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公共图书馆服务体系发展新阶段的认知与

思考∗ ∗

李东来

摘　 要　 公共图书馆服务体系建设已经进入全面推进、提升效能、促进均等的新发展阶段。 文章通过回

顾公共图书馆服务体系的发展历程，认为需要重新认识体系的结构和功能，并应在完善现有行政层级的基

础上，重视具有共性的功能层级，以实现图书馆服务体系及其资源的深度融合和效能最大化。 参考文献 １８。
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　 　 ２０１９ 年是国家图书馆建馆 １１０ 周年，从艰难

诞生的京师图书馆到蓬勃发展的现代化国家大

馆，国家图书馆百余年来的发展和进步反映了我

国图书馆事业的发展历程。 近年来，党和国家高

度重视文化建设，把公共文化服务体系建设推向

新高度。 公共图书馆服务体系建设是其中的重

要组成部分，也是新世纪以来我国图书馆事业建

设与理论研究的重点与热点，公共图书馆服务体

系的迅猛发展呈现出众多实践探索模式与理论

研究分析指导相互结合的良好态势，并影响和促

进了国家及地方政府相关政策法规文件的出台

与实施，实现了实践、理论、政策三方面互相促进、
不断完善、协调共进的发展格局［１］ 。 公共图书馆

服务体系是公共文化服务体系的重要组成部分，
其起步先行带动和促进了我国公共文化服务体

系建设，进而为图书馆事业赢得了更好的发展环

境［２］ 。 伴随国家层面的政策和法规的出台与实

施，公共图书馆服务体系进入新的发展阶段，梳理

其走过的历程，分析其在新时期存在的问题，有助

于在新的认知基础上更好地推进体系化发展。

１　 公共图书馆服务体系发展回顾

１ １　 实践探索

２０００ 年 １２ 月启动建设的上海市中心图书馆

作为公共图书馆服务体系的肇始开篇，迈出了依

托网络信息技术实现多家图书馆实体业务功能互

动合作的第一步，突破了以往我国图书馆界存在

的偏重组织形态体系和单纯工作项目合作的局

限，如省、市、县图书馆辅导协作网、图书馆文献采
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购协调等。 随后，各地进行公共图书馆体系化建

设探索的热潮不断，涌现出众多不同特色的发展

模式。 经过十余年的发展，目前已形成了深圳的

“图书馆之城”、上海的中心图书馆一卡通、广东的流

动图书馆、东莞的集群图书馆、佛山的联合图书馆、
杭州的一证通、嘉兴和苏州的总分馆等一批具有浓

厚地域特色的公共图书馆服务体系建设模式［３］。

１ ２　 理论研究

与服务体系的建设热潮相呼应，理论研究者

们紧密结合实践探索，从不同角度对公共图书馆

服务体系建设进行总结与分析，与服务体系建设

相关的研究论文、社科基金立项课题、调研报告

和专著等都呈现出急剧增长的态势。 研究内容

主要集中于地区性图书馆服务体系、各级公共图

书馆定位与发展、公共图书馆服务体系建设与治

理模式以及公共图书馆服务体系的综合性研究

等，且服务体系中的具体实践案例介绍与分析占

有较大比例［３］ 。 专著类研究成果主要有：邱冠

华、于良芝、许晓霞合著的《覆盖全社会的公共图

书馆服务体系： 模式、技术支撑与方案》，较全面

地分析了几种图书馆服务体系建设模式的构成

与特点，并提出发展建议［４］ ；柯平的《社会公共服

务体系中图书馆的发展趋势、定位与服务研究》
系统阐述了图书馆在新的时代背景下的职能定

位与服务内容，运用社会网络分析方法研究图书

馆的发展环境［５］ ；蒋永福的《现代公共图书馆制

度研究》系统论述了公共图书馆在保障公民文化

权利、维护社会信息公平等方面所具有的独特价

值［６］ 。 此外，为了研究我国公共图书馆服务体系

建设的基本规律，剖析各地实践，总结成功经验，
国家图书馆研究院专门策划出版《公共图书馆服

务体系的探索与实践》系列图书，对东莞、杭州、
天津、山西等地公共图书馆服务体系建设实践的

典型案例进行专题调研，总结与分析成功经验，
思考存在问题，提出解决对策与发展思路，为推

动公共图书馆服务体系建设的可持续发展提供

了借鉴［７－１０］ 。 论文类研究成果主要有：王惠君的

《构建公共图书馆服务体系 促进和谐社会发展》
主张公共图书馆应积极参与公共文化服务体系

建设，保障公民的基本文化权益，满足大众的精神

文化需求［１１］ ；周德明的《关于上海市公共图书馆

服务体系建设与完善的思考》认为市、区（县）、街
道（社区）三级图书馆必须注重合理布局，规范业

务流程、彰显服务特点，从而提升公共图书馆服务

体系的整体功能［１２］ ；李国新的《公共图书馆事业

发展思考》对公共图书馆事业发展的问题进行了

分析［１３］ ；王世伟的《国际大都市图书馆服务体系

研究》 对大都市图书馆的创新发展进行了分

析［１４］ ；巫志南、冯佳的《现代公共文化服务体系中

的公共图书馆》分析了现存设施的布局类型单

一、建制行政化、“孤岛”运行和服务滞后等体系

问题，提出以需求为导向来提高服务效能［１５］ 。 这

一系列的理论成果不仅全面勾勒出我国公共图

书馆服务体系建设的现状，也为我国公共图书馆

服务体系发展指引了方向。

１ ３　 政策推进

实践的发展与理论的推动，使得我国政府越

来越重视公共文化服务体系建设工作。 ２００５ 年

党的十六届五中全会提出《中共中央关于制定

“十一五”规划的建议》，文化事业发展的战略目

标首次被表述为“逐步形成覆盖全社会的比较完

备的公共文化服务体系”；之后各地相继出台了

一系列促进图书馆事业发展的专门政策或相关

文件，如全国多个省、市颁布地方性图书馆法规或

政府规章，包括上海、深圳、北京、浙江、乌鲁木齐、
山东、四川、广州和东莞等地。 ２０１０ 年，原文化

部、财政部印发《关于开展国家公共文化服务体

系示范区（项目）创建工作的通知》。 ２０１１ 年，原
文化部、财政部联合下发《关于推进全国美术馆

公共图书馆文化馆（站）免费开放工作的意见》。
２０１６ 年 １２ 月 ２５ 日，十二届全国人大常委会第二

十五次会议表决通过《中华人民共和国公共文化

服务保障法》，人民群众的基本文化权益和基本

文化需求实现了从行政性“维护”到法律“保障”
的跨越，公共文化服务步入标准化、均等化、专业

化发展轨道。 ２０１６ 年 １２ 月，原文化部、新闻出版

广电总局、体育总局、发展改革委、财政部等联合

印发《关于推进县级文化馆图书馆总分馆制建设
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的指导意见》，明确提出“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”，并制定工作目标和主

要措施，完善组织保障。 自 ２０１８ 年 １ 月 １ 日起正

式施行的《中华人民共和国公共图书馆法》明确

将体系建设列入法律内容，这标志着公共图书馆

服务体系建设开始进入到全面推进、提升效能、
促进均等的新阶段。

２　 以公共图书馆服务体系为对象的结构

认知问题
　 　 我国公共图书馆服务体系的探索成型阶段

已经接近尾声，公共图书馆服务体系即将迈入新

的发展阶段，实现全面推进、提升效能、促进均等，
这些新的发展目标需要站在新的起点上，瞄准新

的问题，找寻新的解决途径。
如何认识公共图书馆服务体系的新阶段？

目前比较成熟的公共图书馆服务体系发展模式

的辐射效应有哪些、能否具有优良的复制能力？
公共图书馆服务体系化仅是图书馆单体组合为

群体的组织分层构成吗？ 新的数字技术大潮中

的公共图书馆服务体系演进能否带来图书馆行

业的流程重组、功能再造、理论衍化？ 诸多问题需

要在新的时代背景下对公共图书馆服务体系进

行重新审视。 公共图书馆服务体系发展至今，应
将服务体系自身作为分析与研究的对象，剖析其

结构，划分其层级，增加对体系整体的认知，这是

新阶段的要求，也是解决新问题的途径。 迄今为

止，尽管研究者们对公共图书馆服务体系的诸多

方面展开了相关研究，但目前对公共图书馆服务

体系的结构层级进行的考察研究尚不系统、充
分、完善，已有少量研究也大都从行政层级的角

度展开，缺少从图书馆功能层级的角度对公共图

书馆服务体系的结构进行系统研究［１６］ 。
公共图书馆服务体系建设的重要目的在于

激活资源配置、扩大服务范围、提升服务效能，促
进城乡群众普遍均等地享有基本的图书馆服务。
依据系统结构理论，系统都有不同的结构构造，
依等级结构的不同而有不同的作用机理［１７］ 。 公

共图书馆服务体系是分不同层级的，但以往对于

体系层级的认识，多是现行清晰明了的行政架构

层级，即将直观的行政区域划分作为公共图书馆

服务体系的层级结构，这种认知较好地理清了组

织管理的职责与权限，有利于落实责任、贯彻执

行。 但囿于地区差异及组织能力强弱不同，也易

导致各地问题纷繁，不利于行业共性问题的分析

与解决，致使行政问题掩盖业务问题，行政管理代

替业务管理。 在公共图书馆服务体系深化发展与

建设的新阶段，我们需要克服单纯的行政架构层

级的不足，确立明确而清晰的功能层级结构，认知

与功能层级对应的行业共性问题进而加以解决，
提升体系的服务效能。 这既能为实现公共图书馆

服务体系的深入发展、效能优化和政策制定提供

实践指导，同时，也将为科学评估公共图书馆体系

化的资源配置效益及其对社会需求的满足程度

提供可资借鉴的参照。
公共图书馆服务体系的两种结构同时存在

于现实工作环境中，对两种结构的机理认知有助

于解决新阶段的新问题。

３　 加强对公共图书馆服务体系的结构与

层级研究
　 　 如上所述，目前对公共图书馆服务体系的认

知和研究基本上局限在清晰明了的行政架构层

级，但新的发展时期要求我们将有关服务体系的

研究从以行政架构下的组织管理为主回归、提升到

以体系化的专业功能为主［１８］。 对公共图书馆服务

体系的功能层级展开研究，有望为新时期公共图书

馆服务体系提供更有解释力的理论依据，并为构建

专业、科学的公共图书馆服务体系提供理论参照。
首先，依托已有的公共图书馆服务体系的建

设和研究成果，在服务体系发展的行政层级研究

取得成效的基础上，从新的功能层级角度切入，重
新认识和梳理服务体系的结构与功能。 一是要选

择公共图书馆事业不同发展程度的地区作为服

务体系的案例样本，进行现场深入调研，剖析公共

图书馆服务体系建设相对完善的地区案例，对公

共图书馆服务体系的主要功能层级和关联因素
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获得完整的认识，分析提炼功能层级间的相互关

系。 二是要注重分析比较行政层级和功能层级

两种结构层级的特点，完善体系构成，加强对两

种结构层级之间相互关系的研究，增强协作共

生，深化体系认知。
其次，以问题为导向，分清不同层级的问题，

尤其重视行业的共性问题，通过解析不同地区公

共图书馆服务体系存在的共性问题，在差异中寻

找共性和基础性问题。 一是要克服单纯的行政

架构层级的不足，以功能实现与效能优化作为服

务体系的追求目标，有针对性地处理问题，完善、
优化、提升体系效能，并建立相应的新机制。 二是

在服务体系建设的新阶段，有必要单独针对服务

体系进行评估，制定公共图书馆服务体系评估标

准，对体系服务效果进行系统评估，验证体系成效。
目前，我国公共图书馆服务体系建设已经进

入到全面推进、提升效能、促进均等的新阶段，这
要求我们应重新认识服务体系的层级结构和功

能特点，惟其如此才能获得新时期公共图书馆服

务体系的全面、深刻认知，分清不同层级的问题

所在，深化研究服务体系的共性机理，实现公共

图书馆服务体系及其资源的深度融合和效能最

大化，为公共图书馆服务体系的深入推进提供理

论依据、政策导向、建设模式和最佳路径。
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