佐賀縣鄉土文化資料和相關書籍共 8,670 件全當作廢棄物處分，16 卻從集團下的

網路書店購買了 10 年前出版的 Excel 入門書、埼玉拉麵店指南等缺乏實用性的舊書

（被稱為是垃圾書）約一萬冊，共花費 1,958 萬日圓，故被批評是在幫該集團銷庫

存，也就是出現嚴重的「選書」問題（新岡昌幸，2018，頁 142；水沼友宏，

2020，頁 31-33）。事實上，TSUTAYA 承接不少圖書館的經營案件，如神奈川海

老名市（2016）、宮城縣多賀城市（2016）、岡山縣高粱市（2017）、山口縣周南

市（2018）、和歌山市（2019）等，也都發生類似上述購買集團旗下有關美容、旅

遊等、料理等中古書籍的問題，導致愛知縣小牧市原本有意將車站前新蓋的圖書館

交由 TSUTAYA 經營，後來經過公民投票，以贊成的 2 萬 4981 票對上反對的 3 萬

2,352 票， 後終止將圖書館交給民間經營的計畫（三雲崇正，2018，頁 114-117；

尾林芳匡，2020，頁 121-123）。 

肆、分析與討論：公立圖書館民營化的合適性與課題 

由前面的整理可知，日本實施指定管理者制度的目的是希望藉由引進民間業者

的活力、彈性、專業與創意，解決政府部門人力和專業性不足，以及財政困難的問

題。雖然該制度自實施以來受到的阻力不算多且被廣泛運用各領域，但在公立文化

設施的推行始終有其限制，甚至引發不少批判。在本小節中，作者嘗試以公立圖書

館為例來探討這類設施民營化的合適性問題。 

一、公立圖書館功能的重新檢視 

在討論圖書館是否可以民營化之前，作者認為應先釐清日本公立圖書館的功能

究竟為何？若從該國的《教育基本法》和《圖書館法》等法規面來理解，圖書館被

 
16 對此，當時的市長樋渡啟佑曾以藏書購買是違法支出為由，向該 CCC 請求 1900 萬日圓

的賠償，但卻於 2018 年被法院駁回該訴訟請求。理由是簽約當時並未記載細目，因此

CCC擁有較大的裁量權。而事後CCC也發表書面聲明，表示公司本身在選書專業方面仍

有待加強之處，會深切反省（取自：https://www.saga-s.co.jp/articles/-/37030；檢閱日期：

2022 年 4 月 2 日）。 
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賦予蒐集、整理資訊、圖書等知識保存功能，並作為民眾自由學習的教育和文化發

展的場所，以滿足民眾的需求。而為了發揮此功能，圖書館需具有公平、持續和安

定的特性。 

當初支持圖書館民營化的論點之一，是希望藉由改造後的圖書館來吸引遊客，

增加雇用機會與活化地方經濟（薬袋秀樹，2005，頁 3-5；長田由美，2014，頁

66；水沼友宏，2020，頁 34）。因此，當武雄市立圖書館被打造成時尚交流空

間，同時引進大型連鎖咖啡店時，能創造話題並吸引媒體爭相報導，從而吸引外縣

市慕名而來的政府機關和民眾等大批參訪者，一時之間反倒使圖書館成為吸引遊客

參觀，振興地方經濟的集客利器。然而，圖書館的設立究竟是為了文化保存與繼承

還是振興地方經濟呢？新岡昌幸（2018，頁 142）就指出，公立圖書館是一個保證

公眾獲取知識的場所，故無關「借閱人數」或「攬客能力」。換言之，各界在評估

圖書館民營化的成效時，應先釐清圖書館的定位與休閒育樂中心、觀光景點不同，

不應僅從市場原理出發，過度關注來客人數或是帶來的經濟效率。 

以武雄市立圖書館為例，如表 5 所示，2011 年的來館人數僅有 255,828 人，但

2013 年民營化後立即暴增到 923,036 人，增加了 3.6 倍，2018 年更是超過百萬，成

長 4.2 倍。但是若對照圖書借閱人數和借閱使用人數卻發現，圖書借閱人數在 2013

年並未隨來館人數增加有顯著成長。到了 2018 年，整體來館人數雖達到高峰，然

圖書借閱人數卻沒有隨之提升，反下跌僅剩 1.2 倍。由此可知，若從圖書館傳統書

籍借閱、保存的功能來看，民營化後的圖書館在這方面的功能其實是減弱的，反倒

像是吸引外縣市遊客參訪的觀光景點。但如從公共服務活化層面來思考，民營化後

的圖書館的確顛覆傳統行政機關的制式經營管理，透過自動化和延長服務時間，提

供民眾多元、創新服務，增加民眾使用圖書館的便利性和可近性。 

另一方面，圖書館民營化後對減輕地方政府財政負擔有多少影響？或究竟能帶

來多大的經濟效果，至今仍沒有確切的統計數字證明。以武雄市為例，當初該市直

營一年需花費1.2億日圓，民營化後則是每年交付業者1.1億日圓的指定管理費用。

表面上來看一年可以節省 1 千萬日圓，但若加上歷史資料館的經營費和重新整修所

支付的高額費用，短期內恐怕難以藉由民營達成減輕該市財政負擔之目的。此外，

有研究指出，2013 年一年之間圖書館的來館人數為 92 萬人，為該市帶來 20 億日圓

的經濟效果。但｢人潮」是否就等於｢錢潮」，亦即來館人數是否真能創造經濟效

益？作者持較為保留態度。因為受到媒體大肆宣傳報導，有很多民眾到圖書館的目

的是來「參訪」。以 2013 年度和 2014 年度來看，有三分之二的人是來武雄市對該 
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表 5 
武雄市圖書館的使用情形 

年度 來館人數 兒童 
圖書館 

圖書借 
閱人數 

借閱使 
用人數 

借出使用者比例 
（%） 

使用登錄者 
比例（%） 

市內 市外 縣外 市內 市外 
2011 255,828 -- 340,065 82,539 79.1 20.5  0.3   
2013 923,036 -- 545,324 167,899 56.5 32.1 11.4 35.1 64.9 
2014 800,736 -- 480,153 153,545 54.8 32.0 13.2 32.2 67.8 
2015 728,242 -- 460,931 150,476 55.0 31.7 13.3 30.3 69.7 
2016 688,710 -- 426,536 139,808 54.8 32.5 12.6 33.7 66.3 
2017 910,167 (178,342) 410,437 137,549 54.5 32.8 12.7 36.9 63.1 
2018 1,073,257 (277,942) 422,726 145,847 53.3 33.0 13.7 38.4 6l.6 
2019 982,042 (238,307) 402,702 139,358 53.0 34.2 12.8 37.l 62.9 
資料來源：“武雄市図書館来館 98 万人、前年から 9 万人減”，佐賀新聞 Live，檢索日

期：2021/9/15，取自：https://www.saga-s.co.jp/articles/gallery/526183?ph=2 

 
圖書館進行業務考察（桑原芳哉，2016，頁 18），17 而真正來「使用」圖書館，

借閱資料者僅有兩成（桑原芳哉，2015，頁 23），且有 44% 是來自外縣市（三村

敦美，2014，頁 105）。若考量書籍借還的便利性，推測這四成的外縣市使用者應

該集中在鄰近縣市，所能帶來的經濟效益恐怕較為有限。 

整體而言，公立圖書館究竟應具備何種功能－是作為地方教育和文化發展、知

識傳遞的據點，或是提振地方經濟的觀光景點？這恐怕不是地方政府可以自行決定

的。由於公立圖書館屬於公共財，當初設立目的乃是作為地方教育和區域、鄉土文

化保存之場所，營運財源也由地方居民負擔。儘管隨著科技的改變，圖書館的傳統

借閱功能或許需要重新檢討，但地方政府也不應以「減輕財政負擔和提升服務的效

率性」為由，就將其交由民間經營，卻無視居民的參與權。畢竟服務主要使用者為

當地居民，該如何定義與詮釋當地圖書館的功能，決定權應為當地居民。因此，在

民營化之前，應先透過公民參與過程，公開資訊並徵詢當地民眾意見，釐清居民對

該圖書館的定位與期待，以及所需服務品質的內容。如此一來，即使交由民間經

 
17 武雄圖書館在 2013 年度和 2014 年度接受行政視察的件數分別為 350 件與 226 件（桑原

芳哉，2016，頁 19）。 
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營，才能確立成果內容和評估制度，不僅較符合片山泰輔（2004）所提出成功民營

化的要件，也能彌補長期以來 NPM 理論過於強調效率，而忽視公民參與的缺失，

達到保障微觀公共性之目的。 

二、圖書館民營的課題 

公共服務品質能否受到保障，長期以來都是民營化推動過程中爭論的焦點，

Streitfeld（2010）、Suzuki 與 Koizumi（2021）的研究中也提到對圖書館私有化可

能產生的矛盾之擔憂。根據總務省所做的調查顯示，有超過九成六的地方政府在推

動指定管理者制度的首要考量標準是｢設施服務的提升」。若以此為出發點，公立

圖書館民營化後 顯著的改變是服務時間的延長與服務的多樣化。多數研究都指

出，圖書館民營化後 大的改變是開館時間延長與開館日增加（新海英行，2014，

頁 2）。以武雄市立圖書館為例，民營化後全年無休，開館時間從早上 9 點至晚上

9 點，18 顯示民營圖書館為了提高使用者的便利性，延長開館時間並縮短整理休館

日，以增加實際開館日（桑原芳哉，2015，頁 22，2016，頁 20）。而舒適寬敞、

時尚空間、附設咖啡店、販售書籍、自由閱覽都是讓民眾讚賞並延長停留時間的因

素。另外，部分圖書館考量地方財政困境，欲對地方經濟發展貢獻心力，甚至開始

提供商業支援服務，或是強化圖書介紹功能以提高資料的附加價值；如千代田圖書

館嘗試舉辦各項活動，開發出多樣服務，以爭取新的使用者與擴大使用客群等（出

相貴裕，2017，頁 74；笹部建，2019，頁 79-80）。 

由前述可知，在裝潢設計與使用規則改變、服務時間延長、便利性增加等的誘

因驅使下，民營化後圖書館的來館人數有顯著性成長。但另一方面，圖書館使用者

增多，伴隨而來的卻是周邊服務品質受到衝擊。以武雄市立圖書館而言，民營化以

來，停車場擁擠、館內座位太少、秩序混亂與吵雜始終高居不滿意度的前幾名，這

應該與圖書館湧入過多參訪者有關，導致設施服務品質下降。只不過近幾年，停車

場擁擠與座位太少的問題已有改善跡象。除此之外，圖書館導入指定管理者制度後

依然存有下列幾項問題值得探討，茲分述如下： 

 
18 另一所天童市立圖書館，民營化以前（2007 年）的開館日數是 280 日，民營化後（2008

年）初期為 288 日，到了 2013 年則大幅增加為 341 日，而開館時間也從原本早上 10 點

到下午 6 點，改為夏季早上 9 點到下午 7 點，冬季早上 9 點到下午 6 點（佐藤聰子、佐

藤翔，2019，頁 72）。 
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（一）選書的問題：核心業務能否民營？ 

檢視相關文獻發現，圖書館民營化 大爭議乃是核心業務能否委外的問題

（Ball & David , 2002; Ward, 2007; Streitfeld, 2010; Helgren, 2010; Romero, 2011; Gupta 

& Sharma, 2012; Kim et al. 2020）。雖然包含英美、日韓、印度等國家的圖書館都早

已將清潔、編目、裝訂等部分非核心業務交由民間，但卻也都對資料選擇、參考服

務等核心業務委外持保留甚至反對的態度。公立圖書館雖具有整理、保存資料功

能，為提供社會大眾教育、調查研究等之設施，但所提供的｢圖書服務」不應侷限

於｢書籍」蒐集，還蘊含文化繼承保存的鄉土資料或美術作品等都在圖書服務的範

圍之內（新岡昌幸，2018，頁 141-142）。因此，對使用者而言，藏書的豐富程

度，也就是「選書」（資料選定）就成為評估圖書館服務品質良莠的重要指標。 

基於上述，多數地方政府都將｢選書」這項業務視為是圖書館的核心業務，認

為應由自治體本身負責（柳与志夫，2012，頁 84；佐藤聡子、佐藤翔，2019，頁

68），僅有 29.8% 的圖書館將｢選書」交由民間業者，其中又以町村級的基層自治

體 多，高達 62.5%（堤伸也，2013，頁 83），卻也因而成為圖書館民營化後 為

人詬病之處。以武雄市立圖書館為例，2017 年的調查顯示，雖然有 85.2% 的民眾

滿意該圖書館的服務，但對圖書館資料不滿意者，有一半認為書籍太老舊，近兩成

受訪者認為書籍種類過於狹隘，還有兩成認為地方居民所需的書籍太少。19 如是

的結果似乎與參考文獻所言相符，也就是民營後的圖書館在選書方面未必以民眾真

實需求為基礎，可能為了銷售經營者自身庫存書籍而選購過時的圖書，從而反映在

使用者的書籍借閱上。因此，受限於經費和人力不足問題，圖書館可以將非核心業

務委託給民間，但攸關圖書館功能與品質的核心業務，在尚未訂定明確評估標準之

前，即使未涉及公權力，也不應貿然將其委託給民間。 

（二）專業性確保與雇用安定問題 

當初贊成者認為，圖書館導入指定管理者制度後，民間業者可以聘任包括館長

在內具有圖書館員證照的專業人員，以彌補現行地方公務員通才養成的非專業化制

度和圖書館員專業化制度不相容之缺憾（安藤友張，2013，頁 50），例如天童市

 
19 「2017 年度  武雄市図書館・歴史資料館  利用者アンケート調査結果報告書」，

https://www.city.takeo.lg.jp/information/uploads/20170721kouhyou.pdf；檢閱日期：2021 年

/9 月/13 日。 
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立圖書館即藉由此制度，實現雇用具有專業證照的館員，用以提升參考服務品質的

目標（佐藤聡子、佐藤翔，2019，頁 71）。又以武雄市立圖書館為例，從問卷調

查發現，民眾對圖書館員的滿意度，從 2013 年的 69.3% 提升到 2020 年的 91.8%。

而相關調查也指出，民營化圖書館的滿意度多數維持在八成左右的一定水準。20 

有調查指出，圖書館民營化後持有專業證照人員比例增加，從而提升服務品質

（新海英行，2014，頁 2）。只不過，圖書館導入指定管理者制度的主要目的是節

省經費。21 由於圖書館不同於其他娛樂設施，在無法另外收費開拓財源的情況

下，業者通常藉由低薪策略來壓低營運成本，以達到精簡人事費用之目的。然而低

薪勢必難以留住優秀專業人才，因而曾發生民營圖書館聘用退休公務員來擔任館長

的案例，藉以縮短員工養成時間並節省專業培訓經費。如此一來，不但無法提高專

業服務品質，也有違當初導入該制度之初衷（薬袋秀樹，2005，頁 7；安藤友張，

2008，頁 259，2013，頁 48-49）。另一方面，在指定管理者制度的架構下，圖書

館民營化的時程過短，多以 3-5 年為主，從中長期的角度來看，短期委託時間恐怕

無法創造穩定的雇用環境，致使員工對未來缺乏穩定感，甚至喪失對圖書館的熱

情，業者也因而不願投入資源與時間長期培育專業人才（安藤友張，2008，頁

259；柳与志夫，2012，頁 86；田中伸樹，2017，頁 87；出相貴裕，2017，頁

68），造成雇用短期化與館員頻繁更迭的情形，影響服務品質。 

（三）不完全競爭問題 

NPM 強調引進市場機制，貫徹競爭原理，讓各供應者透過競爭使服務更有效

率，從而改善服務品質。日本實施指定管理者制度的目的是希望改變傳統管理委託

制度，將公共服務交由政府出資的公益法人的情形，藉由擴大委託者至民間企業和

非營利組織，以創造競爭並提升服務品質。然而，該制度實施之後卻發現兩大問

題：一是部分地方自治體雖實施指定管理者制度，但初期委託對象的選取卻不是採

｢公開招募」，而是採用「指定」方式。探究其原因，乃是修正後的地方自治法對

於指定管理者的選定方式，如公開招募、非公開招募並沒有明確規定其順序，缺乏

法律上制約的效用，而賦予地方政府裁量權。同樣地，有關業務委託內容、標準、

 
20 有關調查結果請參考安藤友張（2008，頁 259）。 
21 調查指出，日本地方政府將指定管理者制度導入圖書館的理由，前三名分別是｢縮減人事

經費」（58.2%）、｢精簡專職人員數」（52.6%）、｢增強對使用者的服務」（49.7%）

（堤伸也，2013，頁 77）。 
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指定時間等也都交由地方政府自行決定。由於地方政府擔心制度突然改變會導致服

務水準下降，故在制度導入初期多選擇使用非公開招募方式（片山泰輔，2007，頁

34-36），也就是繼續委託有經驗的公益法人，以至於出現非公開招募案件竟然超

過公開招募案件的弔詭現象，違反當時希望透過公開招募產生公平競爭，而提供高

度專門性服務之目的，幸而這種情況在 2013 年第二期指定管理者制度實施後有顯

著改善。 

但隨之而來的卻是即使公開招募，合格或有經驗的民間業者有限，難以形成競

爭的問題。自 2003 年實施指定者管理制度以來，參與的民間業者共涵蓋書籍流

通、設施管理和人才派遣三大專業領域，除了書籍流通領域有圖書館流通中心（簡

稱 TRC）、丸善、紀伊國屋書店、有鄰堂、CCC 等多家知名連鎖書店參與之外，

設施管理和人才派遣都由一、兩家特定民間公司獨占。即使是書籍流通領域，也是

以 TRC 所占的比例 高，截至 2015 年止，該公司承接圖書館業務已經占整體的六

成。22 CCC 所經營的圖書館家數雖遠不及 TRC，但受到武雄市立圖書館效應的影

響，2015 年以後的委託數出現倍數成長。另外在非都會區，基層自治體（如高知

縣佐川町、新瀉縣十日町、兵庫縣稻美町、鹿兒島縣西之表市）的公立圖書館還曾

發生指定管理者到期卻沒有任何業者前來投標，不得已只好由自治體收回直營的窘

境（桑原芳哉，2018，頁 37）。 

由以上所述可知，指定管理者制度雖是立基於 NPM，但各地方政府在執行時

卻可能受限於該理論認知的不足，忽略多數且合格參與者的重要性，以致無法建構

完全競爭市場，而影響該制度的實施成效。也因此，在指定管理者制度的施行下，

地方書局、非營利組織受限於服務供給的穩定性、實際圖書館經營經驗、提案能

力、設施管理等能力，承接圖書館業務的個案僅是零星少數，且都是以分館、地區

性、規模較小圖書館為主，難以和上述有經驗、大型連鎖企業競爭，民間管理者有

集中在特定大型連鎖企業的傾向，加上專業性、穩定性和組織規模是政府在選定圖

書館指定管理者的重要指標，而難以形成競爭。 

 
22 新資料更顯示，目前該公司共接手經營 541 家公立圖書館，另外還接受 32 個地方自治

體委託經營 842 家學校圖書館，資料來源：「図書館流通センター運営実績」

https://www.trc.co.jp/outsourcing/index.html；檢閱日期：2021 年 9 月 27 日。 
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伍、結論：如何化解公立圖書館民營化之困境？ 

在 NPM 的推波助瀾下，民營化或委外幾乎被各國政府視為是解決財政困境與

提升服務品質的有效手段，故特別容易引發飽受財政與專業困境的地方政府之關注

與推行。然而，民營化或委外是否真能解決政府財政困境與提升服務品質，至今仍

有相當爭議，尤其是獲利性低且公共性較強的公共服務或事業，例如社會福利、教

育文化等領域，容易發生太過重視成本效益，而引發使用者權益（服務的公平性與

穩定性）被忽視的問題。換言之，在 NPM 的概念下，原本是希望導入民間的資

金、專業與經驗，來減輕政府沉重的財政負擔，並改善政府部門長期以來防弊重於

興利的行事風格，提供具有彈性、創新與效率的服務，卻可能因為地方政府輕忽民

間企業與政府部門在營利與公益的認知差異，過度強調民間部門所能創造的經濟效

益和提升服務品質，而無視民間也有其侷限性的事實。 

以武雄市立圖書館為例，市府原本希望藉由實施指定管理者制度，達到節省政

府財政支出與活化地方經濟的目的，但由前所述可知，截至目前為止，財政和經濟

兩項目的恐怕尚未完全達成。另一方面，由於圖書館本身無法收費，民間業者為了

降低虧損與節省成本，致力於嚴格控制支出、精簡人事成本，以提高經營效率，但

其效率卻是建立在減少人員數量、精簡專職人員數、低薪，甚至是不完備的培訓制

度等作為上，而這些都會影響服務的品質與穩定性。此外，民間業者為了私益所採

用的經濟手段與圖書館的公益本質也可能有所衝突，例如透過卡片集點並蒐集個人

資訊作為商業用途，已違反圖書館經營目的（非營利與保障個人資訊）。 

由此可知，民營化或委外在解決政府財政困境的功能有可能被過度渲染，雖然

民營化或委外打破傳統公共服務由政府部門獨占的供給模式，在提供彈性、多元與

高效率服務方面的表現是值得肯定，但強調效率的背後卻可能是以犧牲居民參與權

（過程中無視區域特性以及居民對設施的需求）、部分服務品質（專業人員不足、

藏書內容不豐等），以及利用公共設施舉辦商業的收費活動所換來， 終的成效恐

怕不如預期，而這也是政府在運用 NPM 理論時所必須審慎思考之處。因此，政府

在推動民營化或委外政策時，應避免僅偏重財務或經濟面向的成效，還需考量民間

部門追求利潤所可能引發的風險，才能訂定明確的評估制度。基於此，在本文

後，作者嘗試提出化解公立圖書館民營化困境的建議如下： 

首先，透過居民參與，重新檢討公立圖書館的使命與定位，確立營運目標。在
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NPM 的思維下，政府容易將民眾視為是消費者，以提高顧客滿意度作為是公共服

務供給的主要目標，卻忽視過程中民眾參與和社會教育的重要性。以本文為例，儘

管公立文化設施的公共價值可能隨著時代和民眾的需求而有所變異：在傳統圖書館

被賦予蒐集、整理與保存書籍、資料之使命，以作為教育社會大眾或保存文化場所

的觀念下，無論其經營主體為何，書籍應為圖書館基本存在要件，豐富且多元的藏

書更應被視為是評估圖書館經營成效的重要指標之一。然而，隨著網際網路的發

達，民眾獲取知識途徑漸趨多元，是否應重新檢視圖書館的功能以及包含《圖書館

法》在內的相關法規的適用性，也就是公立圖書館的定位是否不再僅限於是作為

「保存與提供民眾圖書與資料」的場所，館舍可以被賦予更積極的功能，成為更貼

近民眾與提供民眾多元資訊與對話的新「公共空間」－即「任何人、任何時段，都

能容易進入」的場所，甚至允許「免費」的圖書借閱服務與「付費」的商業服務並

存。 

如前所述，文化設施的公共價值與使命會隨區域特性或民眾需求而調整，其內

容也非一體適用。從地方自治的公民參與觀點來看，公立圖書館的使用對象以當地

居民為主，故居民有權參與並決定圖書館的定位與經營模式，例如愛知縣小牧市、

名古屋市等居民就透過公民投票反對導入指定管理者制度，成功阻止市府將圖書館

交由民間企業經營，顯示民眾對於地方公共事務參與的使命感。因此，地方政府在

推動民營化政策時，若能避免「由上而下」的政策執行方式，重視居民和使用者的

參與，過程中強調資訊公開與充分溝通，以減低居民的疑慮與不安，同時藉由問卷

調查、公聽會、說明會的公民參與方式，充分瞭解當地民眾對該公共設施的需求並

進行溝通，才能打造出真正符合當地居民的價值取向，以及公共機能 大化的圖書

館，降低理想與現實的落差。 

其次，公立圖書館民營化除了節省地方政府財政支出外，還期望藉由導入民間

的創意與活力，提升公共服務品質，也就是以經濟性手段達成保障公共性之目的，

但如何避免手段破壞目的則是過程中應注意的問題。從日本經驗可知，儘管中央和

多數學者專家都對圖書館民營化持保留態度，但地方政府受限於財力、人力與專

業，仍然表現高度的積極性。在 NPM 強調市場原理與績效的驅使下，試圖藉由導

入指定管理者制度，將圖書館交由民間經營，以達到提高服務品質與效率，同時活

化地方經濟的雙重目標。誠然，民營化後的圖書館由於經營主體的改變，評估指標

可能變得多元，但公共文化設施之本質（服務供給品質的穩定性與公平性）卻是不

變的。以武雄市立圖書館為例，地方政府在導入指定管理者制度時，由於過度著眼
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於經濟、財務目標的達成，以至於容易忽略公立圖書館的本質；亦即對於以社會教

育和文化保存等公共性為出發點而設立的圖書館，卻將其「觀光設施化」，希望達

成｢增加雇用機會和活化地方經濟」的經濟性目標。另一方面，民營業者的確發揮

創意，提供創新服務模式，如延長開館時間、顛覆圖書館既有印象，並藉由引進咖

啡連鎖店、販售書籍等多樣手段，活化硬體設施，擴大經營規模，來達到增加使用

人數之目的。但人數增加的結果所引發參觀者多於借閱者、館內混亂吵雜、停車位

不足等問題，以及該市的鄉土文化書籍被銷毀等，都排擠當地居民對圖書館使用的

公平性。換言之，隨著網際網路的發達，公立圖書館可能逐漸跳脫典藏與借閱書籍

的傳統功能，但也不該被塑造成集客的觀光景點或是賦予振興地方經濟的期待，卻

由當地居民承受外部成本。在公立圖書館功能與公共性尚未被明確定義或轉變之

前，民營業者和地方政府一味地強調使用者的「量」與可能創造的｢經濟效益」，

反而忽略服務的「質」與教育的「社會效益」，恐怕已經偏離公立圖書館民營化的

真正目標。 

後，民營化前須先釐清核心業務的範圍並評估形成競爭市場的可能。無可諱

言，民營化或許能暫時解決地方政府在經營圖書館時所面臨的專業、財政困境與無

效率問題，但因圖書館仍具有公共性特質，地方政府在將該事業交由民間經營管理

之前，應該釐清其使命與定位（書籍借閱場所或是公共空間）、核心業務（如選

書）的責任歸屬、訂定明確的成果評估制度（如專業人員數、藏書水準），檢視該

事業領域競爭者數量多寡與形成完全競爭市場的可能。如此一來，才不至於發生民

營業者為達成經濟性目標而過度商業化，盲目追求來館人數的增加，卻造成圖書館

擁擠吵雜、專業服務品質降低（如藏書不豐富、圖書館員缺乏專業）等情形，再加

上合格經營者不足， 後不得不由地方政府收回直營， 終民營化的外部成本仍由

地方居民負擔的窘境。 

總結上述，今後我國在討論圖書館民營化相關議題時，除了借鏡日本－如以民

營化作為公立圖書館的改革途徑，那麼除了事前透過公民參與釐清公立圖書館的定

位、保障人員雇用的專業與安定、避免形成不完全競爭的市場之外，還要考量我國

現況－目前圖書資訊資格認證機制尚未健全，若現行高普考制度不再是人員聘用的

唯一管道時，如何篩選合適的圖書館專業人才，以及圖書館經營如何兼顧實踐公共

價值與達成經濟效益，在社會教育的公共性和節省營運成本的經濟性之間取得平

衡，避免落入商業經營的單一化思維等都是需審慎評估之處。倘若我國公立圖書館

不走向民營化，在考量地方財政的壓力下，仍有必要重新檢視圖書館公共性的內
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容，如服務項目和機制的合理性與可行性（如提供付費商業服務），或妥適運用館

內的公共空間（如開放租借館舍空間與設施），亦即使公立圖書館的運作能在行政

和財政上得到鬆綁，才能在營運上達到效率，同時確保圖書館的多元任務，無論在

圖書保存、專業人才育成等，得以更彈性運用資源與施展專業，使其配置資產發揮

大價值，朝向實踐更多元的社會責任發展。 
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The Paradox and Apocalypse of the 
Privatization of Japan’s Public Library: 
How to Balance between Public Value 

and Economic Value? 
 

Shu-Hsin Lin* 

Abstract 

The privatization of public service or infrastructure is not a new concept. 
However, public libraries have the function of knowledge preservation and 
culture development by collecting and organizing information and books. 
Therefore, the privatization of public libraries is viewed in a conservative 
manner. Nevertheless, the Japanese government has been very proactive in the 
privatization process despite limited financing, manpower and professionalism. 
By means of the designated administrator system, Japan privatized its public 
libraries to improve service quality and efficiency, and vitalize local economies. 
However, overemphasizing economic and financial aims has disrupted the nature 
of libraries. 

This paper seeks to understand the current status and issue of Japanese 
public library privatization via secondary data gathering and analysis. This 
research found that in assessing the feasibility of public library privatization, it 
is important to clarify the function of libraries, whether it is a center for education 
and culture development, knowledge sharing, or a location to stimulate the local 
economy and tourism. In addition, by undergoing privatization, Japanese public 
libraries extended service hours, remodeled facilities, revised operation rules, 
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and strengthened user convenience to expand operation scale and capacity. 
However, several issues remain unresolved and calls for further research: (1) 
selecting books; (2) ensuring professionalism and user capacity; and (3) 
addressing imperfect competition. This paper suggests the following, first, via 
citizen participation, rethink the mission and position of public libraries and 
confirm its operational goal. Second, other than reducing local financial 
expenses, public library privatization must also mind the disruptive measure it 
may have in the original purpose. Finally, clarifying core work scope and 
evaluating market competition is a pre-step before privatization. 

Keywords: public library, privatization, outsourcing, new public management, 
the designated administrator system 
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