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社会环境与我国图书馆立法

摘　要　国民经济发展水平、教育水平、人口环境等因素与图书馆事业发展关系紧密。我国图

书馆法应对图书馆设置和经费保障作出规定 ;应强调公共图书馆与教育的关系 ,强调图书馆的

服务性 ;应加强地方的图书馆立法。参考文献 6。
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　　图书馆界期待已久的《中华人民共和国图书馆

法》的制定工作于 2001 年初已经正式启动。“图书馆

法”是协调国家与图书馆、图书馆与各级政府组织、

图书馆与读者之间关系的法律规范 ,是发展图书馆

事业的重要工具和手段。图书馆立法的过程就是针

对存在的图书馆与社会的各种关系 ,寻求解决办法

并使之法律化、制度化的过程 ,当解决问题的办法找

到了 ,相应的法律制度也就萌生了 ,立法的时机也就

成熟了。研究影响图书馆事业发展的各种社会因

素 ,必然对图书馆立法、守法、司法产生积极作用。

1 　国民经济与图书馆立法

国民经济与图书馆事业发展关系紧密 ,图书馆

的建立和发展受经济发展的制约。首先 ,图书馆作

为社会事业 ,总是建立在一定的社会财力、物力和人

力基础上 ,社会经济发展的水平 ,影响着图书馆设置

数量 ,投资数及投资增长率。其次 ,社会的生产力水

平决定着知识载体及交流手段的发展状况 ,而后者

又决定着图书馆的工作与服务方式 ,并影响到图书

馆的组织形式与组织结构及其社会价值。经费问题

是我国当前图书馆事业发展中急需法律调整的一个

重要问题。

根据《中国图书馆年鉴》和《中国统计年鉴》的统

计 ,1980 年以来公共图书馆投资绝对量连年递增 ,且

增长速度较快。1998 年是 1980 年的 23 倍强。而同

期国家财政收入增长 911 倍 ,财政支出增长 8183 倍 ,

图书馆投资数量远远超过国家财政支出增长和收入

增长。但图书馆投资与事业发展规划不相适应的矛

盾仍很明显。普及我国县以上公共图书馆列入了

“六五”、“七五”后几个五年计划 ,政府在一系列的文

件中也多次对图书馆建设提出要求。《国务院批转

文化部关于文化事业若干经济政策意见报告的通

知》指出 :“八五”期间 ,要努力做到县县有图书馆、文

化馆 ,乡乡有文化站。但到目前为止 ,全国仍有 144

个县无图书馆 ,有 108 个县图书馆有馆无舍 ,还有相

当数量的图书馆馆舍狭小 ,设施陈旧 ,许多县馆面临

生存问题[1 ] 。究其原因主要是经费短缺。按照人均

拥有藏书量为标准 ,我国图书馆投资也偏少。按照

国际图联拟定的人均藏书 2 册的标准计算 ,我国县

以上公共图书馆所拥有的藏书量 ,1998 年人均 0131

册 ,相距 1169 册 ,如按每本书平均价格 6 元计算 ,仅

购书费一项 ,需增资 150 亿元 (实际上从 1991 年起的

全国图书平均价格已远超过 6 元) 。很显然这是因为

国民经济发展的制约。发达国家对图书馆事业的投

入要高得多 ,一些国家公共图书馆经费占国民收入

的百分比 :丹麦为 4141 ,芬兰 2113 ,英国 0171 ,瑞典

1144 ,荷兰 0185 , 挪威 0171 , 奥地利 0132 , 法国

0124[2 ] 。中外图书馆投资差异较大的主要原因在

于 :其一 ,中国与这些国家经济发展的差距。如果一

个国家经济发展水平高 ,经济实力强 ,就有能力投入

更多的资金去发展社会事业 ,一个国家经济实力

有限 ,只有先重点发展经济 ,优先解决经济问题 ,社
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会发展就不得不置于其后 ,表现在对文化、教育、科

技等事业方面投入不足。我国的图书馆经费、教育

经费、科技经费投入低 ,这是一个主要原因。其二 ,

国外图书馆经费投入的社会保障制度完备 ,即图书

馆法及其相关法律较健全。以日本为例 ,在专门法

层面 ,其《图书馆法》第 20 条规定 :“国家对设置图书

馆的地方政府 ,在预算的范围内 ,可以就图书馆的设

施、设备所需要的经费或其他必要经费的一部分进

行补助。”在相关法层面 ,以《地方自治法》为中心的

地方行政法律系统 ,规范了包括图书馆在内的地方

公共团体的组织、功能、财政等事项。在财政来源

上 ,《地方自治法》第 210 条规定图书馆 :“每一会计年

度的所有收入和支出 ,都必须编入预算。”[3 ]

在我国 ,国家图书馆年度事业费由国家财政预

算拨款 ,各省 (自治区、市) 、地 (市) 、县三级图书馆经

费 ,分别由相应地方政府拨款。政府一直要求不断

加大对包括图书馆在内的文化事业的经费投入。在

实际政策层面 ,主要有国务院批转文化部《关于文化

事业若干经济政策意见报告的通知》、《国务院关于

对宣传文化单位实行财税优惠政策有关问题的批

复》、财政部、国家税务总局《关于宣传文化单位所得

税政策的通知》、《国务院关于进一步完善文化经济

政策的若干规定》、《全国文化设施维修专项补助经

费和全国万里边疆文化长廊专项补助经费管理办

法》、《国务院关于支持文化事业发展若干经济政策

的通知》等 10 几个文件 ,但它们所具有的不强制性使

执行的力度大为降低。

总结以上国家及其相关部门法规规章内容 (将

成熟、积极的方面 ,用法律形式固定下来) ,借鉴国外

图书馆立法理论和实践 ,从我国国民经济发展的实

际出发 ,我国图书馆法在对图书馆设置和经费的规

定上可以确定以下几条 : (1) 根据我国目前的经济发

展水平尚不足以保证国家、省、市、县、乡镇、村公共

图书馆的发展这样一个事实 ,应集中财力保证县级

以上图书馆事业发展。规定国家及各级政府对县以

上公共图书馆的必置制。将设立县以上图书馆作为

各级政府的义务规定下来 ,以法保证国家几个五年

计划的完成。(2) 图书馆经费列入国家及地方财政

预算 ,并逐年提高 ,提高幅度不得低于国家和地方财

政收入的增长比例 ;出版物购置费在各级财政预算

中单列 ,专款专用 ,幅度不得低于经济增长和出版物

价格上涨幅度。(3) 建立图书馆事业发展专项资金 ,

用于支持各地图书馆事业发展 ,扶持西部地区、少数

民族地区图书馆事业发展。

2 　国家教育水平与图书馆立法

教育与图书馆的关系有两个含义 ,一是国民受

教育水平对图书馆事业发展有很大影响 ,二是图书

馆作为社会教育的组成部分 ,在各级、各类教育中正

起着越来越显著的作用。

国民受教育水平直接影响图书馆的社会认知程

度。图书馆立法的目的在于法律实施 ,实施法律需要

一定的社会基础 ,社会基础包括物质基础和认识基

础。认识基础是指社会各方面对图书馆法所涉及的

主要问题意见基本一致 ,并对制定颁布这部法律持积

极、肯定的态度 ,只有在社会各方面对这部法律的必

要性、重要性、可行性以及所确定的主要法律制度达

成共识的前提下 ,守法者才能遵守法律 ,司法者、执法

者才能恪尽职守。人们的受教育水平是其认识基础

的决定因素。世界上一些国家图书馆事业的发展、

《图书馆法》的有效实施 ,与其社会各阶层对图书馆的

认知程度、与国民的图书馆意识有密切关系。在日本

松原市 ,1974 年有 13116 人 (占总人口的 10 %以上)联

名向市议会提出“请愿书”,要求建设完备的流动图书

馆体系 ,大幅度增加图书馆的经费 [4 ] 。在英国 5839 万

人口中有 58 %的人即 3387 万人拥有图书馆借书证 ,

1995～1996 年度 ,到图书馆的人次高达 3177 亿 ,而同

期到足球场看球赛的人只有 3300 万人次。利用图书

馆在英国人的闲暇生活中被列为第 5 位[5 ] 。从英国

公共图书馆在社会民众中的普及和接受程度可以看

出 ,公共图书馆已成为人们生活中不可缺少的文化需

求。我国的公共图书馆利用率很低 ,1998 年全国发放

借书证数 5822 千个 ,总流通 170582 千人次 ,其中书刊

外借 89104 千人次 ,154220 千册次。与全国 12 亿多人

口比例 ,分别为 01046 % ,1135 % ,0171 % ,1122 %。造

成这种差距的原因主要有两个 :其一国民受教育水平

低 ,阅读能力有限。我国是发展中国家 ,其文盲率高

于发达国家 ,据 2000 年的人口普查 ,文盲和半文盲人

数 8507 万人 ,比例为 6172 %(在美、英、法、德、日本等

国识字率达 99 %) 。在各种受教育程度人口中 ,大学

以上文化程度的人口占总人口的 2187 % ,高中文化程

度占 9194 % ,初中占 31185 % ,小学占 35172 %。其高

等教育远低于发达国家 1988 年的水平。针对我国国

家教育和国民受教育水平的实际 ,我国图书馆法应该

强调的几点是 : (1)公共图书馆与我国扫盲工作和基础

教育的密切配合。实际上早在 70 年代国际图联《公共
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图书馆宣言》中就强调公共图书馆与教育的关系 ,在

图书馆服务领域订立了不少工作指南、标准、规范等。

1990 年国际图联公共图书馆和学校图书馆组获得联

合国教科文组织的资助 ,订立了《公共图书馆扫盲指

南》,该指南的制订者强调了公共图书馆在扫盲和宣

传扫盲工作的作用。在我国各系统图书馆法尚未建

立的情况下 ,由国家“上位法”规定图书馆参与扫盲和

配合义务教育 ,为国民提高阅读能力、为学生开展教

室以外的教育活动提供保障 ,使国民利用图书馆 的意

识通过这两项最基本的工作得到提高。(2) 强调图书

馆的服务性 ,规范图书馆服务行为。无论是就目前我

国的教育情况而言 ,还是结合图书馆的未来发展 ,图

书馆界自身转变观念 ,强化服务意识 ,提高服务质量 ,

都是图书馆面临的诸多矛盾中的主要矛盾 ,是图书馆

法治建设过程中必须解决的问题。在具体立法内容

上 ,应注意图书馆服务和读者权益两大内容的规定。

图书馆是社会教育体系中不可缺少的一部分。图书

馆在教育中的作用 ,在许多国家图书馆法中得以明确。

《日本图书馆法》:“根据社会教育法的精神 ,确定图书馆的

设置及经营上必要的事项 ,以求其健全的发展 ,并以致力

于国民教育和文化的发展为其宗旨。”[6]在发达国家 ,一

般实行学校“义务设置图书馆”的制度 ,在学校教育法中

明确规定图书馆的设置、规模、经费来源、人员等。美国

的《中小学教育法》和《高等教育法》都涉及图书馆的改进

与发展 ,在经费上给予明确规定。我国 80 年代以来 ,在

教育法层面 ,也有类似的规定。从国家立法的《教育法》、

《义务教育法》、《职业教育法》、《高等教育法》到各种条例 ,

如《普通高等学校设置暂行条例》、《中国人民解放军院校

教育条例》、《高等职业学校设置标准》、《国家重点技工学

校标准》、《全日制普通中等专业学校校舍规划面积规定》,

都不同程度地涉及到了教育机构中图书馆的设置或图书

资料的配置标准。这些足以说明 ,在我国可以将学校“义

务设置图书馆”作为法律规定下来。

在图书馆法规方面 ,1987 年国家教育行政部门发

布了《高等学校图书馆规程》,该条例明确高等学校图

书馆是学校的图书资料情报中心 ,是为教学和科研服

务的学术性机构 ,强调高校图书馆要发挥教育职能和

情报职能 ,并对工作人员结构和定编标准、书刊资料

购置费应占全校教育事业费的比例数以及馆舍面积

等方面都作出了规定。之后 ,1991 年发布实行《中小

学图书馆 (室)规程》,1997 年发布《中等专业学校图书

馆规程》。这些是中国图书馆立法的重要基础。

3 　人口环境与图书馆立法

人口环境是指人口规模、人口素质、人口结构、

人口分布等的一系列综合指标。这些指标对图书馆

的设置、分布影响很大 ,是立法解决人口与图书馆事

业发展矛盾的依据。

衡量一国或一地区图书馆事业发展水平 ,不仅

要看图书馆的数量、藏书总量、流通册次等绝对数

字 ,还要分析图书馆发展与人口发展的比例关系。

1998 年我国有公共馆 2731 所 ,平均每 3515 平方公

里的面积内有一个图书馆 ,其他几个国家 (不同年

份) 平方公里数分别为 :英国 5019 ,日本 174 ,法国

34017 ,德国 5615。相当于每一个图书馆平均辐射半

径为 :中国 3315 公里 ,英国 4 公里 ,日本 7144 公里 ,

法国 10140 公里 ,德国 4124 公里。我国读者到公共

图书馆去的平均距离相当于英国的 8 倍 ,日本的

4150 倍 ,法国的 3 倍 ,德国的 719 倍。

我国平均每 4517 万人口中拥有一个公共馆 ,日

本为 517 ,加拿大 218 ,英国 112 ,法国 316 ,德国 113 ,

中国相当于这些国家同一指标的 8101 倍 ,16132 倍 ,

38 倍 ,12169 倍 ,35 倍。

我国图书馆总藏书量 38514 万册 (件) ,平均每个

人拥有 0131 册 ,日本 1156 册 ,加拿大 218 册 ,英国 212

册 ,法国 1153 册 ,德国 1182 册 ,分别为我国人均总藏

量的 5103 倍 ,9103 倍 ,7109 倍 ,4193 倍 ,5187 倍。

我国的图书馆机构和总藏量并不很低 ,但被人

口这个巨大的分母一除 ,人均拥有图书馆数和藏书

数就少得多了。而且人口分布不均 ,大城市人口密

度高 ,图书馆少 ,服务能力明显不足。边疆和少数民

族地区地广人稀 ,地方政府无力设置图书馆。而国

家经济实力的强大、教育水平的提高不是一蹴而就

的事。这就告诉我们 :图书馆事业发展与社会发展

需要的矛盾、不断上涨的读者需求与图书馆服务能

力不足的矛盾将长期存在 ,我国普及公共图书馆的

任务十分艰巨。

我国图书馆立法要在研究现状的基础上 ,提出

解决这些问题的基本原则 ,为实施细则的制定留有

余地。我国政府的有关政策在实际工作中已被证明

行之有效的 ,可以作为解决这些问题的基本原则规

定下来 ,如可以确定这样几条立法原则 :国家增加对

公共图书馆建设的投入 ,对县级以上图书馆的建设 ,

要以地方投入为主 ,国家适当补助 ,积极争取社会投

入的原则。重点解决无图书馆、文化馆的县和无文
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化站的乡镇的馆站建设问题。边远地区地广人稀 ,

交通不便 ,无条件分开建图书馆、文化馆的 ,可建综

合性的文化设施。在牧区、山区、戈壁、沙漠等地方

发展多功能流动文化车 ,发展汽车图书馆。其具体

数量可在实施细则中规定。

4 　图书出版与图书馆立法

社会文献出版量是图书馆藏书的基础。世界上

许多国家的图书馆业与出版业关系密切。以美国为

例 ,美国全年一般书的 14 %是图书馆购买的 ,美国人

到图书馆借阅各种工具书、参考书的人特别多 ,因此

各出版社非常重视工具书、参考书的出版。专深的学

术著作 ,图书馆的购买量占总销售量的 36 %。在印数

不到 5000 册的书籍中 ,图书馆的购买量占了相当大比

例。可以说 ,图书馆是美国出版业的重要支柱 ,图书

馆业的发展 ,促进了出版业的发展。而我国公共图书

馆每年新购图书占出版总量的比例 1985 年为

0120 % ,1997 年仅为 01093 %。与美国 14 %相比 ,显然

相差很大。原因是多方面的。就出版市场而言 ,尽管

国家制定了一系列的政策进行规范 ,但涉及图书馆者

甚少 ,出版社受利益驱动 ,出书以经济效益为主 ,自

1985 年以来中国图书价格大幅度上涨 ,上涨幅度远远

超过图书馆购书经费的增长。因此 ,图书馆新书入藏

量下降 ,从 1985 年的年入藏 1343 万册 ,逐年下降至

1995 年的 551 万册 ,藏书总量年增长率在 2 %～4 %之

间徘徊。这严重制约了图书馆服务工作的开展。解

决这个问题 ,在立法方面有两点可以操作。其一 ,规

定购书费逐年增长 ,增长幅度不得低于图书价格的上

涨幅度。其实在国务院批转文化部《关于文化事业若

干经济政策意见报告》的通知中 ,针对我国文化事业

长期存在的底子薄、设施差 ,与经济发展不相适应的

状况 ,提出了促进文化事业发展的经济政策 ,其中第 6

条明确规定要“切实解决各级公共图书馆购书经费紧

张的问题。各级财政部门应会同各级文化部门 ,根据

图书馆的规模、编制、藏书等情况 ,核定其经费预算 ,并

将购书费予以标明 ,实行专款专用。在核定正常经费

和购书费时 ,既要严格控制人员编制 ,避免人员经费

挤占业务费 ,又要充分考虑工资、物价、书报刊价格上

涨以及外汇升值等增支因素 ,逐年予以增加。”立法要

做的只是将之变为法律。其二 ,实行呈缴本制度。我

国在呈缴本制度方面已有文件规定 ,1979 年新闻出版

署颁布《关于征集图书、杂志、报纸样本办法》的规定。

1991 年又重新颁发了《关于征集图书、杂志、报纸样本

办法》的通知。国务院的有关文件《出版管理条例》、

《音像制品管理条例》对图书、音像制品的呈缴分别做

出规定。之后 ,各省图书馆条例将图书呈缴本制度明

确下来。呈缴本制度 ,在作为图书馆法内容的同时 ,

更重要的是应写入国家“出版法”和“著作权法”,把呈

缴作为著作权人、出版机构、图书馆机构三者的权利

或义务 ,确保呈缴本制度的实行。

影响图书馆立法的因素尚有许多。在制定“图

书馆法”的同时 ,图书馆界应着重加强以下两方面的

工作。一是树立现代图书馆理念 ,提高图书馆服务

效益 ,以服务确立图书馆在国民生活中的地位 ,促使

图书馆相关法律法规的建立健全 ,营造图书馆法治

环境。目前法律、法规性文件已有不少 ,从发文单位

看包括全国人大、国务院及其各部委 ;从文件层次

看 ,有涉及图书馆事业的国家相关法律 ,有国务院及

其各部委的法规性文件。需要对这些相关法律法规

进行系统分析 ,查漏补缺 ,建立健全相关法律体系 ,

完善图书馆的社会保障系统 ,这对《图书馆法》的有

效实施很有意义。二是加速地方和各系统图书馆立

法工作 ,形成上下结合、左右贯通的图书馆法律体

系。在加强国家立法的同时 ,积极推进地方的图书

馆立法。地方立法可以既考虑当地的实际 ,又充分

体现全国统一的法制原则。事实证明 ,地方在图书

馆立法方面大有可为 ,现在我国已有 4 部地方性法

规 ,即《内蒙古自治区公共图书馆管理条例》、《上海

市公共图书馆管理办法》、《深圳经济特区公共图书

馆条例》、《湖北省公共图书馆条例》。这些法规对其

他各地图书馆法规的建立具有一定的参考价值。
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