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均衡适配与协同发展:地方政府基本公共文
化服务标准化政策工具选择和优化研究∗

王　 锰　 李晓燕　 田　 一　 陈　 雅

摘　 要　 公共文化服务标准在地方层面的有效落地与高质量发展,离不开地方政府对政策工具的合理

选择。 本文基于政策工具分析框架,对地方政府基本公共文化服务标准文本进行内容分析和工具编

码,利用层次聚类得到工具选择偏好地方类组,进而解析政策工具的整体分布和内部选择特征;同时采

用共现分析将各类组内的政策工具组合关系可视化,揭示地方政府的核心工具和组合结构;最后,归纳

出当前地方政府基本公共文化服务标准化政策工具的选择类型,并从“均衡、适配、协同、发展”四个角

度提出不同类型地方政府的政策工具优化策略。 图 8。 表 6。 参考文献 49。
关键词　 公共文化服务　 地方政府　 政策工具　 标准化

Balanced
 

Adaptation
 

and
 

Synergistic
 

Development A
 

Study
 

on
 

the
 

Selection
 

and
 

Optimization
 

of
 

Policy
 

Tools
 

for
 

Standardization
 

of
 

Public
 

Cultural
 

Serv-
ices

 

by
 

Local
 

Governments
Wang

 

Meng　 Li
 

Xiaoyan　 Tian
 

Yi　 Chen
 

Ya

Abstract 
 

The
 

effective
 

implementation
 

and
 

high-quality
 

development
 

of
 

public
 

cultural
 

service
 

standards
 

at
 

the
 

local
 

level
 

cannot
 

be
 

achieved
 

without
 

the
 

reasonable
 

selection
 

of
 

policy
 

tools
 

by
 

local
 

governments. Based
 

on
 

the
 

policy
 

tool
 

analysis
 

framework this
 

paper
 

analyzes
 

the
 

content
 

analysis
 

and
 

tool
 

coding
 

of
 

local
 

government
 

public
 

cultural
 

service
 

standard
 

texts uses
 

hierarchical
 

clustering
 

to
 

obtain
 

tool
 

selection
 

preference
 

groups and
 

then
 

analyzes
 

the
 

overall
 

distribution
 

and
 

internal
 

selection
 

characteristics
 

of
 

policy
 

tools at
 

the
 

same
 

time it
 

u-
ses

 

co-occurrence
 

analysis
 

to
 

visualize
 

the
 

policy
 

tool
 

combination
 

relationship
 

within
 

each
 

group
 

to
 

reveal
 

the
 

core
 

tools
 

and
 

combination
 

structure
 

of
 

local
 

governments 
 

finally it
 

summarizes
 

the
 

current
 

types
 

of
 

policy
 

tools
 

for
 

local
 

governments
 

to
 

standardize
 

public
 

cultural
 

services and
 

propose
 

strategies
 

for
 

optimizing
 

policy
 

tools
 

for
 

different
 

types
 

of
 

local
 

governments
 

from
 

four
 

perspectives 􀆵balance adaptation synergy and
 

development . 8
 

figs. 6
 

tabs. 49
 

refs.
Keywords 

 

Public
 

Cultural
 

Services 
 

Local
 

Government 
 

Policy
 

Tools 
 

Standardization

　 　 在深入推进城乡公共文化服务一体化过程

中,地方政府公共文化服务标准化建设发挥了重

要作用,以标准化促进均等化的政策部署已全面

展开[1] 。 各地根据《国家基本公共文化服务指导

标准( 2015—2020 年)》 制定实施标准或服务目

录,初步形成上下衔接、兼具共性和特色的基本

公共文化服务标准体系[2] ,为筑牢公共文化建设

成果、满足群众基本文化需求作出了重要贡献。
2021 年 3 月,《国家基本公共服务标准( 2021 年

版)》 [3] 出台,新一轮地方公共文化服务实施标准

的制定工作陆续开展,夯实了“十四五”时期基本

公共文化服务高质量发展的基础[4] 。 然而,在行

业体制壁垒约束[5] 、地方立法机械化[6] 和政策执

行面临阻力[7] 等现实挑战下,地方公共文化服务

88
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·公共文化服务·

标准化极有可能陷入低效、无力等困境,因此需

要地方政府打造合理的“政策工具箱”以保障公

共文化服务标准化有效执行。
公共文化服务标准作为规范性政策文本之

一,在标准构成、内容和政策工具选择方面存在

明显的地区差异[8] 。 在相关研究中,陈碧红等[9]

对《渭南市基本公共文化服务实施标准( 2021—
2025)》的背景、设计思路与主要特点等进行了探

讨,为公共文化服务标准化建设地方实践提供具

有示范价值的经验做法。 李斯等[10] 根据《公共文

化服务保障法》有关公共文化服务标准化的主要

规定,分析探讨了规定的落实情况、取得的主要

成就和存在的主要问题,提出了推动公共文化服

务标准化规定进一步落实的相关建议。 潘颖

等[11] 基于省级政策文本内容分析,总结政策落实

者、政策工具、政策资源、政策受惠者层面的公共

文化服务规划要点,提出“十四五”时期应当敦促

服务标准落地实施,增强目录可操作性。
已有研究为优化公共文化服务标准设计、实

现公共文化服务有效供给提供了多维参考,但学

者们大多基于政策文本内容展开宏观性的理论

分析,政策量化分析研究较少,且对于地方政府

公共文化服务标准化政策工具的研究关注度有

待提高。 因此,本文引入政策工具理论,聚焦地方

政府新一轮基本公共文化服务实施标准,结合定

性和定量分析方法,探究地方公共文化服务标准

化政策工具的选择和组合特征,归纳工具选择类

型并提出优化策略,为推进我国公共文化服务高

质量发展提供参考和借鉴。

1　 概念界定和分析框架

1. 1　 地方政府基本公共文化服务标准化

概念
　 　 基本公共文化服务标准化是指利用标准化

的方法和技术手段,推进基本公共文化服务规范

化和均等化的创新性工作[12] ,通过设定具体的标

准,各级政府明确与自身职责相对应的服务,从
而建立制度化的约束[13] 。 公共文化服务标准作

为一套治理体系[14] ,是针对公共文化服务进行标

准化治理的基础,对于提升公共文化服务整体水

平具有重要意义。
结合以上概念,本文认为地方政府基本公共

文化服务标准化是各地政府为规范本行政区域

公共文化服务基本项目、硬件设施、队伍建设、评
估考核等内容,在国家标准指导下以标准化促进

均等化和规范化而建立的制度化约束。 在《国家

基本公共服务标准(2021 年版)》发布后,地方性

实施标准展现出新面貌,本文以各地新一轮基本

公共文化服务实施标准为重点,探究地方政府标

准化具体实施的政策工具情况。 本文调研对象为

省级和地级人民政府制定的基本公共文化服务

标准,区域范围包括 34 个省级行政区及其下辖地

级市。

1. 2　 地方政府基本公共文化服务标准化

政策工具类型
　 　 政策工具是政府为满足公众对公共物品和

服务的需求而采取的各种方法、手段和实现机制

的总和[15] 。 政策工具理论认为公共政策具有结

构性,能被分解成一系列既相对独立又密切联系

的基本工具单元[16] 。
目前,关于公共文化服务政策的研究多基于

Rothwell 和 Zegveld[17] 的政策工具分类方式(即

R-Z 模型),从供给、需求和环境三个角度开展,
如对公共文化服务政策演进[18] 、 政策文本内

容[19] 以及中央层面[20] 和民族地区[21] 的公共文

化服务政策的研究。 R-Z 模型对产业政策具有

较强解释力,但对于综合性政策略显单薄,且解释

较为笼统[16] 。 地方政府基本公共文化服务实施

标准作为涉及公共服务、运行管理、主体联动等内

容的综合性政策,在利用 R-Z 模型揭示其政策工

具选择属性和结构特征时,仍有改进空间。
因此,本文对各种政策分析工具进行了组合,

借鉴 Mc
 

Donnell 等[22] 的四类政策工具, 结合

Schneider 和 Ingram[23] 的五类工具划分,同时考虑

到政府更有可能把学习型工具作为临时性活动

而不体现在政策文本中,最终采用“命令型-激励
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型-能力建设型-系统变革型-劝告型”五类工具

作为基础分析框架。 该分析框架的优点一是在

揭示政策强制性和自主性方面具有天然优势,能
够更全面地体现地方政府标准化政策工具的选

择偏好;二是该分类中的激励型、劝告型和系统

变革型工具能够揭示价值引导、政民互动和全民

参与类政策工具的运用情况,这与公共文化服务

标准化强调普惠性和共享性的目标一致,有助于

综合考量地方标准工具选择状况,全面探讨地方

政府公共文化服务标准制定及实施的优化方向。
基于上述分析框架,同时参考已有研究中关

于公共文化服务政策工具划分的观点[8,24] ,以及

乡村文化振兴政策工具分析维度[25] ,将命令型工

具分为法规标准、命令执行、明确责任等;激励型

工具划分为表彰奖励、惩罚整改、政策优惠等;能
力建设型工具划分为资金投入、基础设施、服务

保障等;系统变革型工具划分为管理改革、权力

调整、组织创新等;劝告型工具包括传承保护、宣
传推广、学习教育等。 最终形成了地方政府公共

文化服务标准化的五大类 21 种子类政策工具,具
体分类及内涵见表 1。

表 1　 地方政府公共文化服务标准化政策工具分类及内涵

工具类型 子类工具名称 工具内涵

命令型

法规标准 制定公共文化服务相关法律法规与标准规范

命令执行 要求公共文化服务按照相关标准规定执行

明确责任 明确公共文化服务标准化建设相关主体责任

计划规划 对公共文化服务要达成目标进行总体规划和实施安排

监督管制 将公共文化服务标准执行情况纳入监督考核内容

制度建设 建立健全公共文化服务相关制度

激励型

表彰奖励 对参与公共文化服务建设的优秀群体进行表彰奖励

惩罚整改 对较差的公共文化服务建设进行批评、处罚或整改

政策优惠 采取政府采购、项目补贴、定向资助、贷款贴息等政策措施

能力建设型

资金投入 政府对公共文化服务开展直接提供财政支持

基础设施 对公共文化服务基础设施的建设或管理

服务保障 保障各项公共文化服务的配套提供

人才支持 保证公共文化服务发展所需专业人才配备

科技信息支持 通过行政手段等方式对科技信息资源、数字技术等统筹配置

系统变革型

管理改革 探索公共文化服务管理模式的优化改革

权力调整 调整参与公共文化服务建设的权力分配

组织创新 创新公共文化服务组织形式

劝告型

传承保护 重视传统文化、非物质文化遗产等文化传承保护

宣传推广 加大公共文化服务宣传推广力度

学习教育 提供公共文化服务相关知识、技能等学习教育

鼓励号召 鼓励社会各阶层参与公共文化服务建设
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1. 3　 分析对象
本文通过各地方政府、文旅部门、发改委官

网以及北大法宝数据库等检索标准文本,并利用

官网开设的政府信息公开申请途径、政民互动窗

口等对标准文本收集进行补充完善。 而后遵循

以下原则对标准文本进行筛选:一是相关性原

则,确保标准文本中具有较为明确的规定本行政

区域内基本公共文化服务标准的内容;二是有效

性原则,保证所采纳的标准文本均为最新一轮出

台的规范性文件,最终获得 31 份省级和 142 份地

级标准文本,如表 2 所示。

表 2　 地方政府基本公共文化服务相关标准示例

地方政府 序号 标准名称 标准文号 制定机关

省级

1 安徽省基本公共服务实施标准(2021 年版) 皖发改社会〔2021〕680 号 安徽省发改委

2 北京市基本公共服务实施标准(2021 年版) 京发改〔2022〕481 号 北京市发改委

… …… …… ……

12
湖北省基本公共文化服务实施标准

(2021 年版)
鄂文旅发〔2021〕43 号

湖北省文化和

旅游厅

13
湖南省基本公共文化服务行业指导标准

(2021 年版)
湘文旅公共〔2022〕42 号

湖南省文化和

旅游厅

… …… …… ……

31 重庆市基本公共服务标准(2021 年版) 渝发改社会〔2021〕1761 号 重庆市发改委

地级

1 安康市市本级基本公共文化服务目录 安政办发〔2019〕43
 

号 安康市人民政府

2 安庆市基本公共服务实施标准(2022
 

年版) 安发改社会〔2022〕14
 

号 安庆市发改委

… …… …… ……

69 南通市基本公共服务实施标准(2022 年版) 通发改社会〔2022〕170 号 南通市发改委

70
南阳市基本公共文化服务实施标准

(2021—2025)
宛公文协办〔2021〕1 号

南 阳 市 文 广

旅局

… …… …… ……

142 淄博市基本公共服务标准(2021 年版) 淄发改发〔2021〕65 号 淄博市发改委

2　 地方政府基本公共文化服务标准化政

策工具选择分析过程

2. 1　 政策工具编码和信度效度检验

(1)政策工具编码。 在反复研读标准文本后

确定以句为最小分析单元,分析与公共文化服务

相关的实质性标准条款内容,采用“标准编号-章

节编号-具体内容”形式进行编码处理后匹配合

适的子类政策工具(见表 3)。 其中“标准编号”

为标准序号,依据样本来源排列;“章节编号”为

标准项目序号,是具体内容所在的服务项目或内

容的类别编号;“具体内容编号”是公共文化服务

实质性标准条款的内容分析单元顺序编号。
(2)信度检验。 首先,做工具类目信度检验。

本文就政策工具类型及具体工具要素的分类依

据及内容描述向公共文化服务领域专家征求意

见,根据专家意见调整后形成最终类目。 其次,编
码内容信度检验。 编码者具有相应知识背景,在
内容分析单元编码中,能够实现政策工具类别与

标准真实含义的最大化匹配。 最后,编码结果信

度检验。 本文选择重测信度法,间隔一段时间在

类似研究情景下对样本重新编码并计算相关系

数,皮尔逊相关系数值为 0. 882,表明前后编码结

果一致性较好。
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表 3　 地方政府基本公共文化服务标准化政策工具分类的编码部分样例

地方

政府
序号 年份

政策

名称

标准

项目
公共文化服务标准内容分析单元 编码 政策工具

省级 1 2021

安徽省基

本公共服

务实施标

准 ( 2021
年版)

( 66 ) 残

疾人文化

体育服务

……

服务内容:在公共图书馆提供盲文和

有声读物等阅读服务
1-66-1

能力建设型 -
服务保障

服务内容:完善公共文化活动设施无

障碍条件;为基层残疾人体育活动场

所和残疾人综合服务设施配置适宜的

器材器械,完善公共文化体育设施无

障碍条件

1-66-2
能力建设型 -
基础设施

服务标准:在公共图书馆建立盲人阅

览区域
1-66-3

能力建设型 -
服务保障

服务标准:新建公共图书馆严格按照

《公共图书馆建设标准》 《无障碍设计

规范》《安徽省无障碍环境建设导则》
等执行

1-66-4
命令型 - 命令

执行

服务标准:对未满足功能需求的现有

图书馆有序进行改造
1-66-5

能力建设型 -
基础设施

支出责任:省、市人民政府负责 1-66-6
命令型 - 明确

责任

中央财政适当补助 1-66-7
激励型 - 政策

优惠

…… …… ……

地级 1 2019

安康市市

本级基本

公共文化

服务目录

(1) 公共

文化设施

场馆免费

开放

……

市级公共图书馆、文化馆、博物馆、
 

美

术馆、非遗展览馆等公共文化设施免

费开放

1-1-1
能力建设型 -
基础设施

基本服务项目健全,开放时间、开放项

目、免费服务内容向社会公示
1-1-2

命令型 - 命令

执行

未免费开放的博物馆在博物馆日向社

会免费开放
1-1-3

命令型 - 命令

执行　 　

市级工人文化宫、老年活动中心、青
 

少

年活动中心、中小学校课外活动基地、
 

城市规划展览馆、科技馆、档案馆等设

施提供基本公共文化服务项目

1-1-4
能力建设型 -
服务保障

…… …… ……

…… …… ……
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(3)效度检验。 利用 Python 进行 LDA 主题

分析,以标准样本为分析对象,提取公共文化服

务相关的标准内容,通过主题聚类和高概率特征

词归纳,分析不同主题所涉及的政策工具类别和

内涵,确认其能与本文公共文化服务标准化政策

工具分类解释形成对应关系。

2. 2　 聚类分析

聚类分析通过地方政府使用政策工具的相

似性对政府类型进行区分,得到政策工具属性和

工具选择偏好不同的城市类组。 考虑到省级政

府和地级政府在政策主体、政策力度、制度环境

等方面存在差异,遂将其直接作为两个层级类组

分别进行聚类。 统计各地方政府公共文化服务

标准化政策工具的使用总量和工具子类的分布

比例后,以命令型、激励型、能力建设型、系统变革

型、劝告型政策工具占比与政策工具总量 6 项指

标作为表征政策工具属性的样本分析数据(见表

4),通过 SPSS26 层次聚类分析实现对地方政府

的城市分类。

表 4　 地方政府公共文化服务标准化政策工具分布的部分数据样本

地方政府 命令型 激励型 能力建设型 系统变革型 劝告型 政策工具总量

安徽省 0. 60 0. 04 0. 35 0. 00 0. 02 52. 00

北京市 0. 58 0. 05 0. 35 0. 00 0. 02 43. 00

福建省 0. 47 0. 11 0. 38 0. 00 0. 04 55. 00

甘肃省 0. 53 0. 04 0. 39 0. 00 0. 04 49. 00

广东省 0. 46 0. 06 0. 44 0. 02 0. 02 52. 00

…… …… …… …… …… …… ……

安徽省

地级市

安庆市 0. 64 0. 04 0. 30 0. 00 0. 02 49. 00

蚌埠市 0. 51 0. 12 0. 36 0. 00 0. 02 59. 00

池州市 0. 60 0. 05 0. 33 0. 00 0. 02 58. 00

滁州市 0. 51 0. 07 0. 40 0. 00 0. 02 45. 00

阜阳市 0. 64 0. 03 0. 31 0. 00 0. 02 58. 00

…… …… …… …… …… …… ……

…… …… …… …… …… …… ……

2. 3　 共现分析
共现分析通过地方政府组合使用政策工具

的差异性特征,揭示不同地方类组工具组合的多

样性结构。 若两个子类政策工具出现在同一文

本的公共文化服务标准项目中,则视为一次共现

关系。 统计子类工具的共现频次,提取合适共现

频次的政策工具单元后,输出共现矩阵并将其关

系可视化,进而可以发现核心政策工具及其关联

所构成的核心工具组合。 本研究利用 Co-Occur-
rence13. 4 软件,以标准样本的政策工具编码结果

作为基础语料库,构建不同城市类组的政策工具

共现网络。

3　 地方政府公共文化服务标准化政策工

具特征分析
利用 SPSS26 软件的层次聚类法,根据 6 项政

策工具的分布数据输出聚类谱系图,综合考虑工

具属性和结果显著性后,以标度距离 5 作为合理

分割阈值。 最终确定省级政府与地级政府的最佳

聚类数均为 4,共得到 8 个城市类组,分别以字母

A—H 表示,见表 5。
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表 5　 地方政府公共文化服务标准化政策工具地方类组

类组 案例省份或城市

省级

A 云南

B 河南、湖北、湖南

C 安徽、福建、广东、江苏、江西、上海、浙江

D
北京、甘肃、广西、贵州、海南、河北、黑龙江、吉林、辽宁、内蒙古、宁夏、青海、山东、山西、
陕西、四川、天津、西藏、新疆、重庆

地级

E 长春

F
白银、佛山、黄冈、武汉、商丘、随州、荆州、十堰、成都、昆明、丽江、临沧、曲靖、玉溪、昭通、
杭州

G
安庆、滁州、泉州、漳州、河源、汕头、云浮、湛江、肇庆、南宁、桂林、梧州、钦州、贵港、河池、
贺州、北海、崇左等共 57 个城市

H
蚌埠、池州、阜阳、合肥、淮南、马鞍山、宿州、铜陵、芜湖、宣城、福州、龙岩、宁德、莆田、三
明、厦门、惠州、江门、揭阳等共 68 个城市

3. 1　 地方政府公共文化服务标准化政策

工具的选择特征
　 　 根据地方类组各项政策工具的平均占比,发
现地方政府公共文化服务标准化政策工具选择

整体和内部具有如下特征。
(1)政策工具选择整体较为相似。 政策工具

选择上,地方政府整体偏好命令型和能力建设型

工具,二者平均占比分别为 47. 59%和 38. 25%。
可见,地方政府习惯于从顶层推行规范以制约政

策执行者,并且在基本公共文化服务设施、资金、
技术、人员等方面予以较大的政策支持,体现了

以地方政府的行政推力为主导、重点落实服务能

力建设的工具选择特征。 相对而言,劝告型、激励

型和系统变革型工具的配套嵌入平均占比较小,
分别仅有 6. 76%、6. 16%、1. 24%。 可见,地方政

府在通过政策引导和权威调整等方式向公共文

化服务相关政策对象提供保障方面的政策注意

力配置较弱。
(2)政策工具内部选择具有一定差异。 政策

工具内部选择上,不同工具类型中子类工具运用

的比重不同。 命令型工具中命令执行占比最高,
为 52. 03%,而监督管制占比最低,仅 1. 32%,说
明地方政府习惯于采用强制性命令工具指导标

准化建设,而对标准实施情况监督的政策力度较

弱。 能力建设型工具中服务保障是最主要的政策

手段,占比为 50. 32%,涵盖了明确城乡居民享有

公共文化设施,满足基层农村群众观赏地方戏曲

需求,满足城乡居民收听广播电视、观赏电影、公

共阅读需求以及少数民族群众和残疾人文化需

求等基本服务,辅以基础设施(25. 72%)和科技信

息支持(17. 24%)以支撑标准化发展要求。 劝告

型工具中宣传推广和学习教育运用较多,占比分

别为 43. 89%、38. 58%,发挥了公共文化服务设施

的文化传播和公共教育功能。 激励型工具和系统

变革型工具存在明显选择偏向,侧重选择政策优

惠(87. 72%)和管理改革(70. 42%),说明目前地

方政府仍偏好运用以政府采购、财政补助为主的

传统补给类工具和以分级管理、品牌培育等为主

的优化管理类工具。

3. 2　 公共文化服务标准化政策工具组合

的共现特征
　 　 为进一步了解地方政策工具选择的组合差

异,对地方类组内各政策工具之间的组合关系进

行可视化,判断不同类组政策工具群中的核心工

具和组合并分析其特征。

49



·公共文化服务·

3. 2. 1　 省级类组政策工具组合的共现特征

(1)A 类组政策工具组合的共现特征

A 类组为云南省,政策工具组合的分布情况

呈多边、多中心“星型”结构(见图 1),工具中心

包括命令型工具命令执行、明确责任、法规标准,
能力建设型工具服务保障以及激励型工具政策

优惠,工具中心之间的距离较近且关系路线较

粗,组合偏好为“命令型-能力建设型-激励型”。
该工具组合主要用于送戏下乡、收听广播、观看

电视等基本公共文化服务资源供给过程,其中命

令执行工具主要根据地方发展水平指明执行规

范的政策参照和服务供给的最低要求;明确责任

工具针对特定服务内容,提供负责组织实施和协

调工作的主体单位以及履行财政事权的支出主

体;法规标准工具主要建立服务过程所遵循的政

策依据,促进公共文化服务法制化、规范化水平

提高;服务保障工具主要为确保借阅服务、演出

服务、电视节目服务等纵向延伸至乡村,横向覆

盖残疾人、中小学生、少数民族居民等全部受众

人群;政策优惠工具围绕省级财政对各地予以补

助,保障公共文化服务活动开展、公共文化产品

购买及公共文化重大工程实施,并对边境、民族

地区公益性文化事业建设给予支持。
由于云南省是我国公共文化服务发展的薄

弱地区,加之地理位置较为偏远且少数民族分布

众多,进而刺激政府偏好借助多边散点式的“命

令型-能力建设型-激励型”工具组合结构,以政

府为主导力量提升社会兜底能力和服务保障水

平,A 类组工具组合方式较为注重公共文化服务

均等化发展。

图 1　 A 类组公共文化服务标准化政策工具组合的共现图

(2)B 类组政策工具组合的共现特征

B 类组共现网络分布图中命令执行工具呈现

较大节点和中心性(见图 2),最为普遍的工具组

合是“命令型-能力建设型”,其中“命令执行-服

务保障-基础设施”处于核心位置,并向外与劝告

型和激励型工具构建了联动关系,常用工具组合

如下:

“命令执行-服务保障-基础设施”:能力建设

型工具中服务保障和基础设施的组合,反映出公

共文化服务标准化建设更偏向资源、设施保障性

工具,且在规范性更强的命令执行工具的核心作

用下,能更好地为当地公共文化服务持续性发展
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提供保证。
“命令执行 - 服务保障 - 宣传推广 / 学习教

育”:在公共文化服务工作开展中,除提供应当执

行的命令规范外,增加劝告型工具的宣传推广和

学习教育形成新的组合。 如《河南省基本公共文

化服务实施标准》要求做好各类阅读推广工作以

营造全民阅读氛围,并规定开展文体培训活动以

吸引群众积极参与。

图 2　 B 类组公共文化服务标准化政策工具组合的共现图

　 　 “命令执行 / 制度建设-能力建设型-政策优

惠”:命令执行工具位于核心位置,制度建设工具

主要针对诸如公共文化设施安全这类急需解决

的问题而设立制度规范,政策优惠工具通过政府

购买、专项补贴等政策措施保障基本公共文化服

务供给的公益性,能力建设型工具新增了科技信

息和人才支持工具,公共文化服务资源供给广度

和深度均有所增加。

B 类组主要为文化底蕴深厚且氛围浓郁的中

原省份,政策工具组合呈现以命令型和能力建设

型工具组合为主导力量、劝告型和激励型工具组

合为辅助力量,偏向公共文化服务的基础性建设

和资源供给。

(3)C 类组政策工具组合的共现特征

C 类组包含的省域为东部沿海较发达地区,

从工具组合情况看(见图 3),命令执行位于核心

位置,与明确责任、服务保障之间相距较近,彼此

存在较强依赖关系,形成了“命令执行 & 明确责

任-服务保障”组合偏好。 在此基础上与能力型

工具的基础设施、科技信息支持以及激励型工具

的政策优惠建立了较强相关关系,而宣传推广、传

承保护等劝告型工具与中心节点相去较远,政策

合力尚未形成。

当前常用的工具组合有三类。 第一类是“命

令执行 & 明确责任-服务保障”,命令执行工具主

要用于明确要求按照相关政策文件提供服务内

容,重点搭配明确责任工具强调支出和牵头责任,

并通过服务保障工具细化基础服务内容。 第二类

是“命令执行 & 明确责任 - 服务保障 - 政策优

惠”,在前者组合基础上增加了政策优惠工具,从

不同地区间发展不均衡性考虑,规定省级财政将

对经济薄弱地区给予适当补助。 第三类是“命令
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执行 & 明确责任-服务保障-基础设施 / 科技信息

支持”,能力建设型工具有所丰富,基础设施工具

主要为基本公共文化服务提供场所和设备保障,

科技信息支持工具则发挥数字技术和大数据分

析优势,提供覆盖全面、衔接配套的系统保障以

及智能匹配、精准推送的公共文化服务。

图 3　 C 类组公共文化服务标准化政策工具组合的共现图

(4)D 类组政策工具组合的共现特征

D 类组省份分布于我国北部、中部和西部的

大部分地区,工具组合分布整体偏好“命令型-能

力建设型”并与激励型工具配合使用(见图 4) ,

组合中能力建设型工具的中心性更为突出且

关联性更加紧密,以夯实地方公共文化服务的

基础性建设为主要任务。 两种典型工具组合

形式为:

“命令执行 & 明确责任-服务保障-科技信息

支持”:该组合与 C 类组第三类组合形式相似,主

要依托广电全媒体、电视网络、数字平台等优势,

保障广播收听、电视观看和电影观赏三项基本服

务的推进。

“命令执行 & 明确责任-服务保障 & 基础设

施-政策优惠”:该组合是地方政府抓好“权-责-

钱”最常使用的工具,“命令执行 & 明确责任”占

主导地位,构成“权力”抓手;“服务保障 & 基础

设施”起辅助作用,涵盖残疾人文化体育服务、

公共文化设施免费开放等服务,充当“ 责任” 抓

手,配合使用“ 政策优惠” 工具,主要明确了政

府补助资金去向及财政补贴内容,形成“ 财政”

抓手。

可见,D 类组公共文化服务的政策工具组合

比较传统,以命令型、激励型和能力建设型工具之

间的传统组合形式为主,内在子类工具的配合也

中规中矩,一方面较为重视政府主导公共文化服

务建设,另一方面也较为注重基本公共文化服务

的资源供给和财政保障。
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图 4　 D 类组公共文化服务标准化政策工具组合的共现图

3. 2. 2　 地级类组政策工具组合的共现特征

(1)E 类组政策工具组合的共现特征

E 类组是长春市,在政策工具组合的共现图

中(见图 5),命令执行工具位于网络核心位置,激

励型工具的政策优惠和能力建设型工具的服务

保障、基础设施、科技信息支持、人才支持、资金投

入在外围四散分布,整体偏好“命令型-能力建设

型-激励型”政策工具组合。

图 5　 E 类组公共文化服务标准化政策工具组合的共现图
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　 　 E 类组出现的新工具组合为“命令执行-服

务保障 & 基础设施 & 人才支持 & 资金投入 & 科

技信息支持-政策优惠”:命令执行工具针对公共

文化机构或场所建设和服务的具体内容提供参

照依据,如人均馆藏图书量、读者到馆率等;能力

建设型工具组合中,服务保障工具用以明确公共

文化机构或场所的具体服务内容,基础设施工具

主要强调文化空间建设及设备配置,人才支持工

具强调人员配备和文化骨干队伍建设,资金投入

工具主要涉及活动经费、购书经费和免费开放经

费等配置,科技信息支持工具重点关注具有网上

预约、信息发布、展览展示等功能的数字化平台

建设;政策优惠工具负责保障公共文化服务公益

性和扶持艺术团体。
E 类组的工具组合重点体现在公共文化机构

或场所的建设与服务过程方面,虽然工具组合形

式较为单一且彼此之间关联性较弱,但为其他地

区丰富能力建设型工具提供了新视角。
(2)F 类组政策工具组合的共现特征

F 类组“命令型-能力建设型-激励型”工具

组合居核心位置(见图 6),命令执行、明确责任、
法规标准、政策优惠、服务保障和基础设施六大

政策工具间存在较强组合关系,网络位置明显

提升。

图 6　 F 类组公共文化服务标准化政策工具组合的共现图

与此同时,“命令型-能力建设型-劝告型”工

具的组合特点也比较明显,最为常见的是“命令

执行-服务保障-学习教育 & 宣传推广” 工具组

合,中心性更强、关联性更稳健。 它主要体现在文

体活动相关的标准内容中,一方面通过命令执行

工具,规定公共图书馆、博物馆、乡镇文化站等开

展文化活动的基本频次;另一方面通过服务保障

工具,将文化活动的服务对象拓展到残疾人、老年

人和农民工等特殊群体,并为城乡居民就近参加

活动提供方便;再一方面综合运用学习教育和宣
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传推广工具,通过关注文化馆的知识普及和培训

活动,重视博物馆、美术馆的基本陈列和专题展

览举办,提升对公众参与公共文化服务的引导教

育和宣传学习。
整体而言,F 类组存在明显的工具薄弱环节。

权力调整、管理改革等直接体现参与主体创新活

力的工具节点,表彰奖励、处罚整改等对政策执

行者具有正向诱导和负向管制作用的激励型工

具节点,监督管制、制度建设等直接关系治理完

备性的命令型工具节点,以及一些使用频次较少

的能力建设型和劝告型节点等,均处于共现网络

的外部圈层,工具作用力度表现减弱。
(3)G 类组政策工具组合的共现特征

G 类组传统“命令型-能力建设型”工具组合

居于核心位置(见图 7),主要通过“命令执行 &
明确责任-服务保障”发挥政府行政管理效能,命
令执行工具着重建立公共文化服务规范体系和

标准执行要求,明确责任工具重点强调政府支出

责任和牵头负责单位,服务保障工具主要体现健

全基本公共文化服务。 该工具组合在共现网络

中较为稳固,中心性较突出。
G 类组常使用“基础设施-服务保障-科技信

息支持”三类能力建设型工具组合,主要作用于

推动当地公共数字文化服务发展。 通过公共文

化设施覆盖 Wi-Fi、公共文化机构创设网站、提供

多端跨屏新媒体公共文化服务、实现大数据分析

精准推送公共文化服务、农村地区通达卫星和有

线网络、智能广播等方式,地方政府部门采取基

础设施、服务保障、科技信息支持等政策工具互

动,统筹配置科技信息资源、技术资源等,实现完

善公共文化数字化基础设施和服务平台的政策

目标。
G 类组城市公共文化服务发展水平相对薄

弱,更注重发挥命令执行工具和明确责任工具的

权威增强服务规范,借助服务保障工具对基本公

共文化服务内容进行任务细化、分解,是当地政

府推进公共文化服务标准化工作的传统思路和

重要手段。

图 7　 G 类组公共文化服务标准化政策工具组合的共现图

001



·公共文化服务·

(4)H 类组政策工具组合的共现特征

H 类组以公共文化服务实践发展较快的地级

市为主,工具组合分布呈现传统工具组合与多元

化趋势并存的特点(见图 8),偏好“命令型-能力

建设型-激励型”工具组合,除传统“命令型”工具

核心和常用“命令执行 & 明确责任-服务保障 &
基础设施-政策优惠”形式外,出现以下三种新的

工具组合形式:
“计划规划-命令执行-能力建设型”主要用

于规范公共文化服务的供给过程,通过计划规划

工具进行任务分解和时间安排,命令执行工具设

定地方性专项服务指标,能力建设型工具则重点

涉及公共文化基础设施建设与管理、服务保障基

础性工具。

图 8　 H 类组公共文化服务标准化政策工具组合的共现图

　 　 “制度建设-命令执行-基础设施 / 人才支持”

主要用于公共文化设施标准建设和机构队伍建

设。 制度建设工具一方面强调建立健全安全管

理制度以保障公共设施和公众活动安全,另一方

面强调完善公共文化志愿服务机制以加强项目

管理和队伍建设。

“激励型-劝告型-系统变革型”主要用于促

进公共文化服务提质增效。 激励型工具通过提

供补贴、资助、贷款贴息等予以政策优惠;劝告型

工具鼓励通过提供红色文化读物、传承非物质文

化遗产等营造良好的文化传承环境;系统变革型

工具推动公共文化设施因地制宜融入旅游服务

功能。

H 类组公共文化服务标准化与城市发展联系

较紧密,标准研制中均衡服务、高标准服务和创新

服务较突出,典型城市有深圳、南京、青岛等,政策

工具组合呈现多元化趋势。

4　 地方政府公共文化服务标准化政策工

具选择类型
　 　 地方政府政策工具的科学配置与优化组合,

对推动我国公共文化服务标准化建设具有重要
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意义。 根据上文的政策工具特征分析,总结各地

方类组的政策工具选择偏好、优势工具组合及应

用领域,归纳出当前我国地方政府公共文化服务

标准化政策工具选择的三种典型类型:资源管理

型、流程赋能型和服务增效型(见表 6)。 这三种

类型可作为地方政府公共文化服务标准化政策

工具箱参照使用,比如根据基本特征可判断当地

公共文化服务标准化发展阶段和方向,根据工具

偏好、工具组合可明确适宜当地发展的政策工具

类型、选择策略和组合方案,根据城市类组可定

位参照案例。

表 6　 地方政府公共文化服务标准化的三种政策工具选择类型

资源管理型 流程赋能型 服务增效型

基本特征

保障公共文化设施建设、文体活

动开展、人员配置、经费保障等

基础资源供给

规范公共文化服务供给、完善

公共文化制度保障、推进公共

文化反馈评估

健全公共数字文化标准体系、打
造特色公共文化空间、推动全民

艺术普及、开展个性化服务

工具偏好

>命令型:法规标准、命令执行、
明确责任

>激励型:政策优惠

>能力建设型:服务保障、基础设

施、人才支持、科技信息支持

>劝告型:宣传推广、学习教育

>命令型:命令执行、明确责任

>激励型:政策优惠

>能力建设型:服务保障、基础

设施、 人 才 支 持、 科 技 信 息

支持

>命令型:命令执行、明确责任

>激励型:政策优惠

>能力建设型:服务保障、基础设

施、科技信息支持

>系统变革型:管理改革、权力调

整、组织创新

>劝告型:宣传推广、学习教育、
鼓励号召

工具组合

∗命-能-激(ABFE)
命令执行-政策优惠-服务保障

& 基础设施 & 人才支持 & 资金

投入 & 科技信息支持(E)
∗命-能(CDG)
命令执行 & 明确责任-服务保

障(CG)
命令执行 & 明确责任-服务保

障-科技信息支持(D)
∗命-能-劝(B)
命令执行 - 服务保障 - 宣传推

广 / 学习教育(B)

∗命-能-激(CD)
命令执行 & 明确责任-服务保

障-政策优惠(C)
命令执行 & 明确责任-服务保

障 & 基础设施-政策优惠(D)
∗命-能(H)
计划规划-命令执行-能力建

设型
 

(H)
制度建设-命令执行-基础设

施 / 人才支持(H)

∗命-能(C)
命令执行 & 明确责任-服务保

障- 基础设施 / 科技信息支持

(C)
∗能-能(G)
基础设施-服务保障-科技信息

支持(G)
∗激-劝-系(H)

城市类组 省级类组和地级类组(A—H) C、D、H C、G、H

5　 地方政府公共文化服务标准化政策工

具优化建议
　 　 从政策工具的选择特征来看,我国地方政府

公共文化服务标准化政策工具兼顾了多种工具

的使用。 然而在工具选择的整体层面上,命令型

和能力建设型工具使用频率过高,激励型和劝告

型工具使用有限,系统变革型工具存在严重短

缺;
 

在五大类型政策工具的内部,各项子类工具

运用的比重各不相同。 可见,政策工具的使用存

在一定的不平衡情况。 另外,从政策工具的组合

特征来看,不同类型地方政府的核心工具偏好和

工具组合结构存在相似及差异,其中,命令型工具

的网络核心地位突出,倾向于搭配激励型和能力

建设型工具使用,而与其他类型工具的细分子类

工具的互动较少,工具组合同质化、模式化、发挥

效用有限等问题有所显现。 各地实践发展也表

明,基本公共文化服务的地方标准面临城乡统筹

不到位[26] 、区域间差距明显[27] 、公民文化获得感
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欠佳[28] 等现实挑战,影响了地方标准的执行效

率。 因此,本文基于政策工具维度,从“均衡、适
配、协同、发展”视角下,围绕地方政府公共文化

服务标准化政策工具选择的三种典型类型,进一

步提出优化建议,为地方政府制定标准及在执行

中因地制宜优化标准实施效果提供参考。

5. 1　 均衡:合理配置政策工具,弥补工具

使用不足
　 　 (1)资源管理型:补齐工具选择短板。 资源

管理型地方政府侧重命令型和能力建设型工具

选择,而激励型、劝告型以及系统变革型工具的

使用有所欠缺,存在一定的不平衡,可适当增加

这三类工具的使用。 激励型工具方面,重视“表

彰奖励”正向引导和“处罚整改”负向规避对各部

门参与行为的规范作用;劝告型工具方面,重视

地方文化“传承保护”和“鼓励号召”社会各阶层

参与;系统变革型工具方面,进一步强化以“管理

改革”为手段、以“权力调整”为制衡、以“组织创

新”为动力的系统变革工具使用,有利于实现公

共文化服务重组及创新。 (2)流程赋能型:优化

工具整体配置。 流程赋能型地方政府以规范流

程和优化治理为主要任务,应当加大命令型子类

工具的统筹协调使用,不能仅依靠“命令执行”和

“明确责任”强化地方政府的“领导”和“主事”地

位,还应形成一系列彼此衔接的“法规标准”,通
过“制度建设”建立常态化机制[29] ,增加“计划规

划”实现与政策目标的匹配[30] ,并增强对标准化建

设成效的“监督管制”。 此外,可适时增加劝告型

和系统变革型工具的使用数量,充分发挥市场、社

会等不同主体的积极作用[31] ,从整体上优化政策

工具选择结构。 (3)服务增效型:丰富政策工具体

系。 服务增效型地方政府虽然涵盖了五类工具,
但命令型、激励型和能力建设型工具下的子工具

组成只涉及少数几类,难以形成完备的工具选择

体系。 因此,地方政府在注重五大类政策工具运

用的同时,应当注意子类工具的平衡情况,例如

增加“制度建设”和“监督管制”等命令型工具,建
立公共文化服务体系建设协调机制以及基本公

共文化服务标准化监督和考核机制;运用“科技

信息支持”“人才支持”“资金投入”等能力建设型

工具,缓解公共数字文化标准缺失[32] 、基层文化

人才队伍不足[33] 和财政保障区域性差异[34] 等。

5. 2　 适配:精准匹配工具类型,凸显地方

特色
(1)资源管理型:匹配群众文化需求。 资源

管理型地方政府存在相同的政策工具选择偏好,
即偏向使用“命令型-能力建设型-激励型”工具

组合,以政府为主导力量保障基础文化设施、文体

活动等资源供给,对体现群众参与的政策工具使

用有所欠缺。 我国东中西部地区之间群众文化需

求趋于稳定,而城乡群众之间文化需求的差异性

显著[35] ,且群众文化需求日益个性化、多元化、差
异化[36] ,因此,各级地方政府的政策工具选择应

该在统筹配置文化资源的同时,坚持以群众文化

需求为服务导向。 (2)流程赋能型:匹配文化发

展实际。 流程赋能型地方政府常使用“命令执

行 / 明确责任”工具充当“权力”抓手,以“服务保

障 / 基础设施”工具构成“责任”抓手,以“政策优

惠”明确补助资金去向形成“财政”抓手,重点作

用于规范基本公共文化服务供给这一标准化的

重点领域[37] 。 地方性标准中政策工具组合治理

方式的逐渐模式化,导致在现实中常出现无效供

给有余与有效供给不足并存的现象[38] ,因此,在
标准制定中应当充分结合当地文化发展实际,施
行工具选择和服务供给上的差异化管理。 (3)服

务增效型:重视地方文化特色。 服务增效型地方

政府的政策工具选择,虽然已经关注到了诸如地

方戏曲、民俗、非物质文化遗产等多样化文化资源

的开发与整合, 但地方文化的特色性有待增

强[39] 。 因此,各地政府可以充分发挥劝告型“传

承保护”工具的积极作用,将能够代表地方特色

的内容,如上海的红色文化、福建的闽南文化等纳

入标准文本,促使公共文化服务标准化更具地方

特色。

5. 3　 协同:丰富工具组合形式,实现多元

发展
(1)资源管理型:拓展基础工具组合。 资源
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管理型地方政府偏好“命令型+”政策工具组合方

式,然而与其他工具类型之间的互动有待增强。
因此,应当提升对搭配能力建设型工具的重视,
标准化配置城乡公共文化服务人力、物力和财力

资源[40] ;完善与激励型、劝告型工具的多种组合,
营造地方政府公共文化服务标准化建设注重内

涵、注重实效的环境;补充与系统变革型工具的

交互,地方政府除了提供行政权威外,“管理改

革”可培育特色文化品牌,“组织创新”可打造新

型文化业态,“权力调整”可吸引社会力量参与,
能有效提升服务效能。 (2)流程赋能型:重视工

具多维属性。 流程赋能型地方政府仅注重命令

型、能力建设型和激励型三者之间的工具组合,
而忽略了对劝告型和系统变革型工具的运用,导
致政策工具应用整体性和系统性弱化,影响政策

转化的效能[41] 。 因此,该类型地方政府应当重视

政策工具特性的互补与协同,例如在使用作用性

较强的能力建设型工具时,应考虑搭配使用可见

性较强的劝告型工具来丰富公共文化服务供给

的具体方式[42] ,更好发挥工具组合功效。 (3)服

务增效型:促进多元主体参与。 服务增效型地方

政府的工具组合形式有所丰富,“激励型-劝告

型-系统变革型”有利于体现地方政府政治激励

者、社会动员者、网络治理者的角色分化[43] ,而基

层公共文化服务治理需要建立多元主体间的协

调机制[44] ,可以通过“明确责任”细化各主体、各

部门供给职责,也可以通过“政策优惠”吸引市场

主体配合完善基础服务,还可以通过“宣传推广”
“鼓励号召”等吸引群众、社会组织、慈善机构等

发挥公共文化服务多元主体参与优势。

5. 4　 发展:重视服务提质增效,拓展工具

应用
(1)资源管理型:增加“柔性”工具使用。 资

源管理型地方政府的政策工具主要作用于保障

公共文化设施、人员、经费等基础性资源配置,在
地方性标准中更倾向于“至少” “不少于” “不超

过”等命令型表述,长期追求量的达标而忽视了

服务对象的内在精神实质, 服务效果不甚理

想[45] 。 因此,需要适当增加“表彰奖励” “鼓励号

召”“传承保护”等柔性工具的运用比例,充分考

量群众意志、社会效益、文化特色等方面,创造有

利的政策条件保证公共文化服务能够有效供

给[46] 。 (2)流程赋能型:营造良好的制度环境。
流程赋能型地方政府的政策工具主要作用于规

范公共文化服务供给、完善公共文化制度保障、推
进公共文化反馈评估,但在执行过程中仍然面临

着内在动力缺乏、服从力不足、规划畸变等问

题[47] 。 因此,为实现有效破局,应当营造政策工

具选择的良好制度环境,注重专家征询制度、信息

公开制度和群众反馈制度等规范性“制度建设”,
通过“监督管制”对地方标准执行效果实行良好

监督[48] 。 (3) 服务增效型:拓展工具应用场景。
服务增效型地方政府的政策工具效用,主要体现

在健全公共数字文化服务标准、打造特色公共文

化空间、推动全民艺术普及、开展个性化服务,标
准化作为促进公共文化服务高质量发展的基础,
其政策工具的应用场景有待拓展。 例如可以发挥

五类政策工具合力,通过“命令执行”建立约束机

制、通过“政策优惠”建立激励机制、通过“基础设

施”关注公共文化新空间营造、通过“鼓励号召”
社会力量参与、通过“管理改革”实施社会化运营

等,发展普惠性非基本公共文化服务[49] 。
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