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新时期中国公共图书馆事业发展的战略任
务、路径与全行业参与
方家忠

摘　 要　 在中国全面建成小康社会、基本实现社会主义现代化的新时期，图书馆界需要明确新的基本

发展思路。 基于国家“五位一体”总体布局、社会需求高涨的形势，未来十五年左右，为实现服务均等化

的基本目标，中国公共图书馆事业发展的战略任务是建设有效的县域总分馆体系；完成战略任务的理

想路径是政府主导、社会参与与行业实现，现实路径是图书馆行业驱动，通过提升效能、建设示范体系

推动政府投入、社会参与；为了完成战略任务，需要动员图书馆全行业参与，县（区）级图书馆、地市级图

书馆、省级图书馆、国家图书馆都应在其中发挥相应的作用。 表 ３。 参考文献 １９。
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　 　 国家图书馆的发展与全国图书馆事业息息

相关。 在图书馆界喜迎中国国家图书馆建馆 １１０

周年之际，不由令人思考新时期中国公共图书馆

事业发展的战略任务及其完成路径。

２０１７ 年党的十九大报告指出，当今我国正处

在一个全新的历史方位，社会主要矛盾已经转化

为人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充

分的发展之间的矛盾；十九大规划了从全面建成

小康社会到基本实现现代化，再到全面建成社会

主义现代化强国的两个阶段的战略安排，其中到

２０３５ 年要基本实现社会主义现代化，基本实现基

本公共服务均等化［１］ 。 根据十九大的规划内容，

公共图书馆服务作为国家基本公共服务的重要

组成部分，其基本实现均等化的目标已经明确。

就这一目标而言，国家层面和全国各地、学界和业

界已经进行了长时间的以公共图书馆服务体系

建设为主要内容和基本路径的理论研究和实践

探索。 ２０２０ 年是十三五规划的最后一年，国家及

各地区、各行业将广泛行动，制订第十四个五年发

展规划及相应的中长期规划。

在这个新的历史节点上，图书馆界需要研究

并形成共识：如何在新的时代背景下进一步明确
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公共图书馆事业的战略任务？ 其主体路径是什

么？ 如何调整图书馆行业各相关主体在其中的

作用以推动战略任务的完成？ 就这些问题，笔者

提出个人的一些思考以供业界参考。

１　 战略任务———建设高效的县域总分馆

体系

１ １　 国家协调发展、社会需求高涨进一步

突显服务体系建设的必要性
　 　 公共图书馆服务体系建设的内容，简单来说

包括覆盖面更广的服务设施、体系化的高效运

作、良好的服务效能即社会功能与作用的发挥与

对社会需求的满足。
公共图书馆服务体系建设是近年来国家重

点工作任务之一。 ２０ 世纪 ９０ 年代初，广州等地

即以联合图书馆等模式开始探索图书馆延伸服

务。 ２０００ 年上海市中心图书馆建设启动，２００３ 年

深圳制订我国第一个“图书馆之城”建设规划，此
后珠三角、长三角等多地开始以不同方式推动体

系建设。 ２００５ 年党的十六届五中全会《中共中央

关于制定国民经济和社会发展第十一个五年规

划的建议》首次在国家层面提出要逐步形成覆盖

全社会的比较完备的公共文化服务体系。 ２０１１
年，原文化部推动国家公共文化服务示范区（项
目）建设，图书馆体系建设开始在全国范围内试

点［２］ 。 ２０１５ 年中办、国办《关于加快构建现代公

共文化服务体系的意见》发布以后，图书馆服务

体系建设在全国范围全面推进。
然而，从国家“五位一体”总体布局和协调发

展的视角来看，公共图书馆服务体系建设仍远远

滞后于经济发展水平。 比较 １９７９—２０１８ 年数据

可见（见表 １），中国 ＧＤＰ 总量由 ４０６２ ６ 亿元增

加到 ９０ ０３０９ 万亿元，四十年间增加了 ２２０ ６１
倍；而同期全国公共图书馆数量仅由 １６５１ 个增加

到 ２０１７ 年的 ３１６６ 个，仅仅增长 ０ ９２ 倍［３］ 。 虽然

其中有统计技术层面的局限性，即仅仅统计图书

馆机构数量而未统计图书馆服务设施数量，但这

在总体上反映了我国公共图书馆发展远滞后于

国家经济发展的基本事实。

表 １　 １９７９—２０１８ 年中国 ＧＤＰ 总量与县级以上公共图

书馆数量一览

年份 ＧＤＰ 总量（亿元）
县级以上公共图书

馆数量（个）

１９７９ ４０６２ ６ １６５１

１９８９ １６９９２ ３ ２５１２

１９９９ ８９６７７ １ ２６６９

２００９ ３４０９０２ ８ ２８５０

２０１８ ９００３０９ ３１６６（２０１７ 年数据）

注：历年 ＧＤＰ 总量数据根据网络公开资料整理；县级以

上公共图书馆数量根据国家图书馆研究院编印的历年

《中国公共图书馆事业发展基础数据概览》整理。

从社会需求视角看，当前我国已进入公众文

化需求空前高涨、文化消费潜能巨大的时期。 按

照发展经济学的观点，人均 ＧＤＰ 在 ３０００ 美元以

下时，人们以维持生计的物质消费为主；人均

ＧＤＰ 达到 ３０００ 美元左右时，进入物质消费与精

神消费并重时期；人均 ＧＤＰ 达到 ５０００ 美元时，进
入文化消费活跃、迅速攀升阶段［４］ 。 据国际货币

基金组织（ＩＭＦ）数据，２０１８ 年我国人均 ＧＤＰ 已达

到 ９６０８ 美元，可见我国已跻身中等偏上收入地

区，人民文化需求空前高涨、文化消费潜能巨大；
另据 ＩＭＦ 预测，２０２２ 年中国人均 ＧＤＰ 将达到

１２，９００美元，相当于美国 １９８０ 年的水平（１２，５５３
美元） ［５］ 。 当时美国公共图书馆事业已进入相对

稳定发展时期，１９８５ 年时公共图书馆与服务点数

量为 １５，５４３ 个［６］ 。 如果以美国 １９８０ 年代的公共

图书馆设施水平为参照，亦可见当前中国公共图

书馆设施与公众需求的差距。

１ ２　 建设高效的公共图书馆服务体系

１ ２ １　 从国家与社会的视角

公共图书馆设施体系决不等同于公共图书

馆服务体系，就实质而言，公共图书馆设施体系必

须是一个效用体系。 我国公共图书馆总体服务效

能不高，尤其是包含图书馆（室）服务在内的乡镇

（街道）综合文化站服务效能低下是我们长期面

临的一个基本问题。 国家也充分认识到这一问
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题，采取了相应措施，如近年公共图书馆评估的

一个显著变化就是强调了对服务效能的要求；提
升乡镇（街道）综合文化站服务效能也被纳入当

前文化部门重点推进的改革性任务之中。
梳理我国相关的政策文件，可见国家一直明

确强调两个基本价值：公平与效率。 ２００６ 年十六

届六中全会《中共中央关于构建社会主义和谐社

会若干重大问题的决定》提出要“逐步实现基本

公共服务均等化”。 ２０１２ 年中办、国办《国家“十
二五”时期文化改革发展规划纲要》提出“完善覆

盖城乡、结构合理、功能健全、实用高效的公共文

化服务体系”。 ２０１５ 年中办、国办《关于加快构建

现代公共文化服务体系的意见》提出，“到 ２０２０
年，基本建成覆盖城乡、便捷高效、保基本、促公平

的现代公共文化服务体系”。 ２０１６ 年原文化部等

五部委《关于推进县级文化馆图书馆总分馆制建

设的指导意见》提出，“推进以县级文化馆、图书

馆为中心的总分馆制建设，是构建现代公共文化

服务体系的重要任务，对于有效整合公共文化资

源、提高公共文化服务效能、促进优质资源向基

层倾斜和延伸具有重要的推动作用”。 ２０１７ 年

《中华人民共和国公共文化服务保障法》（下文简

称《公共文化服务保障法》）要求，“县级以上人民

政府应当将公共文化服务纳入本级国民经济和

社会发展规划，按照公益性、基本性、均等性、便利

性的要求，加强公共文化设施建设，完善公共文

化服务体系，提高公共文化服务效能”。 ２０１８ 年

《中华人民共和国公共图书馆法》 （下文简称《公
共图书馆法》）提出，“国家建立覆盖城乡、便捷实

用的公共图书馆服务网络”。
英国公共图书馆的制度设计也有类似规定。

英国《公共图书馆和博物馆法》规定，“图书馆主

管当局有责任向所有欲使用图书馆服务的人提

供全面而有效率的图书馆服务。” ［７］

因此，从国家和社会的视角看，公共图书馆

服务体系应是一个兼顾公平与效率的体系。 需

要说明的是，“体系”一词长期以来已被赋予“公
平”“全覆盖”“普遍均等”的意义，故笔者侧重强

调其“效率”的一面。

１ ２ ２　 从图书馆职业的视角

从职业视角来看，公共图书馆服务体系是一

个专业化体系。 笔者以为，完整的公共图书馆服

务体系包括五层次内涵：第一层次是设施体系，以
公平为导向，意味着大幅增加、广泛覆盖到城乡基

层的更多实体设施；第二层次是能力体系，以专业

为导向，意味着每一个作为服务主体的图书馆

（或分馆）具备文献传递、信息咨询、交流活动等

基本功能和必要的文献信息资源、人力资源与专

业人才保障；第三层次是效率体系，以效率为导

向，一方面指已有的个体图书馆以提升效率为目

标，以共建共享为基本路径，组织与实现体系化运

作，另一方面指图书馆建设主体以效率为原则，以
体系化方式规划、实施新的图书馆设施建设与服

务；第四层次是效益体系，以绩效为导向，实现服

务量的显著增长、较高的体现公平的群体与区域

服务覆盖率、较高的公众满意度和良好的社会影

响等；第五层次是价值体系，倡导并形成公平、效
率、专业、绩效、公民参与、信任与合作等与公共图

书馆服务有关的价值链［８］ 。

当然，就我国已有的体系建设实践而言，能够

实现服务效能与设施建设进展同步、可持续提升

的仍是少数，较为突出的案例如嘉兴、苏州、广州、
厦门、温州、南海等。 无论是公平还是效率，对我

国图书馆职业而言，都可谓任重而道远。

１ ３　 将高效的县域总分馆体系作为建设

公共图书馆服务体系的基础模式
　 　 目前，关于我国公共图书馆体系建设的基础

模式，图书馆界逐步形成共识，即为了解决基层薄

弱、城乡不均衡问题，总分馆制是最为合适的发展

模式；而从行政区划层级、行政管辖权限、财政管

理体制及已有实践探索来看，县域是构建公共图

书馆总分馆制的合适单元［９－１０］ 。

以《公共图书馆法》为代表，当前我国的制度

设计也是由县级人民政府作为责任主体、在县域

范围内建立总分馆体系。 该法第三十一条规定，
“县级人民政府应当因地制宜建立符合当地特点

的以县级公共图书馆为总馆，乡镇（街道）综合文
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化站、村（社区）图书室等为分馆或者基层服务点

的总分馆制，完善数字化、网络化服务体系和配

送体系，实现通借通还，促进公共图书馆服务向

城乡基层延伸”。
而在笔者看来，以县域总分馆体系作为建设

公共图书馆服务体系的基础模式，其原因还在

于：一，我国作为单一制国家，有国家、省、地市、县
区、镇街五级行政区划和相应行政管理体系，而
上一级行政区划、政府管辖的范围与下一级为重

叠设置。 我们可以因此进一步设计，通过县域总

分馆体系的建设实现全国公共图书馆体系、设施

和服务向城乡基层的全覆盖。 县域总分馆体系

下可覆盖城乡基层服务，上可作为地区或地市

级、副省级、省级城市图书馆体系的有机组成部

分。 二，在大中城市的区或县级市，即以城镇化

（城市化）为主的地区，可以在全国范围内率先实

现总分馆体系建设，实现服务的全覆盖。 ２０１８ 年

末，我国常住人口城镇化率达到 ５９ ５８％，而据近

年来多种预测，我国常住人口城镇化比例将达到

７０％左右［１１］ 。 城市具有人口规模大、人口受教育

水平高与阅读能力强、经济基础好、行政资源丰

富等特点，得益于此，城市图书馆发展水平处在

全国公共图书馆前列。 因此，在城市范围内率先

探索和推进图书馆体系建设，对提升城市公共图

书馆保障与服务水平具有很强的现实意义，对全

国公共图书馆体系建设也将发挥极为重要的示

范引领作用。
综上所述，我们可以将新时期中国公共图书

馆事业发展的战略任务归纳为：从当前一直到

２０３５ 年，即在我国基本实现社会主义现代化的发

展阶段，用 １５ 年左右时间建设高效的县域总分馆

体系。 如果从 ２０１１ 年文化部在全国启动公共文

化服务示范区建设算起，意味着我国将用 ２５ 年左

右时间完成公共图书馆服务体系建设，实现公共

图书馆服务与保障水平的跃升，实现公共图书馆

服务的普遍均等。

２　 路径———政府主导、行业驱动与社会

参与

２ １　 机遇与挑战

在确定了战略任务之后，我们需要对当前的

环境、面临的机遇和挑战进行分析，以此为基础设

计科学可行的路径。
根据党的十九大报告，当前我国正处于全面

建成小康社会的决胜期，到 ２０３５ 年要基本实现社

会主义现代化，我国经济、政治、文化、社会、生态

文明建设将获得长足发展。 这一时期，可以视作

公共图书馆服务体系建设的战略机遇期。 随着

《公共文化服务保障法》 《公共图书馆法》相继施

行，可以说，当前我国也正处于公共图书馆服务体

系建设的窗口期，尤其是国家公共图书馆立法为

体系建设提供了重大机遇。
公共图书馆立法对事业发展可以发挥极大

的推动作用，这一点我们可从美国公共图书馆的

发展历史中得到启示。 美国公共图书馆在 ２０ 世

纪之前的发展一直是缓慢的，处于自发状态。 ２０
世纪初由于卡内基的资助，公共图书馆得到了第

一次大发展。 二战以后，１９５６ 年美国联邦制定第

一部图书馆法《图书馆事业法》、１９６４ 年通过《图
书馆事业与建设法》，以及同期美国图书馆协会

制定《公共图书馆服务标准》《公共图书馆系统最

低标准》等一系列标准规范，促使 ２０ 世纪 ６０、７０
年代成为美国公共图书馆第二个大发展时期。 美

国公共图书馆的发展历程如表 ２ 所示［６］ 。

表 ２　 美国公共图书馆的发展历程

时间 图书馆服务点数量（个）

１７７６ 年 ２９

１８７６ 年 １８８

１９２３ 年（主要由于卡内

基的资助）
４８７３

１９８５ 年 １５，５４３

２０１６ 年 １７，２２７［１２］

当然，我国图书馆界也应清醒地认识到，当前

图书馆体系建设面临众多的挑战，最主要的包括：
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新时代经济发展进入新常态，增长速度减慢，公
共财政收入增幅下降；为支持经济结构调整而采

取减税降费措施造成公共财政开支缩减；公共财

政支出尚未出现有利于公共文化服务的结构性

变化；公共文化服务体系结构性改革进展不尽理

想；国家推进全面实施预算绩效管理要求，审慎

增加公共民生福利开支；以及近期中美贸易摩擦

可能产生的较多不确定性及其存在的长期影响

等。 同时，作为以地方为主的公共文化事业，公共

图书馆还普遍面临因当前地方政府财政紧张而

造成的支持乏力。
２０１６ 年以来，在全国范围内推进的体系建设

的实际进展情况，也不容乐观。 因缺乏统计数字

等材料支持，目前尚不能科学分析全国实施总分

馆体系建设的整体进展情况，但就笔者所了解的

部分省份情况，除少数地区发展较好外，大部分

情况并不理想。 推进图书馆服务体系建设大发

展所需的最重要因素，即政府履行保障责任、加
大投入，未必能自发自觉、比较容易地实现。

经上述分析，今后约 １５ 年左右时间是我国公

共图书馆体系建设的战略机遇期，当前是建设的

窗口期，但我们同时面临众多挑战，完成体系建

设的战略任务实际上非常艰巨。 因此，要完成上

述战略任务，大体上存在一个理想路径、一个现

实路径，或者说一个主体路径，一个前引路径。

２ ２　 理想路径：政府主导，社会参与，行业

实现
　 　 体系建设，不同于一般的公共服务提升，前
者需要大量的要素投入才能实现，后者可以通过

创新方式实现。 就体系建设的战略任务而言，政
府投入、投资驱动是主要驱动方式，图书馆行业

创新驱动、社会参与等都只可以发挥辅助作用。
相应地，政府主导的路径可说是理想路径，也应

成为主体路径。
就一般逻辑分析，完成有效的县域总分馆体

系建设的战略任务，需要大量的资金与人员投

入，而现有体系通过提升能力、延伸服务也可以

发挥一定的作用。 就当前的社会运作机制而言，

如果图书馆行业因其专业性及可以发挥一定的

主观能动作用而可被视作独立主体的话，体系建

设存在一个基本的理想路径：政府主导，社会参

与，行业实现。 政府主导体现在制订规划、保障人

财物等要素投入，社会参与体现在部分要素投入，
图书馆行业则负责运营从政府或社会获得的资

源以实现公共服务目标，或协助与支持社会主体

共同实现目标。 影响各主体发挥作用的因素包括

经济发展水平，政府认识、重视乃至依法行政水

平，历史文化传统，社会财富水平，图书馆行业队

伍的有无、强弱等。 就全国整体而言，存在一个主

要路径，而就地方、具体地区而言，实现体系建设

的路径会因上述因素的影响各不相同。
理想路径是政府加大投入、社会力量参与支

持、图书馆行业进行有效运营管理与服务，三个方

面互相影响，互相作用。 其中政府与图书馆行业

的作为是必要条件，而社会力量的参与需要前提，
不一定具有普遍性。 《公共图书馆法》体现的就

是理想路径。
地方层面，广州、温州、嘉兴等地区可以说是

理想路径的代表，其中广州尤其可以作为典型案

例。 ２０１５ 年《广州市公共图书馆条例》（下文简称

《条例》）由广州市人大常委会颁布实施，明确了

２０２０ 年在全市 １７０ 个街镇层面实现专业化公共

图书馆服务保障的目标，并具体提出基于广州市

常住人口的四个政府投入保障指标：千人均馆舍

建筑面积达到 ４７ ５ 平方米，人均公共图书馆馆藏

纸质信息资源 ３ 册、年新增 ０ ２ 册，每 １—１ ５ 万

人配备一名图书馆工作人员；并据此测算 ２０２０ 年

前政府投入约为 ２１ 亿元，其中市政府投入约 ５ 亿

元，１１ 个区政府投入约 １６ 亿元［１３］ 。
《条例》实施几年来，无论政府保障投入，还

是图书馆服务效能均实现显著增长，主要比较指

标见表 ３。
政府保障投入中，自《条例》实施以后，图书

馆设施建设即进入快车道。 据统计，２０１５ 年以

来，广州市、区两级公共图书馆新改扩建馆舍项目

共计 １２ 个，其中已完成 ４ 个，新增建筑面积 ４ ６０
万平方米；在建 ７ 个，进入立项程序 １ 个，预计将
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表 ３　 ２０１４—２０１８ 年广州市公共图书馆体系建设政府保障与服务效能

２０１４ 年 ２０１５ 年 ２０１６ 年 ２０１７ 年 ２０１８ 年 ４ 年增长率 ／ ％

图书馆镇街覆盖率 ／ ％（图书馆个数 ／ 个） —
４６ ４７
（８７）

５７ ６５
（１２２）

７２ ３５
（１５６）

８０ ５９
（１９１）

３４ １２

千人均建筑面积 ／ 平方米 １９ １４ ２０ ４１ ２２ ３５ ２３ ８９ ２７ ２３ ４２ ２７

人均纸质信息资源藏量 ／ 册（件） １ １８ １ ２４ １ ３３ １ ４９ １ ６４ ３８ ９４

年人均入藏纸质信息资源 ／ 册（件） ０ １８１ ０ ０９６ ０ １３５ ０ １８２ ０ １９８ ９ ２８

每名工作人员服务常住人口数 ／ 万人 — １ ３２ １ １３ １ １６ １ ０８ １８ １８

人均公共图书馆常规经费 ／ 元 １９ ９２ ２０ ８１ ２７ ９７ ３１ ８８ ３０ ２６ ５１ ９３

人均文献购置费 ／ 元 ５ ３５ ３ ８４ ６ １９ ８ ３９ ６ ２８ １７ ２７

读者人均到馆次数 ／ 次 ０ ９７ ０ ９５ １ １５ １ ４４ １ ６３ ６７ ８６

人均外借文献量 ／ 册次 ０ ８９ １ ０２ １ ５６ １ ８２ １ ９２ １１５ ３１

注册读者率 ／ ％ １１ ８３ １３ ８２ １６ ０２ １８ ７１ ２１ ３０ ９ ４７

每万人参加读者活动人次 ／ 人次 — １３０８ ２５４９ ３４８１ ４０６４ ２１０ ８１

数字资源浏览、下载量 ／ 万篇（册）次 — — — ５４１６ ２４ ８６７８ ８４ ６０ ２４

注：２０１４—２０１８ 年数据根据广州市“图书馆之城”建设历年年报整理；千人均建筑面积指标中，２０１４ 年为市、区两级图

书馆馆舍面积，未含镇街图书馆情况，自 ２０１５ 年起为全市公共图书馆馆舍面积；人均公共图书馆常规经费中未含图

书馆馆舍建设经费。

新增建筑面积约 ２２ ３５ 万平方米［１４］ 。
社会力量参与方面，２０１５ 年以来，各种社会

主体基于自身商业利益及履行社会责任两方面

动机，积极参与体系建设，投入大量资源，服务效

益初步显现。 据统计，截至 ２０１８ 年，社会力量参

与合建分馆达到 ４１ 个；空间资源投入约 ２ ５９ 万

平方米，配备专职人员 ６３ 人，资金投入超过 ４０００
万元；２０１８ 年接待读者超过 １４５ 万人次，外借文

献超过 ５０ 万册次［１４］ 。
从上述数字看，政府投入与图书馆服务产出

的正相关关系非常明显，社会参与与政府投入、
图书馆服务产出的正相关关系也非常明显。 在

体系建设实践中，我们强烈感受到，一个蓬勃发

展、服务效能明显、社会关注和影响日益扩大的图

书馆体系对争取政府加大投入具有非常正面的作

用，对企业园区、住宅小区、社会教育机构等各种

社会主体也具有强烈的吸引力。 政府、社会力量、
图书馆行业三方面主体都在其中发挥了积极的作

用，构建了一条建设图书馆体系的理想路径。
当然，社会力量的参与与区域内市场经济、

民营经济的发达，热心公益、乐善好施的历史文

化传统，企业所得税、个人所得税、遗产税等慈善

捐赠减免政策鼓励与引导，以及图书馆或其内部

设施、项目的冠名等表彰回报机制都有内在的关

系，但在当代中国，最主要的影响因素还是在经济

基础方面。 如广州市黄埔区，社会力量参建分馆

达到 １２ 家、共建服务点 ７ 个，这与该区世界 ５００
强企业近 １５０ 家、４０ 多万人员在此就业、企业园

区众多有密切关系［１４］ 。 又如温州市“城市书房”
“百姓书屋”已超过 １２０ 家，这与该市发达的民营

经济密切相关。 因此，社会力量参与需要一定的

前提条件，在我国只有部分地区具备这些条件。

２ ３　 现实路径：行业驱动，通过提升效能、
建设示范体系推动政府投入、社会参与
　 　 行业驱动的路径为现实路径，实质上是进入

政府主导的主体路径的前引路径。 如果将主体路

径比作高速公路，则行业驱动的路径可比作进入

高速公路前的匝道。
我们面临的现实情况是，在当前经济相对紧

缩的环境下，政府主体在很多地方缺位，因此，图
书馆界需要找到一条切实可行的路径，即图书馆

行业可以主导的、启动图书馆体系建设的路径。
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笔者以为，这条路径就是图书馆行业（无论图书

馆个体还是已有体系，首先是个体）应致力于提

升服务效能，以彰显公共图书馆在社会中的功能

与作用，扩大图书馆的社会影响，进而驱动政府

对图书馆服务体系建设予以关注、支持并加大投

入，也进而引发社会各界对图书馆服务体系建设

的关注、支持与参与，从而不断扩大服务体系，逐
步实现公共图书馆体系在县域的全覆盖。 在我

国已基本实现图书馆体系建设的地区中，苏州

市、佛山市南海区等是比较有代表性的案例。
２００５ 年，苏州图书馆制定《苏州市城区图书

馆服务网络建设方案》并且上报苏州市政府，启
动总分馆建设，以协议为基础，与基层政府及机

构合作建设分馆。 但这一模式没有政府主导，是
完全的职业创新行为［１５］ 。 几年间，苏州图书馆基

本上以一己之力，建立了一个示范性的服务体

系，取得了显著的服务效益，也向苏州市各级政

府彰显了总分馆体系的优势和价值，逐渐取得了

基层政府和市政府的关注和支持。 ２０１１ 年，苏州

市成为国家第一批示范区创建城市，苏州市政府

出台《苏州市公共图书馆总分馆体系建设实施方

案》。 该方案的出台使苏州市公共图书馆总分馆

体系建设实现了由社会合作到政府主导，由职业

创新到制度保障的转变和跨越［１６］。 苏州图书馆总

分馆体系建设成效显著：２０１８ 年，苏州图书馆分馆

总量达 ８５ 家，“网上借阅社区投递”自助服务点达

１０３ 个；新增馆藏中文图书 ５２ 万多册，总藏量达

５０５ 万册；外借图书 ５０９ ５ 万册次，接待读 者

１２２７ ７ 万人次，举办各类读者活动 ２３２０ 场次［１７］。
广东省佛山市南海区图书馆从 ２０１３ 年起推

动阅读阵地特色品牌“读书驿站”建设，以此作为

服务体系建设的一种示范形式。 ２０１６ 年图书馆

总分馆成为广东省试点项目，区政府将总分馆试

点作为 ２０１７ 年、２０１８ 年度重点工作，此后即推动

南海区总分馆体系建设进入快车道。 ２０１８ 年，政
府投入新书采购经费 ７００ 余万，全区文献馆藏量

年增 ２２ 万册。 “读书驿站”２０１８ 年底达 １７７ 间，
平均每 １ ７５ 万居民就享有一间公共图书馆；服务

效能提升显著，２０１６ 至 ２０１８ 年文献外借量从

１０９ ６ 万册次迅速攀升至 ４１６ １ 万册次，到馆人

数从 ７４ 万攀升至 ３４３ ４ 万人，阅读推广活动从

３７６ 场增加到 １０５５ 场［１８］ 。 南海区图书馆总分馆

体系建设也是一个典型的以行业服务、示范体系

建设起步，再驱动政府主导、加大投入的路径。 目

前南海区已实现服务效能显著提升，图书馆体系

迅速获得各方关注、认同和支持。

３　 全行业分工协作实现战略任务

虽然总分馆体系建设是推动我国当前公共

图书馆事业发展的战略任务，但其承担主体即县

级公共图书馆本身条件比较薄弱，而且总体上面

临不少挑战，因此需要动员全行业资源争取目标

之实现。
首先，就县级公共图书馆的基本条件看：２０１７

年全国县级公共图书馆共 ２７５３ 个，馆均：建筑面

积 ０ ３１ 万平方米，藏量 １７ １０ 万册件，财政拨款

２５１ ３１ 万元，新增藏量购置费 ３２ ３４ 万元，流通

人次 １５ ４２ 万人，书刊文献外借 １１ ７６ 万册次，举
办活动 ３５ 个，活动参与 １ ４１ 万人次，网站访问量

１０ ２４ 万页次，从业人员 １２ ０２ 人；其中年新增藏

量购置费少于 １ 万元的县级图书馆占比 １６ ０９％，
馆舍面积少于 ８００ 平方米的县级图书馆占比

１６ ２４％ ［３］ 。 依此基本情况，由县级图书馆承担县

域总分馆体系建设的业务主体责任，对其中的相

当部分或总体上说，实在是勉为其难。
其次，就目前已有的制度设计看，对体系建设

参与力量的动员并不充分。 以 ２０１５ 年之后的三份

主要政策文件为例：
２０１５ 年中办、国办《关于加快构建现代公共文

化服务体系的意见》要求各地区各部门结合实际

认真贯彻执行，并未涉及图书馆等行业主体责任。
２０１６ 年原文化部等五部委《关于推进县级文

化馆图书馆总分馆制建设的指导意见》在主要措

施、创新服务方式和手段中提出“充分发挥互联网

等现代信息技术优势，利用国家公共数字文化工

程和资源，打造县域公共数字文化服务平台”，在
组织保障中提出“省级和设区的市级文化馆、图书

馆要大力支持县级文化馆、图书馆总分馆制建设，
加强业务指导”，此文件对国家、省、市图书馆仅提

出了原则性的要求，即“大力支持”与“业务指导”。
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２０１８ 年《公共图书馆法》中与体系建设及其

主体直接相关的条款为第三十一条，即规定“县
级人民政府应当因地制宜建立符合当地特点的

以县级公共图书馆为总馆，乡镇（街道）综合文化

站、村（社区）图书室等为分馆或者基层服务点的

总分馆制，完善数字化、网络化服务体系和配送

体系，实现通借通还，促进公共图书馆服务向城

乡基层延伸。 总馆应当加强对分馆和基层服务

点的业务指导”。 间接相关的条款包括：第二十

二条关于国家图书馆“为其他图书馆提供业务指

导和技术支持”的规定；第三十条“公共图书馆应

当加强馆际交流与合作。 国家支持公共图书馆

开展联合采购、联合编目、联合服务，实现文献信

息的共建共享，促进文献信息的有效利用”；第四

十条“国家构建标准统一、互联互通的公共图书

馆数字服务网络，支持数字阅读产品开发和数字

资源保存技术研究，推动公共图书馆利用数字

化、网络化技术向社会公众提供便捷服务”。 概

括而言，《公共图书馆法》对与体系建设有关的内

容做出了一些规定，包括：国家图书馆的业务指

导与技术支持；加强馆际交流与合作，支持联合

采购、联合编目、联合服务，实现文献信息共建共

享；国家构建标准统一、互联互通的公共图书馆

数字服务网络。 但在建设主体方面，除县级公共

图书馆、国家图书馆之外，对其他层级公共图书

馆的规定是缺位的。
如何整合行业的整体力量共同实现战略性

任务？ 笔者思考可作如下设计：
（１）基本原则

整体上赋予地市级公共图书馆对下一级县

域总分馆体系的中心馆地位和业务管理职责；地
市级以上（含地市级）图书馆尽量承担可以不依

赖行政层级关系实施的业务体系化职责，如数字

图书馆等，即将业务、技术层面能体系化的内容

尽量实现体系化，推动实现建设职责上移；地市

级以上图书馆相应调整自身职责任务，将总分馆

体系建设作为一个时期内的战略任务，调整、配
置较为充分的人财物资源共同致力于完成该

任务。

（２）主要内容

开展业务指导与协调；加强业务规划、体系建

设整体规划支撑研究；制订业务标准，如体系内各

层级图书馆的业务统计标准；协助政府主管部门

制订服务规范；在体系内推广标准化的功能与重

点服务项目；制订人力资源配置标准，开展人员培

训与继续教育；开展业务统计分析、服务效能评

估、编制年度报告与推进信息公开；参与县域总馆

馆长考核奖惩、提出聘任建议等。
（３）具体分工

地市级公共图书馆作为县域总分馆体系的

重要参建主体，承担区域中心馆职责，具体承担以

下职责：负责区域内图书馆体系业务的指导和协

调；负责制订和组织实施区域内公共图书馆统一

的业务规划、业务标准、服务规范；负责区域内各

图书馆共享的数字图书馆建设与服务，组织实施

城区范围内各图书馆通借通还、活动联动、送书上

门等统一服务，组织实施城区以外各图书馆馆际

互借；负责统筹区域内公共图书馆信息化管理系

统建设，组织实施联合采购、联合编目；负责组织

区域内公共图书馆工作人员专业化培训工作；负
责组织实施区域内公共图书馆业务统计、效能评

估、年报编制与信息公开；对县级公共图书馆馆长

的人员年度考核、聘任提出建议［１３］ 。
省级公共图书馆作为县域总分馆体系的参

建主体，承担全省公共图书馆体系建设业务管理

职责，具体承担以下职责：负责省内图书馆体系业

务的指导和协调；负责制订和组织实施省域公共

图书馆统一的体系业务规划、业务标准；负责组织

实施省域文献信息共建共享系统；争取设立并负

责管理运营省域体系建设资助项目；负责组织制

订省域总分馆体系人力资源配置标准，参与组织

省内公共图书馆工作人员专业化培训工作；负责

组织实施省域公共图书馆业务统计、体系建设、年
报编制与信息公开等。

国家图书馆应承担全国公共图书馆体系建设

的业务管理职责，具体包括：配合文化行政主管部

门制订全国体系建设规划；负责制订国家总分馆

体系业务标准，如业务统计标准；负责组织建设全
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国文献信息联合目录与馆际互借、文献传递、公共数

字文化工程等共享体系；争取设立并负责管理运营

全国性体系建设资助项目；负责组织实施全国公共

图书馆体系建设年报编制与信息公开；推动体系建

设的国内外交流与合作及重点课题研究等［１９］。
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