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《中华人民共和国公共图书馆法》配套制度建设现

状与突破
———基于地方立法需求视角

金武刚

摘　 要　 图书馆地方立法为国家立法提供了重要借鉴,国家立法也为地方立法提供了新的指引。 图书馆法的

实施,需要一系列配套制度加以贯彻落实。 自 2018 年 1 月 1 日《中华人民共和国公共图书馆法》实施以来,我

国图书馆配套制度建设取得重要进展。 一是文化和旅游部出台了《公共图书馆馆藏文献信息处置管理办法》 ,

提供了馆藏文献信息处置的工作指南、操作方式,同时也为图书馆馆藏文献信息的科学化、专业化建设提供了

政策依据,弥补了此前的制度空白;二是不少地方修订或新出的地方性法规和规章制度集聚了大量地方实践

经验和措施举措,进一步夯实了地方政府在图书馆建设中的主导责任,细化落实了国家法要求,提升了图书馆

专业治理能力,促进了全民阅读发展,保障了读者基本文化权益,深化了图书馆总分馆服务体系,在许多小微

处形成创新突破;三是国家标准、行业标准、地方标准纷纷出台,配合《公共图书馆法》 实施,向业务管理、服务

规范及技术应用等领域深入拓展。 此外,相关法关注图书馆建设,进一步彰显了图书馆的社会教育、科学普

及、公平服务、文化保护传承、政府信息公开等功能,也为新的地方立法提供了遵循和指引。 新的地方立法应

当积极响应图书馆服务多样化、个性化、品质化要求,在普遍均等基础上实现优质均衡发展,在新地标、新空

间、新服务、新场景、新传播建设等领域形成创新突破,为中国特色、国际一流的图书馆事业高质量发展奠定坚

实的地方制度保障。 表
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for
 

the
 

national
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the
 

national
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library
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new
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for
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supporting
 

systems.
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national
 

law the
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local
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should
 

be
 

based
 

on
 

local
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supporting
 

systems and
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sustainable
 

development
 

of
 

local
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Since
 

the
 

implementation
 

of
 

the
 

Public
 

Library
 

Law
 

of
 

the
 

Peoples
 

Republic
 

of
 

China
 

in
 

January
 

1 2018 
important

 

progress
 

has
 

been
 

made
 

in
 

the
 

construction
 

of
 

library
 

supporting
 

system
 

in
 

China.
 

Firstly the
 

Ministry
 

of
 

Culture
 

and
 

Tourism
 

of
 

the
 

Peoples
 

Republic
 

of
 

China
 

issued
 

the
 

Regulations
 

on
 

Collection
 

Information
 

Disposal
 

in
 

Public
 

Libraries which
 

provides
 

the
 

guidelines
 

and
 

methods
 

for
 

the
 

disposal
 

of
 

library
 

collection and
 

also
 

provides
 

the
 

policy
 

for
 

the
 

scientific
 

and
 

professional
 

construction
 

of
 

the
 

library
 

collection
 

to
 

make
 

up
 

for
 

the
 

previous
 

gap.
 

Secondly many
 

local
 

revised
 

or
 

newly
 

issued
 

local
 

laws
 

and
 

regulations
 

have
 

gathered
 

a
 

lot
 

of
 

local
 

practical
 

experience
 

and
 

measures further
 

consolidated
 

the
 

leading
 

responsibility
 

in
 

the
 

library
 

development
 

of
 

local
 

government refined
 

the
 

requirements
 

of
 

the
 

national
 

law 
improved

 

the
 

professional
 

governance
 

ability
 

of
 

libraries promoted
 

the
 

development
 

of
 

nationwide
 

reading 
ensured

 

the
 

basic
 

cultural
 

rights
 

and
 

interests
 

of
 

readers
 

and
 

deepened
 

the
 

central-branch
 

library
 

service
 

system.
 

Innovative
 

breakthroughs
 

have
 

been
 

made
 

in
 

many
 

micro
 

details.
 

Thirdly national
 

standards 
industrial

 

standards
 

and
 

local
 

standards
 

have
 

been
 

promulgated supporting
 

the
 

Public
 

Library
 

Law
 

of
 

the
 

Peoples
 

Republic
 

of
 

China to
 

expand
 

into
 

the
 

fields
 

of
 

business
 

management service
 

standards
 

and
 

technical
 

applications.
 

In
 

particular local
 

standards
 

are
 

numerous
 

and
 

diverse
 

in
 

content reflecting
 

the
 

vigorous
 

development
 

of
 

librarianship
 

across
 

the
 

country.
 

The
 

construction
 

of
 

these
 

supporting
 

systems
 

has
 

provided
 

abundant
 

content
 

and
 

materials
 

for
 

new
 

local
 

legislation.
In

 

addition the
 

relevant
 

laws
 

focus
 

on
 

library
 

construction
 

and
 

stipulate
 

relevant
 

matters which
 

further
 

highlight
 

the
 

functions
 

of
 

libraries
 

such
 

as
 

social
 

education science
 

popularization fair
 

service cultural
 

protection
 

&
 

promotion and
 

government
 

information
 

disclosure and
 

also
 

provide
 

guidance
 

for
 

new
 

local
 

legislation.
With

 

the
 

advent
 

of
 

the
 

new
 

era the
 

main
 

social
 

contradiction
 

has
 

been
 

transformed
 

into
 

the
 

contradiction
 

between
 

the
 

peoples
 

growing
 

needs
 

for
 

a
 

better
 

life
 

and
 

unbalanced
 

and
 

inadequate
 

development.
 

The
 

process
 

of
 

promoting
 

local
 

legislation
 

for
 

library
 

in
 

the
 

new
 

era
 

is
 

essentially
 

the
 

process
 

of
 

comprehensively
 

planning
 

the
 

high-quality
 

development
 

of
 

local
 

librarianship.
 

Therefore the
 

new
 

local
 

legislation
 

should
 

actively
 

respond
 

to
 

the
 

requirements
 

of
 

diversification personalization
 

and
 

high-quality
 

of
 

library
 

services 
achieve

 

high-quality
 

and
 

balanced
 

development
 

on
 

the
 

basis
 

of
 

equality and
 

make
 

innovative
 

breakthroughs
 

in
 

many
 

fields
 

such
 

as
 

new
 

landmarks new
 

spaces new
 

services new
 

scenes
 

and
 

new
 

communications so
 

as
 

to
 

lay
 

a
 

solid
 

institutional
 

guarantee
 

for
 

the
 

high-quality
 

development
 

of
 

world-class
 

librarianship
 

with
 

Chinese
 

characteristics.
 

1
 

tab.
 

27
 

refs.
KEY

 

WORDS
Public

 

Library
 

Law
 

of
 

the
 

Peoples
 

Republic
 

of
 

China. 　 Local
 

legislation. 　 System
 

construction. 　
Librarianship.

0　 引言

图书馆法治建设需要图书馆法建立基本制

度,也需要配套制度加以贯彻落实。 在我国,图
书馆地方立法为国家立法提供了重要借鉴,作

出了重要贡献。 如 1996 年出台的《上海市公共

图书馆管理办法》规定“市和区(县)图书馆应当

每天(包括节假日)向读者开放” “对图书、报刊

借阅实行免费服务” “不得另立标准,限定书刊

资料的公开借阅范围” [1] ,确立了图书馆免费开

放的基本要求。 2015 年出台的《广州市公共图

058
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书馆条例》从均等化服务、服务体系建设、图书

馆设立、馆藏资源建设、馆长与工作人员配备及

其任职要求等方面作出全面规范,架构了现代

图书馆基本制度[2] 。 这些地方立法工作形成的

地方性法规和规章,为国家层面的图书馆立法工

作提供了有益借鉴,被全国人大常委会公共图书

馆法(草案)起草工作列为重要参考资料[3] 。
国家层面的图书馆立法,也为地方立法提

供了新的指引。 2017 年 11 月 4 日,全国人大常

委会表决通过了《中华人民共和国公共图书馆

法》(以下简称《公共图书馆法》),并于 2018 年

1 月 1 日起施行,为我国图书馆事业发展确立了

基本制度和改革方向。 但法律规定多为原则

性、方向性内容,需要制定一系列配套制度来加

以贯彻落实。 《公共图书馆法》出台后,全国各

地积极响应,有的修订了原有地方性法规,或出

台了配套的政府规章和规范性文件,有的直接

出台了新的地方性法规,也有的(如上海)正在

酝酿推进出台相关法规[4] 。
那么,新的地方立法工作如何贯彻落实国

家法要求,配套出台创新举措,为图书馆事业高

质量发展保驾护航呢? 这就需要对现有图书馆

制度,特别是《公共图书馆法》实施以来配套制

度建设情况进行全面梳理分析,并根据新时代

高质量发展新要求,结合地方实际,确立地方立

法的重点内容和突破方向。

1　 《公共图书馆法》实施以来的制度建设
现状与评价

《公共图书馆法》是党的十九大之后首部文

化立法,以法律的权威性和强制性维护了广大

人民群众的基本文化权益,同时也明确了各级

政府的图书馆建设主导责任,为我国图书馆法

治建设奠定了坚实基础[5] 。 但图书馆法治建

设,绝不仅仅是制定一部“图书馆法”,而是需要

构建图书馆事业发展的法律保障体系,涉及图

书馆事业发展的各级各类政策法规、标准规范

等内容[6] ,需要政府规章加以具体化,需要标准

制度加以规范化,特别需要地方立法加以本地

化。 自 2018 年《公共图书馆法》实施以来,我国

已经建成了一批配套制度,其中不乏创新之举,
有力推动了《公共图书馆法》的贯彻落实。

1. 1　 《公共图书馆法》指定遵循的制度建设

《公共图书馆法》对图书馆的设置、管理、服
务等方面作出了诸多规范,但有不少内容需要

其他相关制度来加以规范和推进。 《公共图书

馆法》全文共有六章、五十五条,但明确提及需

要“按照国家有关规定”加以执行的,除了“第五

章
 

法律责任”即罚则之外,共出现了 17 处,涉及

14 个方面的主题内容(见表 1)。
这些指定遵循的相关制度,绝大多数在《公

共图书馆法》 出台之前就已经建立起来了。
①社会力量方面,主要有《国务院办公厅关于政

府向社会力量购买服务的指导意见》 《关于加快

构建现代公共文化服务体系的意见》等中央政

府规章引导和鼓励社会力量参与图书馆建设;
②捐赠方面,主要有《慈善法》 《公益事业捐赠

法》《企业所得税法》及实施条例、《个人所得税

法》及实施条例、《慈善捐赠物资免征进口税收

暂行办法》等法律法规鼓励和规范图书馆捐赠

行为;③知识产权方面,主要有《著作权法》及实

施条例、《著作权集体管理条例》 《信息网络传播

权保护条例》等法律法规对图书馆服务行为进

行规范;④文物保护方面,主要有《文物保护法》
及实施条例、《水下文物保护管理条例》等法律

法规对图书馆收藏和保护相关文物作出规定;
⑤国家秘密方面,主要有《保护国家秘密法》及

实施条例对图书馆涉及国家秘密保护要求作出

规范;⑥行业组织方面,主要有《社会团体登记

管理条例》规范管理图书馆行业组织,有《中国

图书馆员职业道德准则(试行)》《图书馆服务宣

言》为图书馆行业自律与发展提供指引;⑦表彰

奖励方面,主要有《劳动法》《国家勋章和国家荣

誉称号法》 《事业单位人事管理条例》等法律法

规明确表彰的内容和范围;⑧设置变更方面,主
要有《事业单位登记管理暂行条例》及实施细则

059



Journal
 

of
 

Library
 

Science
 

in
 

China

总第四十九卷　 第二六四期　 Vol. 49. No. 264

表 1　 《公共图书馆法》指定需要遵循的制度建设

法条序号 具体规定 涉及主题

第四条

国家鼓励公民、法人和其他组织自筹资金设立公共图书馆。 县级以

上人民政府应当积极调动社会力量参与公共图书馆建设,并按照国

家有关规定给予政策扶持。
社会力量

第六条

国家鼓励公民、法人和其他组织依法向公共图书馆捐赠,并依法给

予税收优惠。
境外自然人、法人和其他组织可以依照有关法律、行政法规的规定,
通过捐赠方式参与境内公共图书馆建设。

捐赠

第十条第一款
公共图书馆应当遵守有关知识产权保护的法律、行政法规规定,依
法保护和使用文献信息。

知识产权

第十条第二款

馆藏文献信息属于文物、档案或者国家秘密的,公共图书馆应当遵

守有关文物保护、档案管理或者保守国家秘密的法律、行政法规

规定。

文物保护

国家秘密

第十一条
公共图书馆行业组织应当依法制定行业规范,加强行业自律,维护

会员合法权益,指导、督促会员提高服务质量。
行业组织

第十二条
对在公共图书馆事业发展中作出突出贡献的组织和个人,按照国家

有关规定给予表彰和奖励。
表彰奖励

第十七条
公共图书馆的设立、变更、终止应当按照国家有关规定办理登记

手续。
设置变更

第十九条第二款
公共图书馆工作人员应当具备相应的专业知识与技能,其中专业技

术人员可以按照国家有关规定评定专业技术职称。
职称评定

第二十条第三款
以捐赠者姓名、名称命名应当遵守有关法律、行政法规的规定,符合

国家利益和社会公共利益,遵循公序良俗。
捐赠

第二十一条
公共图书馆终止的,应当依照有关法律、行政法规的规定处理其剩

余财产。
设置变更

第二十四条第二款 文献信息的收集应当遵守有关法律、行政法规的规定。 文献信息收集

第二十六条
出版单位应当按照国家有关规定向国家图书馆和所在地省级公共

图书馆交存正式出版物。
出版物交存

第二十八条第一款
公共图书馆应当妥善保存馆藏文献信息,不得随意处置;确需处置

的,应当遵守国务院文化主管部门有关处置文献信息的规定。
文献信息处置

第二十八条第二款

公共图书馆应当配备防火、防盗等设施,并按照国家有关规定和标

准对古籍和其他珍贵、易损文献信息采取专门的保护措施,确保

安全。
古籍保护

第三十三条第二款

公共图书馆应当免费向社会公众提供下列服务:(一)文献信息查

询、借阅;(二)阅览室、自习室等公共空间设施场地开放;(三)公

益性讲座、阅读推广、培训、展览;(四)国家规定的其他免费服务

项目。

免费开放

第三十七条第一款
公共图书馆向社会公众提供文献信息,应当遵守有关法律、行政法

规的规定,不得向未成年人提供内容不适宜的文献信息。
未成年人保护
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和《民办非企业单位登记管理暂行条例》 等法

规,分别对应由政府举办的公共图书馆和由社

会力量举办的公共图书馆的设置与变更等管

理;⑨职称评定方面,主要有《事业单位岗位设

置管理试行办法》及实施意见、《关于深化人才

发展体制机制改革的意见》 《关于深化职称制度

改革的意见》等政府规章制度和规范性文件,对
体制内外人员参与职称评定提供指引和规范;
⑩文献信息收集方面,主要有《政府采购法》 《招

标投标法》《公益事业捐赠法》等法律,规范图书

馆文献信息采购管理行为;出版物交存方面,
主要有《出版管理条例》 《音像制品管理条例》
《期刊出版管理规定》 《报纸出版管理规定》 《音

像制品出版管理规定》等法规,当然也需要根据

《公共图书馆法》的最新规定而进行相应调整;
古籍保护方面,主要有《国务院办公厅关于进

一步加强古籍保护工作的意见》 《关于推进新时

代古籍工作的意见》等政府规章,有关古籍条例

制定的立法工作也已推进多年;免费开放方

面,主要有《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》等政府规范性

文件,以及《老年人权益保障法》 《残疾人保障

法》等特殊群体文化权益保障方面的法律;未

成年人保护方面,主要有《未成年人保护法》 《预

防未成年人犯罪法》等法律规定,以及《中国儿

童发展纲要(2011—2020 年)》等政府规章确立

的儿童优先保护原则。
系统梳理分析这些现有制度,发现大部分

有明确的或具体的规定,可以直接遵照执行。
但也有个别内容,如出版物交存等规定,现有规

定已经滞后,与《公共图书馆法》最新规定不符,
需要及时加以调整或修正。 还有个别内容,如
古籍保护等规定,还需要进一步加速推进相关

立法,提升保障力度。
这些指定遵循的相关制度,也有个别在《公

共图书馆法》出台之前还未建立起来,如《公共

图书馆法》第二十八条规定“公共图书馆应当妥

善保存馆藏文献信息,不得随意处置;确需处置

的,应当遵守国务院文化主管部门有关处置文

献信息的规定”。 关于馆藏文献信息处置管理

的规定,各级图书馆在实践过程中制订一些操

作办法[7] ,但标准不统一、执行不规范、监管不

完善,甚至产生过负面舆情事件;国家层面也曾

对多余复本、不合理馆藏作出过一些原则性规

定[8] ,但内容较为笼统、陈旧,已经难以适应当

今实际需求。
作为国务院文化主管部门,文化和旅游部

积极响应《公共图书馆法》要求,组织专门力量

研制馆藏文献信息处置的科学制度。 2022 年 4
月,经商财政部同意,出台了《公共图书馆馆藏

文献信息处置管理办法》 (以下简称《管理办

法》) [9] ,为馆藏文献信息处置提供了工作指南

和操作方式,同时也为图书馆资源建设的科学

化、专业化发展提供了政策依据[10] 。 《管理办

法》提出了一些创新举措,颇具亮点。
一是全过程规范管理。 《管理办法》明确了

馆藏文献信息处置工作的目的原则、责任划分、
处置范围、处置方式和基本程序、处置收入以及

管理监督等内容,概念清晰、责任明确、流程规

范、管理科学、监管有力,做到了处置全过程都

有据可查、有据必依、违规必究。
二是再利用优先原则。 《管理办法》明确馆

藏文献信息处置应当优先采用“无偿划转、捐赠

和置换”等方式,将剔除出来的文献信息,优先

交给资源匮乏地区的图书馆,特别是农村基层

图书馆流转、再利用,而不是简单地报废,从而

能够让被处置的文献信息“物尽其用”、惠及全

民,助力图书馆事业均衡发展。
三是体系化管理思想。 《管理办法》明确可

以在区域图书馆总分馆体系、文献信息联合保障

体系等协作机制框架内,对馆藏文献信息进行联

合处置,将图书馆馆藏建设扩展到整个服务体

系,与总分馆制的“文献资源统一采购、统一编

目、统一配送、通借通还”等管理制度无缝衔接,
务实推进了区域内文献信息深度共建共享。

《公共图书馆馆藏文献信息处置管理办法》
的出台,弥补了此前空白,与其他制度一起,构
建了《公共图书馆法》相关制度支持体系,有效
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保障《公共图书馆法》的全面实施。

1. 2　 地方性专门法规和规章制度建设

地方立法主要体现在地方性法规和规章制

度的制定上,从效力级别上看,可分为地方性法

规、政府规章及部门规范性文件等类型。 《公共

图书馆法》出台之前,深圳、内蒙古、湖北、北京、
广州、四川等地已制订了专门的地方性法规,贵
州、上海、河南、广西、山东、重庆等地已出台了

相应的政府规章。
《公共图书馆法》实施后,各地又开始推进

图书馆地方立法建设。 截至 2022 年 9 月,在地

方性法规层面,深圳、广州、内蒙古、湖北等地根

据国家法要求,对原有地方条例作了适当修改,
分别形成 《 深圳经济特区公共图书馆条例》
(2019 年修正)、 《 广州市公共图书馆条例》
(2020 年修正)、《内蒙古自治区公共图书馆条

例》(2022 年修正)、《湖北省公共图书馆条例》
(2022 年修订);贵州、安徽等地则出台了《贵州

省公共图书馆条例》 《安徽省实施〈中华人民共

和国公共图书馆法〉办法》等新的地方性法规。
在地方政府规章制度层面,佛山新出台了《佛山

市公共图书馆管理办法》;北京、重庆分别出台

了《〈北京市图书馆条例〉实施办法》 (2021 年修

订)、《重庆市公共图书馆服务规范(修订版)》。
上述九项新出台和修订的地方性法规和规

章制度,有些内容是在贯彻落实《公共图书馆

法》基础上的新补充,有些内容是对原有规定修

订以符合国家法的新要求,也有不少内容是根

据所在地区实际发展需要,提出了更加具体化、
针对性的规范措施,更具指导性意义和操作性

价值。 对这些制度内容进行深入分析,发现有

不少创新亮点,值得关注。
一是进一步夯实地方政府责任。 贵州、安

徽、湖北、广州、佛山等地的地方性法规与规章

都重申了地方各级政府对图书馆建设的主导责

任,将图书馆事业纳入当地国民经济和社会发

展规划,甚至对省级、地市、县区、镇街等各级政

府及部门的保障责任作出了更为明确的规范。

广州、佛山、北京等地还明确了各级图书馆最小

建筑面积等要求。 经费保障最能体现地方政府

的保障力度,深圳、广州、佛山、北京、贵州、安

徽、湖北等地都明确要求将图书馆经费列入财

政预算、足额拨付,并详细列出图书馆经费范

围,包括文献信息、人员、服务、设施、设备、图书

馆运行与维护等方面,且须专款专用。
二是进一步细化落实国家法要求。 国家法

作出的原则规定,在地方立法中得到具体落实。
如文献信息是图书馆赖以开展服务的物质基

础,是满足公众需求的基本保障,当前文献信息

载体呈现多样化发展态势,但纸质文献信息依

然占据重要地位,贵州、湖北、广州、佛山等地都

提出了馆藏纸质文献信息的人均拥有量、年人

均增长量等明确的量化要求,将馆藏文献信息

建设落到实处;又如开放时间方面,贵州、内蒙

古、重庆、湖北、深圳、广州、佛山等地针对不同

级别、不同类型的图书馆,分别作出了每周 35 至

72 小时的不同开放时间要求,并把公休日必须

开放、错时开放及延长开放等要求纳入规范制

度;再如在出版物交存方面,安徽明确了“自出

版物发行之日起六十日内,向省图书馆交存正

式出版物”的时间要求,深圳明确了向深圳图书

馆缴送两本出版物的交存数量要求,贵州、湖

北、广州、佛山等地则同时明确了出版物交存的

类型、数量和时间要求。
三是进一步践行“专业治馆”理念,提升图

书馆专业治理能力。 在政府决策方面,深圳、佛
山、北京等地都明确要求文化主管部门成立图

书馆专家委员会,在图书馆事业发展规划、服务

网络建设方案、重要业务规程等政策标准制订

重大事项决策方面,必须征询专家委员会的意

见,提升科学决策能力。 在图书馆管理方面,贵
州、深圳、广州都明确提出或重申了“图书馆实

行馆长负责制”制度,并从图书馆工作经验、专
业技术职称等方面详细列出了馆长任职资格和

条件。 图书馆管理是专业性很强的领域,馆长

负责制和任职资格规范,有利于图书馆事业的

科学化、专业化发展。 佛山、北京等地虽未明确
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提出馆长负责制要求,但对馆长任职资格和条

件也提出了较为严格的要求。
四是重视图书馆宣传推广,促进全民阅读

发展。 贵州、安徽、湖北、广州、佛山等地明确要

求将图书馆的名称、馆址等纳入城镇路标、路

牌、公共交通等公共标识系统;广州、佛山等地

还进一步要求对图书馆实行统一标志。 纳入公

共标识系统、实行统一标志,有利于提高图书馆

的知晓度、辨识度,对于宣传推广图书馆、树立

图书馆良好的社会形象起到重要作用。 推动、
引导、服务全民阅读是图书馆的重要任务,广州

规定每年四月为广州读书月,佛山规定每年八

月为佛山全民阅读月,安徽规定每年第二季度

为书香安徽阅读季、每年九月为江淮读书月,在
这些特定时间段内,要求文化主管部门、图书馆

等各类机构广泛组织开展全民阅读推广活动。
为加大宣传力度,贵州、湖北等地还要求广播、
电视、报刊等公共媒体将图书馆事业发展与服

务的宣传作为公益宣传内容。
五是重视读者基本权益保障。 图书馆制度

建设的重要目的之一就是保障公众基本文化权

益。 贵州、湖北、广州、深圳等地明确列举了公

众平等获取信息、参与阅读活动、利用图书馆服

务及提出建议和意见等基本权利。 广州、佛山、
重庆、湖北等地明确要求建立用户反馈和满意

度评价机制,开设投诉渠道,听取用户意见,接
受社会监督。 广州、重庆、湖北等地还特别要求

在馆舍显著位置设立读者意见箱(簿),公开服

务投诉电话,开设网上投诉通道,定期召开读者

座谈会,认真对待并正确处理来自读者的意见

或投诉,并在 5 个工作日内回复及整改。
六是深化图书馆总分馆服务体系,推进图

书馆之城建设。 几乎所有的地方性法规和政府

规章都细化了图书馆总分馆制建设的任务和要

求。 在总分馆服务体系统筹方面,深圳、广州、
佛山、贵州、湖北等地明确提出了由地市馆担任

中心馆职能,协调推进区域内总分馆服务体系

建设。 在总分馆服务体系拓展方面,贵州、安

徽、湖北、广州、佛山等地倡导在公园、车站、机

场、景区、街区、都市商圈等人口密集的公共场

所设立图书室或者服务网点,扩大图书馆服务

的覆盖面和实效性。 近期,深圳、广州还分别出

台了《深圳市“图书馆之城” 建设规划( 2021—
2025)》 [11] 、《广州市“图书馆之城”建设五年行

动计划( 2022—2026)》 [12] ,从全市高度来统一

推进图书馆服务的标准化、均等化、品质化建

设,将总分馆制建设推上高质量发展新台阶,形
成了极具中国特色的图书馆之城建设创新发展

之路[13] 。
七是从小微处着眼形成创新突破。 创新是

“积跬步”的过程,来自地方实践鲜活、丰富的创

新举措,为图书馆未来制度突破提供了重要借

鉴。 在儿童优先方面,贵州、广州等地要求图书

馆少年儿童阅览区域面积应当不低于全馆借阅

服务区域面积的 20%,湖北则要求少儿服务面

积应当不低于全馆总服务面积的 10%。 在读者

服务方面,重庆建立首问责任制,由首问责任人

对读者提出的问题和要求及时给予回复解答。
在社会力量参与方面,北京明确了社会力量办

馆的馆舍面积、阅览座椅、馆藏文献、工作人员

数量等最低进入门槛;广州、佛山等地提出建立

图书馆基金制度。 在图书馆评价考核方面,广
州、佛山、重庆等地引入了第三方评价机制。 在

场馆融合方面,佛山、安徽等地提出图书馆与博

物馆、文化馆(站)、美术馆、科技馆、工人文化

宫、青少年宫等各类文化场馆建立交流合作机

制、联合共享;湖北则提出图书馆与旅游景区、
星级酒店和等级民宿等单位合作开展文旅融合

服务。 在疫情防控、灾备管理方面,贵州、广州、
佛山、重庆、湖北等地都提出建立应急预案和相

关安全管理制度。
这些修订或新出台的地方性法规和规章制

度,虽然数量不多,但集聚了大量创新实践经验

和举措,为未来进一步推进和完善地方立法工

作,提供了极为丰富的内容和素材,具有重要的

参考和借鉴作用。

1. 3　 图书馆领域标准规范制度建设

图书馆标准规范制度,是将创新实践过程

063



Journal
 

of
 

Library
 

Science
 

in
 

China

总第四十九卷　 第二六四期　 Vol. 49. No. 264

中产生的经验加以总结提炼固化为制度,形成

最佳秩序和最佳效能,为图书馆管理与服务等

提供指南和规则,有助于促进图书馆法的有效

实施,是图书馆法配套制度建设的重要内容

之一。
图书馆行业一贯重视标准规范建设,以标

准化方式来促进图书馆事业的均等化、品质化

发展。 图书馆领域标准规范制度主要涉及国家

标准、行业标准和地方标准三种类型,并且广泛

分布在设施建设、业务管理、服务规范、技术应

用、绩效评价等主题领域。 《公共图书馆法》出

台后,又涌现出一大批新的图书馆标准规范。
截至 2022 年 9 月,现行有效的与图书馆直

接相关的国家标准有 22 件,其中有 9 件是《公

共图书馆法》出台后新订的。 在新出的国家标

准中,包括以下内容:①涉及服务规范主题的有

GB / T
 

36720—2018《公共图书馆少年儿童服务

规范》、GB / T
 

36719—2018《图书馆视障人士服

务规范》、GB / T
 

39658—2020《公共图书馆读写

障碍人士服务规范》、GB / T
 

40952—2021《公共

图书馆听障人士服务规范》,这 4 件关于少年儿

童和各类残疾人群体服务内容的标准,是对《公

共图书馆法》 第三十四条有关少年儿童、老年

人、残疾人群体服务要求的直接响应。 ②涉及

技术应用主题的有 GB / T
 

37058—2018《图书馆

编码标识应用测试》、GB / T
 

35660. 3—2021《信

息与文献
 

图书馆射频识别(RFID)
 

第 3 部分:分
区存储 RFID 标签中基于 ISO / IEC

 

15962 规则的

数据元素编码》,主要是图书馆射频识别标签的

数据编码、选型、使用等内容,这是对《公共图书

馆法》第四十条有关数字化、网络化服务应用基

础建设的呼应。 ③涉及业务规范主题的有 GB /
T

 

40987. 1—2021《公共图书馆业务规范
 

第 1 部

分:省级公共图书馆》、GB / T
 

40987. 2—2021《公

共图书馆业务规范
 

第 2 部分:市级公共图书

馆》、GB / T
 

40987. 3—2021《公共图书馆业务规

范
 

第 3 部分:县级公共图书馆》,这 3 件标准是

由行业标准升级而来,规范了图书馆的文献采

集、文献组织、文献保存保护与修复、读者服务、

信息化建设等方面内容,是对《公共图书馆法》
有关图书馆业务管理、服务规范、考核评估等要

求的全面响应。
现行有效的与图书馆直接相关的行业标准

有 23 件,其中有 11 件是《公共图书馆法》出台

后新订的。 在新出的行业标准中,除了上述已

升级为国家标准的 3 件之外,还包括以下内容:
①涉及绩效评价的有 WH / T

 

84—2019《信息与

文献
 

公共图书馆影响力评估方法和流程》、
WH / T

 

70. 1—2020《公共图书馆评估指标
 

第 1
部分: 区 域 公 共 图 书 馆 事 业 发 展 》、 WH / T

 

70. 2—2020《公共图书馆评估指标
 

第 2 部分:
省、市、县级公共图书馆》、 WH / T

 

70. 3—2020
《公共图书馆评估指标

 

第 3 部分:省、市、县级少

年儿童图书馆》,这 4 件标准规定了各级各类图

书馆评估指标及影响力测算方法,是对《公共图

书馆法》第四十七条有关图书馆服务质量和水

平考核的直接响应。 ②涉及业务规范主题的有

2 件,其中 WH / T
 

89—2020《公共图书馆总分馆

业务规范》是对《公共图书馆法》第十三、三十一

条有关图书馆服务网络和总分馆制建设的直接

响应;WH / T
 

96—2022《公共图书馆年度报告编

制指南》是响应《公共图书馆法》第四十二条有

关定期公告服务开展情况的要求,提供了操作

性极强的工作准则。 ③涉及技术应用主题的有 1
件,即 WH/ T

 

88—2020《图书馆古籍虫霉防治指

南》,涉及设施建设主题的有 1 件,即 WH/ T
 

95—
2022《图书馆民国时期文献特藏书库基本要求》,
两者内容都是对《公共图书馆法》第二十八条有

关古籍、珍贵、易损文献保存保护要求的回应。
现行有效的与图书馆直接相关的地方标准

有 35 件,其中 25 件是《公共图书馆法》出台后

新订的。 新制订的地方标准广泛分布在设施建

设、业务管理、服务规范、技术应用、绩效评价等

主题领域,涉及内容包括:①总分馆制建设中的

组织架构(浙江的 DB33 / T
 

2180—2019《公共图

书馆中心馆—总分馆建设服务规范》)、业务管

理(佛山的 DB4406 / T
 

9—2021《联合图书馆体系

建设管理规范》、许昌的 DB4110 / T
 

45—2022《图
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书馆总分馆制管理服务规范》)、纸质文献(广安

的 DB5116 / T
 

7—2021《公共图书馆总分馆纸质

文献业务规范》)、信息化服务(安徽的 DB34 / T
 

3355—2019《公共图书馆总分馆信息化服务规

范》)、基层考核(宁波的 DB3302 / T
 

1074—2018
《乡镇(街道) 图书馆建设与服务规范》) 等方

面;②社会力量参与图书馆建设的方式、过程、
监管(安徽的 DB34 / T

 

3878—2021《社会力量参

与公共图书馆服务工作指南》)以及社会力量办

馆(台州的 DB3310 / T
 

63—2019《家庭图书馆建

设与服务规范》)、服务外包(滁州的 DB3411 / T
 

0008-2022《公共图书馆服务外包要求》)、志愿

服务(安徽的 DB34 / T
 

3877—2021《公共图书馆

阅读推广志愿服务规范》)等方面;③图书馆资

源建设中的文献采集(安徽的 DB34 / T
 

4245—
2022《公共图书馆文献采集工作指南》)、资源开

发与应用(安徽的 DB34 / T
 

4153—2022《图书馆

馆藏资源开发与应用指南》)等方面;④智慧图

书馆建设中的新技术应用(深圳的 DB4403 / T
 

169—2021《公共图书馆智慧技术应用与服务要

求》)、数字媒体(绍兴的 DB3306 / T
 

045—2022
《公共图书馆数字媒体服务规范》)、网上借阅

(安徽的 DB34 / T
 

4155—2022《图书馆网上借阅

工作指南》)、通借通还(广州的 DB4401 / T
 

96—
2020《公共图书馆通借通还技术规范》)、终端管

理(安徽的 DB34 / T
 

4244—2022《公共图书馆信

息化终端管理规范》)等方面;⑤图书馆管理中

的业务统计(深圳的 DB4403 / T
 

78—2020《公共

图书馆统一服务业务统计数据规范》)、应急防

疫管理(临汾的 DB1410 / T
 

109—2020《突发公共

卫生事件县级公共图书馆应急防疫管理要求》)
等方面;⑥图书馆服务方面的读者服务(惠州的

DB4413 / T
 

1—2019《公共图书馆服务规范》、开
封的 DB4102 / T

 

016—2020《公共图书馆读者服

务规范》)、质量控制 ( 广州的 DB4401 / T
 

95—
2020《公共图书馆服务质量规范》)等,其中老年

读者服务(安徽的 DB34 / T
 

4154—2022《公共图

书馆老年读者服务规范》)、少年儿童服务(临汾

的 DB1410 / T
 

108—2020《县级公共图书馆少年

儿童服务质量要求》)、阅读推广服务(绍兴的

DB3306 / T
 

048—2022《公共图书馆阅读推广工

作指南》)等方面的规范,颇具特色。
总体上,新出的国家标准、行业标准、地方

标准,都能够紧密围绕《公共图书馆法》 要求。
特别是地方标准数量众多、主题丰富、内容多

样,反映了全国各地图书馆事业蓬勃发展态势

和对配套制度建设的高度重视,是未来行业标

准和国家标准建设的重要基础,也为新的地方

立法提供了丰富的制度内容,可以直接援引或

参照设立。

2　 相关立法对图书馆制度建设的规范与
指引

《公共图书馆法》是图书馆领域的专门法,
构建了一系列促进图书馆事业发展、充分发挥

图书馆功能的基本制度,如公民文化权益保障

制度、政府主导责任制度、社会力量参与引导制

度、改革发展深化制度等[14] ,这些也是地方立法

需要进一步加以推进落实的重要内容。 从图书

馆法治体系来看,除了有与图书馆直接相关的

专门法以外,还有对图书馆作出规定的其他领

域的相关法。 专门法主要用来平衡和规范图书

馆事业活动中各主体权利和义务关系的规则,
反映了法治体系建设的深度;相关法关注图书

馆建设,对图书馆有关事项作出规定,反映了法

治体系建设的广度,也是图书馆法治建设体系

健全、内容完善的重要标志。 新的地方立法,在
遵循图书馆专门法规范和要求的同时,也要洞

悉相关法对图书馆的规范和指引,在立法内容

方面应当有所体现和回应。
截至 2022 年 9 月,除了《公共图书馆法》之

外,由全国人大常委会出台的与图书馆相关的

法律和由国务院出台的与图书馆相关的行政法

规,现行有效的各有 14 部。 在这些法律法规中,
《公共文化服务保障法》较为特殊,是我国公共

文化领域的综合性、全局性、基础性立法[15] ,着
眼于解决包括公共图书馆在内的公共文化服务
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体系建设的宏观问题和主要矛盾。 《公共图书

馆法》作为我国第一部图书馆领域的专门法,全
面对接了《公共文化服务保障法》的立法理念和

原则要求,建立了图书馆建设、服务、管理和保

障等方面的完整的法律制度框架[16] 。 《公共文

化服务保障法》和《公共图书馆法》关系密切,可
以视作图书馆领域的“一般规定”与“特别规定”
关系,若出现两法规定不一致的情形,根据《立

法法》规定,应当优先适用《公共图书馆法》。 另

外,公共图书馆作为重要的公共文化场馆,全面

适用它的上位类行政法规《公共场所卫生管理

条例》《公共文化体育设施条例》等所作出的相

关规定。
相关法对图书馆提出要求、作出规定,这是

图书馆法治建设走向法律体系化的重要标志,
图书馆社会影响力日益提升,图书馆功能得到

进一步彰显。
一是社会教育功能。 《教育法》 《家庭教育

促进法》都明确了图书馆的社会教育功能,要求

优待教师、学生群体,为受教育者接受教育提供

便利;要求定期开展公益性家庭教育宣传、家庭

教育指导服务和实践活动,开发家庭教育类公

共文化服务产品。 《国旗法》还规范了图书馆常

态化升挂、悬挂国旗行为,从而对社会公众进行

潜移默化的爱国主义教育。
二是科学普及功能。 《科学技术普及法》明

确了图书馆的科学普及功能。 图书馆可以依托

现有资源,因地制宜建设集科技教育、培训、展
示等多功能于一体的开放性、群众性科普活动

空间,开展不同主题、富有特色的科普活动,拓
展网络科普资源,强化科普教育功能。

三是公平服务功能。 《未成年人保护法》
《老年人权益保障法》 《残疾人保障法》 《无障碍

环境建设条例》《城市民族工作条例》等要求图

书馆为未成年人、老年人、残疾人等特殊群体提

供免费或优惠开放服务;为未成年人的阅读、学
习、上网提供安全环境;为视障者提供盲文读

物、有声读物,设立专门阅览室;为少数民族人

口较多的城市设立具有民族特点的图书馆。 这

充分说明了图书馆服务“阳光普照”,为所有人

提供平等服务,彰显了公平正义。
四是文化保护传承功能。 《文物保护法》及

其实施条例、《水下文物保护管理条例》都规定

了图书馆经有关部门批准,拥有收藏文物的权

限,但应妥善保管,不得违规处置,否则《刑法》
必究。 《档案法》及其实施办法规定,如果图书

馆保存的图书资料,既是文物又是档案的,可以

与档案馆、博物馆、纪念馆等单位相互交换重复

件、复制件或者目录,联合举办展览,共同编辑

出版有关史料或者进行史料研究。 《非物质文

化遗产法》更是明确要求图书馆开展非物质文

化遗产的整理、研究、学术交流和非物质文化遗

产代表性项目的宣传、展示。 上述这些规定都

赋予了图书馆保护、传承和弘扬优秀传统文化

的功能。
五是政府信息公开功能。 《政府信息公开

条例》要求图书馆设置政府信息查阅场所,配备

相应的设施、设备,为公民、法人和其他组织获

取政府信息提供便利,赋予了图书馆的政府信

息公开功能,旨在促进提高政府工作的透明度,
充分发挥政府信息对人民群众生产、生活和经

济社会活动的服务作用。
当然,图书馆作为公共文化设施,还必须承

担《消防法》《公共场所卫生管理条例》所规定的

消防、卫生等公共场所安全责任,贯彻《未成年

人保护法》所规定的儿童优先原则,遵循《著作

权法》《信息网络传播权保护条例》所规定的知

识产权保护要求,按照《娱乐场所管理条例》规

定不得内设娱乐场所。
目前还有些法律法规,需要根据《公共图书

馆法》要求进行及时修订。 如《公共图书馆法》
规定“出版单位应当按照国家有关规定向国家

图书馆和所在地省级公共图书馆交存正式出版

物”,但是《出版管理条例》 《音像制品管理条

例》《地图管理条例》都没有向省级图书馆交存

出版物方面的规定,特别是前两个条例在《公共

图书馆法》 出台后的 2020 年都有过修订,但仍

然未涉及相关要求。 新的地方立法需要对这些
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内容加以综合考虑、协调推进,促使《公共图书

馆法》的要求落到实处。

3　 高质量发展背景下地方立法的重点与
突破

随着新时代的到来,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。 近期国家层面出台的

文化类发展规划,无论是中办、国办发布的《“十

四五”文化发展规划》 [17] ,还是国家发改委、财
政部、文化和旅游部等中央三部委联合发布的

《关于推动公共文化服务高质量发展的意

见》 [18] ,以及文化和旅游部发布的《“十四五”公

共文化服务体系建设规划》 [19] ,都针对社会主

要矛盾提出了具体措施,要求包括图书馆在内

的公共文化服务机构积极响应“统筹考虑群众

的基本文化需求和多样化文化需求,推动公共

文化服务向优质服务转变,实现标准化和个性

化服务的有机统一” [20] ,在普遍均等基础上,实
现优质均衡发展,迈向高质量发展之路。

新时代推进图书馆地方立法,本质上就是

全面谋划图书馆事业高质量发展的制度建设。
国家规划为地方文化建设明确了方向和路径,
图书馆地方立法也要与时俱进,密切关注图书

馆事业发展新变化、新要求,给予重点关注和方

向指引。
一是新地标建设。 近年来,全国各地不断

有新建、改扩建的图书馆落成开放,特别是苏州

第二图书馆[21] 、上海图书馆东馆[22] 等“高大上”
的城市第二图书馆落成开放,提供借阅、展陈、
活动和全媒体优质服务,迅速成为社会各界关

注的焦点。 图书馆服务追求的是普遍均等,强
调的是精准覆盖,讲究的是科学布局。 在服务

体系较为完善的前提下,通过新建图书馆等手

段形成点上的突破,成为新地标,引领面上的服

务提升,也可视作一种可以探索的有效方法,但
切不可舍本逐末,为地标而地标。 因此,新的地

方立法要将图书馆整体布局纳入城市总体规

划,围绕城市发展战略定位进行科学规划。 特

别是不断丰富图书馆作为城市文化地标的内涵

建设,发挥创新引领作用,通过优质文化服务供

给,营造优良的人文环境,将文化地标化身为公

众心中的 “文化坐标”,培育向上向善的城市

精神[23] 。
二是新空间建设。 近些年来,全国各地涌

现出一大批设计时尚、环境幽雅、图书新颖、活
动丰富的新型阅读空间,坐落在社区周边,极大

地增强了设施的可达性和服务的可及性,被誉

为“ 家门口的好去处”, 成为高质量发展典

型[24] 。 因此,新的地方立法要补齐城乡结合部

等地图书馆建设短板,落实新建、改建、扩建居

民住宅区配套建设公共文化设施要求,结合老

旧小区、厂区、城中村等改造,将基层图书馆设

施建设纳入城市更新计划、纳入总分馆服务体

系,广泛引导社会力量参与,创新打造一批具有

鲜明特色和人文品质的新型公共阅读空间,提
高全民阅读服务的覆盖面和实效性。

三是新服务建设。 图书馆服务是“惠及全

民”的公益性服务,按照《公共图书馆法》 “平等、
开放、共享”的要求向所有人提供。 当前,图书

馆经费来源主要是政府财政投入,能够保障图

书馆的基本服务,但难以满足人民群众日益增

长的多样化、多层次、多方面的文化需求。 大力

拓展普惠性非基本公共文化服务[25] ,通过优惠、
低收费方式来弥补成本、扩大优质服务供给,成
为图书馆事业高质量发展的重要内容。 因此,
新的地方立法应当给出相应的方向指引,解决

突出矛盾,同时也要进一步规范普惠性非基本

服务的范围种类、收费机制、供给比重等内容,
理清普惠性非基本服务与基本服务、市场化服

务的区别与界线,在拓宽资金来源渠道、激发社

会力量运营主体创新活力的同时,防止发展成

为地方政府事权“推责任” “甩包袱”的借口,确
保图书馆事业的健康有序发展。

四是新场景建设。 现代信息技术的广泛应

用,给图书馆管理和服务带来翻天覆地的变化。
图书馆行业一直对技术发展保持高度敏感性,
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重视技术促进服务创新。 无论是数字图书馆建

设、区域集群服务系统,还是下一代系统平台,
图书馆的数字化、网络化、智能化建设始终走在

公共文化服务领域的时代前列[26] 。 特别是近年

来,大量的线上线下互动应用,塑造了图书馆服

务新形态。 因此,新的地方立法要积极响应国

家法对图书馆数字化建设要求,引导构建“以人

为中心”的智慧图书馆,优化数字资源、数字阅

读、数字服务,关注读者隐私保护和数据安全,
重视大数据应用,创设各类交互体验应用新场

景,为社会公众提供优质服务。
五是新传播建设。 近年来,我国不少图书

馆积极步入国际舞台,屡获国际图联绿色图书

馆奖、图书馆营销奖、公共图书馆奖等奖项,中
国特色做法引起了国际关注,向世界传递了中

国声音[27] 。 “国之交在于民之亲”,在国家对外

文化交流中要重视民间交往,我国不少地方的

图书馆已经初步具备此能力。 因此,新的地方

立法要重视推动图书馆国际交往能力建设,通
过申报国际奖项、加入国际专业组织、举办国际

专业论坛、建立国际友好图书馆、参加国际民间

文化交流等多种方式,展示中国图书馆形象,积
极传播和弘扬中华优秀文化。

4　 结语

《公共图书馆法》及其配套制度建设,包括

相关法的指引,都为图书馆地方立法提供了丰

富的内容和素材。 新时代高质量发展要求,又
为图书馆事业发展指明了方向和路径。 因此,
新的图书馆地方立法建设,要充分汲取国家及

各地现有图书馆立法经验和制度精华,放眼国

际,结合地方实际需求,进一步明确需要通过

地方性立法强化的保障内容和发展目标,进一

步厘清地方政府作为图书馆建设责任主体的

角色、功能和定位,全力推进图书馆事业的科

学化、专业化、品质化建设,满足人民群众日益

增长的美好精神文化生活新期待,为中国特

色、国际一流图书馆事业建设奠定坚实的地方

制度保障。

致谢:本文系国家社会科学基金一般项目“技术时代作为‘场所’存在的公共图书馆研究”(编

号:21BTQ006)的研究成果。
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