
霍瑞娟： 公共图书馆法人治理结构现状调研及思考
ＨＵＯ Ｒｕｉｊｕａｎ： Ｓｕｒｖｅｙ ａｎｄ Ｒｅｆｌｅｃｔｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｓｔａｔｕｓ ｏｆ Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｕｂｌｉｃ Ｌｉｂｒａｒｙ

２０１６ 年 ７ 月　 Ｊｕｌｙ，２０１６

　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　ＤＯＩ：１０．１３５３０ ／ ｊ．ｃｎｋｉ．ｊｌｉｓ．１６４００９

公共图书馆法人治理结构现状调研及思考

霍瑞娟

摘　 要　 建立法人治理结构是 ２１ 世纪以来我国公共图书馆管理的一项新举措，各地图书馆按照相关要求进行调

研和论证，有些图书馆已进入实施阶段。 本文采用文献调研、问卷调查和实地考察等方法，对全国各省、市、县图

书馆的法人治理结构现状进行调研。 发现全国公共图书馆法人治理结构的建立及运行存在以下障碍：改革缺乏

立法层面的依据；政府与图书馆权责不清；理事会定位及作用存疑。 公共图书馆法人治理结构可从以下方面进行

完善：尽快推动《公共图书馆法》出台，并重视后续的修订和完善工作；确定理事会的决策地位，明确政府与公共

图书馆的权责关系；构建专业委员会，完善决策支撑体系；推进管理运行公开化，构建社会评价监督机制。 中国图

书馆学会应在全国公共图书馆法人治理结构的建立和完善方面发挥积极作用。 图 ２。 表 ２。 参考文献 １１。
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０　 引言

法人治理结构最早出现而且现在也普遍应

用于公司治理中，是现代企业制度的组织建构，
其最大的特点是所有者与经营者责权利分明。
在公司治理中取得良好效果之后，法人治理结

构逐渐向图书馆、博物馆等机构扩展。 从世界

范围来看，以理事会制度为代表的公共图书馆

法人治理结构始于美国，１８４８ 年美国马萨诸塞

州议会通过了一项法案，决定在波士顿市建立

公共图书馆并将相关事务交由专门成立的理事

会管理。 此后，英国、日本等国家都相继建立了

公共图书馆法人治理的制度。 在我国，民国时

期部分私立图书馆曾尝试用董事会制度来管理

图书馆，但相关制度及运行并不成熟。 进入 ２１
世纪以来，法人治理结构开始逐步进入我国公

共图书馆界和图书馆学界的研究视野。 ２００７ 年

以后，深圳市图书馆、广州市图书馆等率先进行

法人治理的试点，此后试点范围逐渐扩大，随着

改革的深入，实践中也出现了新的问题，需要探

索解决。 在已有研究文献中，高校学者的研究

倾向于理论问题的探索，而图书馆从业人员的

研究多关注图书馆的发展与建设等实践层面。
概括起来，我国关于公共图书馆法人治理结构

的研究主要集中在以下方面：①我国建立公共

图书馆法人治理结构的理论探讨［１－２］ ；②对美

国、英国等国公共图书馆法人治理情况的经验

介绍［３－６］ ；③对已进行法人治理试点的图书馆的

实践总结与思考［７－９］ 。 已有研究缺乏对当前我

国公共图书馆法人治理结构改革现状的调查和

研究，也缺乏对具体实施操作层面细节的思考。
本文对全国省、市、县的部分公共图书馆法人治

理结构改革的情况进行调查，分析图书馆法人

治理结构建立及运行中存在的问题和障碍，提
出完善的路径，建议中国图书馆学会应在推进

全国公共图书馆法人治理结构的建立和完善方

面发挥积极作用。

１　 我国公共图书馆法人治理结构发展概述

１．１　 我国建立公共图书馆法人治理结构的政策

分析

随着我国市场经济的发展和法制建设的完善，
法人制度已经成为一个熟悉的概念，但是对于公共

图书馆来说，法人治理结构的建立仍然处于探索阶

段。 公共图书馆法人治理结构的建立依托于事业

单位分类改革。 ２００８ 年 ２ 月，党的十七届二中全会

通过了《关于深化行政管理体制改革的意见》，在
第四部分“推进政府机构改革”中提出要推进事业
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单位分类改革，要求“主要从事公益服务的，强化公

益属性，整合资源，完善法人治理结构，加强政府监

管”。 ２０１１ 年 ３ 月，中共中央、国务院下发《关于分

类推进事业单位改革的指导意见》（中发［２０１１］５
号），提出要推进从事公益服务事业单位改革，建立

健全法人治理结构；２０１１ 年 ７ 月，《国务院办公厅关

于印发分类推进事业单位改革配套文件的通知》
（国办发［２０１１］３７ 号），其中《关于建立和完善事业

单位法人治理结构的意见》对面向社会提供公益服

务的事业单位建立和完善法人治理结构提出了具

体要求。 上述两份文件从国家政策层面为公共图

书馆构建法人治理结构提供了基础和依据。 ２０１２
年，中央编办发布了《关于印发＜事业单位章程示

范文本＞的通知》（中央编办发［２０１２］１１ 号），为事

业单位构建理事会、编制相关章程提供了示范和参

考；２０１３ 年，党的十八届三中全会通过了《中共中

央关于全面深化改革若干重大问题的决定》，明确

提出要“推动公共图书馆、博物馆、文化馆、科技馆

等组建理事会，吸纳有关方面代表、专业人士、各界

群众参与管理”，公共图书馆建立法人治理结构，实
行理事会制度，成为深化文化体制改革的重点工

作。 ２０１４ 年，公共图书馆法人治理结构的建设成为

全国各地文化体制改革的重点工作。
公共图书馆法人治理结构的构建得到党和

政府的高度重视，在法人治理结构下，公共图书

馆能够更灵活地处理事务，吸纳更多专业及社

会人士参与管理，从而能够更好地顺应社会发

展的趋势，满足广大人民群众日益增长的精神

文化诉求和公共服务需要。

１．２　 公共图书馆法人治理结构的实践及现状

１．２．１　 现状调研

２００７ 年，公共图书馆法人治理结构的构建

就已经开始了试点，但该制度对于我国的公共

图书馆毕竟是一个新生的事物，各地的试点工

作进程也各有不同。 到 ２０１３ 年底，先期试点的

无锡市图书馆、深圳市图书馆、广州市图书馆、
深圳市宝安区图书馆、成都市成华区图书馆才

建立起理事会制度，初步完成了法人治理结构

的构建。 随着先期试点工作的开展，十八届三

中全会又提出了推动公共图书馆组建理事会的

要求，公共图书馆法人治理结构改革实际上自

２０１４ 年才开始广泛展开。
为全面了解和把握我国公共图书馆法人治

理结构改革的现状，笔者所在单位中国图书馆

学会对全国省、市、县的公共图书馆进行了问卷

调查。 调查时间自 ２０１６ 年 ２ 月 ２６ 日至 ２０１６ 年

３ 月 ２０ 日，问卷主要包括以下内容。 本馆是否

已完成法人治理结构构建；若未完成，那么计划

在何时间段完成法人治理结构的构建；若已完

成，则对下列问题进行调研：①本馆已建成理事

会的性质；②本馆理事会现任理事长人选；③本

馆理事长产生方式；④本馆理事会人数；⑤本馆

现任理事构成人员类型及占比；⑥本馆理事会

是否设立了特别议事机制。 除上述问题外，问
卷内容还包括被调查者认为当前公共图书馆构

建及完善法人治理结构面临哪些问题和困难，
及对此有哪些意见和建议。 大陆地区除天津、
辽宁、青海、贵州 ４ 个省市外，其余 ２７ 个省（自治

区、直辖市）级公共图书馆参与了调查，２０８ 个市

县区公共图书馆参与了调查（市县区图书馆的

地区分布情况见表 １）。
数据显示，在调查回收的 ２７ 个省级图书馆

中，已经建立起理事会的图书馆有 ９ 个，分别是

广东省、湖南省、江苏省、内蒙古自治区、山西

省、上海市、浙江省、重庆市、湖北省，占比为

３３ ３３％；在 ２０８ 个市县区图书馆中，已经完成理

事会构建的有 ５３ 个，占比为 ２５ ４８％。 尚未建立

但预计 ２０１６ 年能够完成构建的省级图书馆有 ４
个， 占未完成构建的省级图书馆的比例为

２２ ２２％；市县区图书馆预计年内能完成构建的

有 １９ 个，占未完成构建的市县区图书馆的比例

为 １２ ２６％。 虽然上述数据未能涵盖全部的省

市县级公共图书馆，但也基本体现了全国范围

内的基本情况，说明我国公共图书馆法人治理

结构的构建仍处于起步阶段，完成理事会构建

的各级公共图书馆仍是少数，而且大部分图书

馆短期内未制定构建计划。
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表 １　 ２０８ 个市县区公共图书馆地区分布

序号 所在地区 参与调研图书馆数量（个） 序号 所在地区 参与调研图书馆数量（个）
１ 北京市 ４ １１ 陕西省 ６
２ 河北省 １１ １２ 新疆维吾尔自治区 ６
３ 山西省 ９ １３ 重庆市 ３
４ 内蒙古自治区 ３ １４ 四川省 ４
５ 上海市 ９ １５ 云南省 ８
６ 浙江省 ２０ １６ 河南省 ９
７ 江苏省 １９ １７ 湖南省 １２
８ 安徽省 ８ １９ 江西省 ２４
９ 福建省 ７ １９ 广东省 ３６
１０ 吉林省 ９ ２０ 海南省 １

１．２．２　 理事会的构建

先期试点的五所图书馆在构建理事会的过

程中，对理事会的职能进行了不同定位，大体分

为三种类型：一是议事决策型，即将理事会作为

图书馆的议事和决策机构；二是议事监督型，即
理事会不仅是图书馆的决策议事机构，同时也

是监督机构，向主管单位报告工作；三是咨询

型，理事会作为图书馆的议事协调和咨询机构

发挥作用。 根据调查显示，目前已经建立起理

事会的公共图书馆中，对理事会职能的定位也

大致在上述三种类型范围内。 在全部已经完成

理事会构建的 ６２ 所公共图书馆中，理事会职能

为议事决策型的有 ２２ 个，为议事监督型的有 ３１
个，为咨询型的有 ８ 个，还有 １ 个是议事协调型，
即类似于咨询型，也不具有决策和监督职能，仅
为协调机构（见图 １）。

理事会作为公共图书馆法人治理结构建立

的主要标志和重要机构，职能的定位直接影响着

其作用的发挥。 《关于建立和完善事业单位法人

治理结构的意见》中指出，理事会作为决策和监

督机构，依照法律法规、国家有关政策和本单位

章程开展工作，接受政府监督和社会监督。 由此

可见，指导意见对理事会职能的定位是“决策和

监督机构”。 根据调查数据显示，各级公共图书

馆的理事会具备决策和监督职能的仅占 ５０％。
事业单位之所以要建立法人治理结构，其根

本目的就是要实现“政事分开、管办分离”，其核

心应当是将决策权从主管行政机关转移到理事

���������
����

����������
����

�������
����

���������
���

�

图 １　 理事会的性质与职能状况

会，从而实现图书馆的灵活和多元化管理。 如果

理事会不能掌握决策权，那么所谓法人治理结构

的建立也只能是流于表面。 因此，在改革中必须

明确图书馆理事会的决策地位，将行政主管部门

对图书馆的具体管理职责交给理事会，使政府由

直接管理转变为间接管理。
１．２．３　 理事会的构成

《中共中央关于全面深化改革若干重大问题

的决定》指出，在理事会的构建中，要吸纳有关方面

代表、专业人士、各界群众参与管理。 即积极鼓励

和引导外部人员加入理事会，参与图书馆的管理。
根据调查显示，目前公共图书馆的理事会

章程规定人数规模多为 ９—１５ 人，实际人数也多

为 ９—１５ 人，部分市县区图书馆的理事会人数为

５—７ 人。 理事会的构成人员包括行政主管部门
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领导、图书馆管理层人员、本馆职工、业界专家、
社会人士等，少数公共图书馆的理事还包括外

籍人士及所在地区的服务对象。 总的来看，构
成方式较为多元，彼此都存在差异。 但是其相

同之处是，除了 ３ 个市县区公共图书馆外，其他

所有理事会都包括行政主管部门的领导和本馆

管理层人员。 所调研的部分公共图书馆理事会

构成情况见表 ２。

表 ２　 公共图书馆理事长产生及理事会构成情况

序

号
名称 理事长人选 理事长产生

理事会

人数

理事构成

行政主

管部门

领导

本馆管

理层

本馆

职工

业界

专家

社会

人士
外籍 其他

省级公共图书馆

１
上 海 市 图

书馆
社会人士

行政主管部

门任命
１３ ４ ２ １ ４ ２ ０ ０

２ 浙江省图书馆 社会人士 理事会选举 １３ １ ２ １ ０ ９ ０ ０

３
江 苏 省 图

书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
１５ １ ５ １ ２ ６ ０ ０

４
广 东 省 图

书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
１３ ４ １ ３ ３ ２ ０ ０

５
湖 北 省 图

书馆

本馆管理层

人员
理事会选举 １３ １ ４ ２ ３ ２ ０ １

６
湖 南 省 图

书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
１１ ３ ２ １ ０ ５ ０ ０

７
重 庆 市 图

书馆
业界专家

行政主管部

门任命
１５ １ ２ １ １ ５ ０ ５

８
山 西 省 图

书馆

本馆管理层

人员

理事会选举

产生
１３ ４ ２ １ ２ ２ ０ ２

９
内蒙古自治

区图书馆
社会人士 理事会选举 １３ ２ ０ １ ０ １０ ０ ０

市县区公共图书馆

１
上海市杨浦

区图书馆

行政主管部

门领导
理事会选举 ９ ２ ３ １ １ ２ ０ ０

２
江苏省镇江

市图书馆
社会人士 理事会选举 ９ １ １ １ ０ ６ ０ ０

３
江苏省无锡崇

安区图书馆
业界专家 理事会选举 １３ ０ ２ ０ ２ ９ ０ ０

４
浙江省宁波

市图书馆
社会人士 理事会选举 １３ １ １ １ ５ ５ ０ ０

５
浙江省德清

县图书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
９ １ ２ １ ２ １ ０ ２

６
广东省深圳市

福田区图书馆
业界专家 理事会选举 １５ １ １ １ ２ ６ ２ ２

７
广东省深圳

市图书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
１１ ２ １ １ １ ５ ０ １

８
广东省中山

市图书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
９ ３ ２ １ ０ ３ ０ ０
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续表

序

号
名称 理事长人选 理事长产生

理事会

人数

理事构成

行政主

管部门

领导

本馆管

理层

本馆

职工

业界

专家

社会

人士
外籍 其他

９
安徽省合肥

市图书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
１１ ５ ２ ０ １ ２ ０ １

１０
河南省信阳

市图书馆
社会人士 理事会选举 １１ １ １ １ １ ７ ０ ０

１１
湖南省株洲

市图书馆
社会人士 理事会选举 ９ １ １ ０ １ ６ ０ ０

１２
江西省赣州

市图书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
１１ １ １ １ ２ ３ ０ ３

１３
吉林省长春

市图书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
１１ ２ ２ １ １ ５ ０ ０

１４
内蒙古包头

市图书馆
社会人士 理事会选举 １５ １ １ ３ １ ９ ０ ０

１５
山西省太原

市图书馆

行政主管部

门领导

行政主管部

门任命
１３ ２ ２ １ ２ ６ ０ ０

１６
山西省阳泉

市图书馆

本馆管理层

人员
理事会选举 １１ ２ ２ １ ２ １ ０ ３

１７
四川省巴中

市图书馆

本馆管理层

人员
理事会选举 ５ １ ２ １ ０ １ ０ ０

１８
新疆克拉玛

依市图书馆

行政主管部

门领导
理事会选举 １３ １ ３ ３ ２ ３ ０ １

１９
云南省昆明官

渡区图书馆

行政主管部

门领导
理事会选举 １１ １ ３ １ ３ １ ０ ２

　 　 《关于建立和完善事业单位法人治理结构

的意见》要求，“直接关系人民群众切身利益的

事业单位，本单位以外人员担任的理事要占多

数”。 笔者认为，为了更好地带动社会公众参与

图书馆管理和更好地发挥理事会的作用，这里

的“外部理事”，也不应当包括行政主管部门的

领导。 从调查数据来看，所有构建起理事会的

６２ 个公共图书馆中，有 ５６ 个反馈了理事会构成

情况的有效数据，具体见图 ２，其中除行政主管

机关领导和本单位人员外，有 ３３ 个即 ５８．９３％的

图书馆理事会外部理事占比超过 ５０％。
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图 ２　 公共图书馆理事会构成情况①

①　 有 ６ 个图书馆理事会构成情况反馈资料不完整或有错误，故未纳入统计数据中。
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２　 公共图书馆法人治理结构建立及运行

存在的障碍

公共图书馆法人治理结构自 ２００７ 年开始试

点以来，已经进行了近九年的尝试，而真正推广

开展则只有一两年的时间，尽管一些公共图书

馆已经完成了法人治理结构的改革，但无论是

在改革过程中还是改革完成后都还面临着一些

问题，制约着图书馆的进一步发展。

２．１　 改革缺乏立法层面的依据

如前所述，法人治理结构最早应用于公司

治理当中，虽然公司法人治理制度对于我国来

说也属于舶来品，但是目前我国已经建立起较

为完善的公司法人制度，对企业和市场经济的

发展起到了积极的促进作用，而这其中一个重

要原因就是立法层面的支持和保障。 １９９３ 年我

国出台《公司法》，随后根据发展需要不断对其

进行修订，针对重要问题多次出台了相关司法

解释，为国内企业的设立、运营和终止提供了明

确且完善的法律依据。
虽然公共图书馆的法人治理结构与公司的

管理有相似之处，可以参考《公司法》中的相关

规定。 但是公共图书馆的公益性与公司的营利

性存在本质上的区别，这决定了公共图书馆法

人治理结构的构建必须有专门的法律法规对有

关问题进行规定。 从世界范围内来看，公共图

书馆事业发展处于前列的国家都建立了较为完

善的图书馆治理的法律体系。 无论是美国的

《图书馆服务与技术法》，英国的《大英图书馆

法》，还是韩国的《图书馆法》，都在本国图书馆

发展的过程中起到了重要作用。 由于我国公共

图书馆的事业单位属性，早期忽视了图书馆的

立法工作，至今没有出台《图书馆法》，现行的法

律、法规及规章也没有关于公共图书馆法人治

理结构的明确界定［９］ 。 目前关于图书馆法人治

理结构改革的依据更多还是停留在政策性文件

层面，缺乏立法层面的依据。 关于图书馆管理，
上层法律制度缺失，不仅导致改革的“底气不

足”，也使得制度如何构建“问题难解”。

２．２　 政府与图书馆权责不清

公共图书馆法人治理结构的构建其实也是

政府“简政放权”的改革，政府与图书馆之间的

关系由行政隶属关系向“政事分开、管办分离”
管理模式转变。 这就要求政府将对图书馆相关

事务的管理权和决定权转移给理事会和图书馆

本身，变直接管理为间接管理和外部监督。 由

于法人治理制度的建立仍处于摸索阶段，这就

使得图书馆虽然完成了理事会的构建，但是政

府与图书馆之间的权力清单却未能明确。 这种

权责不清会产生两个方面的消极影响：一方面

是政府在管理过程中未能摆脱旧制度的影响，
过度干预公共图书馆的人事、财务、发展规划等

事务的决策；另一方面也可能使政府在改革过

程中“过度放手”，导致在对公共图书馆的必要

投入和监督方面发生缺位。
除了政府与公共图书馆之间权责模糊，理

事会难以拥有真正的人事权和财政权，也阻碍

了法人治理结构的真正实现。 人事权和财政权

是图书馆构建理事会制度，实现灵活自主处理

内部事务的应有之义。 但是现行收支两条线的

财政划拨体制①和事业单位人员编制体制，使得

公共图书馆理事会实际上没有真正的人事权和

财政权。 而对财政和人事的决策权的缺失，使
得理事会很容易与图书馆内部的馆务委员会或

者工作委员会相提并论［１０］ 。

２．３　 理事会定位及作用存疑

公共图书馆构建法人治理结构的一个重要

１２３

① 按照现行财务体制，公共图书馆的经费是由政府财政部门先拨付至其行政主管部门，再由行政主管部门

综合考虑本系统及本辖区内的整体情况后，再对下辖图书馆拨付经费，这就使得公共图书馆所获得的财政经费，
取决于行政主管部门的年度计划，往往不能满足图书馆发展的需要。
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目的就是扩大图书馆的自主权和灵活性，而这

种自主权主要体现在图书馆理事会的决策地

位。 根据调查显示，目前已建成的图书馆理事

会中，有一部分并不具备决策职能，而仅仅是起

到了咨询的作用①；即便是具有决策职能的理事

会，有些也只是拥有片面的决策权②。 另外，有
的理事会还设立了“一票否决制度”，即政府代

表理事对理事会讨论事项享有一票否决的权

力。 部分公共图书馆在调查中表示，虽然已经

建立起了理事会，但是只是流于表面，并未发挥

实质作用。 这些现象不仅与国务院办公厅《关

于建立和完善事业单位法人治理结构的意见》
将理事会定义为决策监督机构的要求不符，也
与法人治理结构的本质相去甚远。

此外，目前对于理事会的构成及作用，也存

在质疑。 十八届三中全会明确规定，在公共图

书馆理事会构建的过程中，要让有关方面代表、
专业人士、各界群众参与管理。 调查显示，目前

已建立的理事会中，除了图书馆管理层人员外，
业界专家、社会人士等外部人士在理事会中也

确实占据了相当大的比例。 这样的结构虽然有

利于集思广益，使图书馆在提供公共服务的过

程中更有效地满足不同类型民众的需求，但是

部分公共图书馆在调查中反馈，在专业事项的

判断和决策中，“外部人员”在缺乏相关专业知

识和经验的情况下，很难做出科学有效的决策。

３　 公共图书馆法人治理结构的完善

３．１　 尽快推动《公共图书馆法》出台，重视后续

修订和完善

让公共图书馆发展“有法可依”，推动《公共

图书馆法》的出台，这一议题在公共图书馆法人

治理结构改革的初期就提上了日程。 ２００８ 年 １１
月，文化部召开《公共图书馆法》立法启动工作

会议，开始了立法支撑研究和法律条文的起草。
随后经过多次的探讨和完善，文化部将《中华人

民共和国公共图书馆法（送审稿）》报送国务院

审议。 ２０１２ 年，国务院法制办公布《公共图书馆

法（征求意见稿）》，向社会公开征求意见。 经过

再次研究和修改后，２０１５ 年 １２ 月 ９ 日，国务院

法制办就修改后的《中华人民共和国公共图书

馆法（征求意见稿）》，再次征求社会各界意见。
《公共图书馆法》的出台经历了一个较为漫

长的过程。 一方面其作为我国公共图书馆领域

的首部法律，对公共文化服务的发展和图书馆

法人治理结构的改革有着重要的意义，需要进

行充分的调研与不断完善；另一方面，社会各界

也希望通过这部法律解决目前公共图书馆发展

中尚待明确的问题，理顺各方关系，因此期间进

行了多次的讨论和修改。 《公共图书馆法》的出

台无疑应当谨慎和周全，但是考虑到改革的迫

切需要，立法进程也应适当加快，尽快推动《公

共图书馆法》的出台，明确公共图书馆的权利与

责任，推动法人治理结构的改革。 此外，在《公

共图书馆法》出台后，还应重视后续的修订和完

善工作，以及配套法律制度的构建，因为任何一

部法律的出台都难免受到时代局限性的影响，
随着社会的发展总会有新问题出现。 美国联邦

政府相继颁布了 １９５６ 年、１９６４ 年、１９９６ 年图书

馆法，韩国图书馆基本法于 １９６３ 年颁布后，也历

经四次重大修订［１１］ 。 因此《公共图书馆法》 的

出台仅仅是国内图书馆法律体系建设的一部

分，后续的完善工作和配套法律制度的构建应

该得到同样的重视。

１２４

①

②

在第一批试点单位中，无锡市图书馆对于理事会的定位就是咨询机构，未赋予其决策权和监督权。 在笔

者此次调查过程中，合肥市图书馆、无锡市图书馆、赣州市图书馆、新余市图书馆等 ７ 所图书馆的理事会职能也是

咨询机构。
深圳图书馆理事会的定位是议事决策机构，虽然章程规定了其决策职能，但对图书馆的部分事务却只有

议事权，因此其决策权仍然是片面的、不完全的。
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３．２　 确定理事会决策地位，明确政府与公共图

书馆权责关系

理事会不具备真正的决策权，公共图书馆

法人治理结构的构建只能沦为空谈。 对于理事

会决策地位的确立，笔者认为有两点必须明确：
一是在制定理事会章程时，必须明确理事会的

决策地位，赋予其对图书馆重要事务的决策权；
二是应慎重考虑理事会中政府代表的“一票否

决权”，因为该制度实际上违背了公共图书馆法

人治理结构中“协商共治”的基本理念，既不符

合理事会制度中各方利益不占优的基本原则，
也不符合中央改革文件的基本精神。

对于政府与图书馆之间的权责关系，可以

借鉴日本经验，通过权力清单和责任清单进行

明确。 例如，浙江图书馆在改革的过程中，就以

权力清单的方式规范了政府行政主管部门的权

力，明确对图书馆事务的权力为审核并批准章

程，提名馆长，依照法律法规和章程考核监督

等。 理事会对财政权和人事权的欠缺，无疑也

应当是改革中必须解决的问题和完善的方向，
但是也正如前文所述，该问题与我国的现行财

政制度和人事制度密切相关，改革也不能急于

求成，而应当明确方向，逐步实现理事会对图书

馆财政和人事事务的充分决策。

３．３　 构建专业委员会，完善决策支撑体系

理事会外部人员比例的增加，使得公共图

书馆事务由内部人员管理转向外部人员参与决

策。 现代公共文化服务机构是专业化的服务机

构，专业性是其基本特征［２］ 。 但是理事会组成

人员特别是外部人员的多元化又是公共图书馆

法人治理结构改革的必然要求。 针对该矛盾，
可以借鉴国际上成功的经验，即在理事会下设

置咨询委员会和专门委员会，建立理事会决策

的专业支撑体系。 如《大英图书馆法》规定，理
事长需要聘请学界、业界精英，组建成咨询委员

会，为大英图书馆制定重大战略规划与政策出

谋划策，为政府部长、理事会的重要决策提供咨

询建议。 此外，大英图书馆理事会还设立了审

计委员会、薪酬委员会、建设项目委员会和理事

会投资委员会四个专门委员会，针对专业问题

提出意见［４］ 。 再如波士顿公共图书馆理事会下

设资金项目委员会、馆藏委员会等四个专门委

员会，以及市场营销和筹资特别小组和技术特

别小组两个特别小组［３］ 。 上述咨询委员会和专

门委员会都为理事会决议的科学性和专业性提

供支撑，提高了理事会非专业人员决策的有效

性。 笔者在调查中发现，内蒙古图书馆和深圳

市福田区图书馆在改革中都设立了专业委员

会，对此进行了有益的实践和探索。 因此，在我

国图书馆法人治理结构改革的过程中，关于理

事会决策专业性的问题也可以通过建立专业委

员会来解决，通过聘请相关专家作为委员，针对

专业问题的决策提供支撑方案。

３．４　 推进管理运行公开化，构建社会评价监督

机制

公共图书馆从本质上来说是为公民提供精

神文化服务的公益性机构，应当对公众开放并接

受公众监督。 图书馆外部理事的引入就体现了

社会公众对图书馆事务的管理和监督。 推进运

行公开化，构建社会评价监督机制，可以进一步

加强公众对公共图书馆及理事会进行监督，也可

促使公众关注公共图书馆的发展，积极建言献

策，更好地发挥公共图书馆的职能，满足公民的

精神文化需求。 大英图书馆的服务政策与文件、
理事会会议备忘录、年度工作报告和财务报表、
理事个人利益等级、图书馆长远发展规划等重要

文件或文档都可以被公众自由获取，实现了机构

运作的高度透明化［４］ 。 在纽约公共图书馆的运

营中，社会公众除了从图书馆网站获取信息，还
可以通过直接给理事会主席及其他高级主管写

信、网络留言等方式行使监督权力［６］ 。 这些举措

既能促进公众对公共文化事业发展的关注，也使

得公共图书馆及理事会更容易得到公众的信任

和支持。 因此，在我国公共图书馆法人治理的改

革及运行过程中，可以通过公共图书馆网络平

台，及时公布与图书馆发展相关的文件，以及理

１２５
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事会的重要决议事项等内容，完善信息公开制

度，开通社会评价监督渠道，推动公共文化服务

与群众文化需求的有效对接。

４　 中国图书馆学会应在公共图书馆法人

治理结构的建立及运行中发挥作用

４．１　 宣传理念

中国图书馆学会作为政府联系图书馆工作

者的重要桥梁和纽带，在推动全国图书馆改革和

发展的过程中一直发挥着重要的作用。 随着政

策的完善和实践的深入，构建法人治理结构已经

成为公共图书馆改革发展的新方向，中国图书馆

学会更应当对此进行积极的宣传，通过开办相应

的研讨班、交流会等形式，搭建经验分享和问题

探讨的平台，加深社会对公共图图书馆法人治理

结构内涵的理解。 中国图书馆学会也应当发挥

科学的统筹和引导作用，使各地公共图书馆认识

到，由于自身发展条件及所处地域社会环境的不

同，法人治理结构构建不能照搬照抄已有的做

法，必须通过认真的调研和总结，建立起科学有

效且适合自身发展需要的法人治理结构。

４．２　 牵头制定和完善理事会章程

理事会章程是法人治理结构构建的基础和

运行的保障。 虽然已经完成法人治理机构的图

书馆都制定了相关的理事会章程，但是部分图

书馆的理事会章程仍然不符合政策要求，不符

合法人治理结构的内涵，以至于不能适应自身

发展的需求。 ２０１２ 年中央编办发布了《关于印

发＜事业单位章程示范文本＞的通知》（中央编办

发［２０１２］１１ 号），为事业单位构建理事会、编制

相关章程提供了示范和参考。 中国图书馆学会

应当发挥自身的资源优势，在该文本的指导下，
结合公共图书馆的公益性特点，在吸取前期实

践经验和教训的基础上，发动相关领域的专家、
学者，牵头制定和完善公共图书馆理事会的章

程范本，为各地公共图书馆管理提供有益的

参考。

４．３　 对建立和运行状况进行评估，为相关部门

提供参考

公共图书馆法人治理结构的构建并不仅仅

是行业内的改革，更是我国事业单位分类改革

的重要组成部分，各地图书馆对法人治理结构

构建的探索和实践不仅对于尚未建立起该结构

的图书馆有重要的参考意义，对于其他事业单

位也有一定的借鉴价值。 中国图书馆学会应当

积极关注各地公共图书馆法人治理结构的构建

及运行情况，牵头组织专家、学者对各地的情况

进行评估，并针对地方图书馆遇到的问题和困

难提供建议和帮助。 针对收集和反馈的信息，
中国图书馆学会及时进行梳理和总结，对先进

经验进行宣传推广，对其中存在的问题和困难

组织专家进行研讨，为政府和各地公共图书馆

提供参考。

５　 总结

公共图书馆法人治理结构的改革是我国事

业单位改革的重要一环，对文化事业的发展具

有重要意义。 但所有的改革都不可能一蹴而

就，无论是尚未开始改革的公共图书馆还是已

经开始运行的公共图书馆，面对法人治理结构

这一新制度，都面临着各类不同的问题。 改革

的过程同样也是不断探索和解决问题的过程，
面对改革中的障碍，我们应当认真总结经验，提
高各方认识，完善配套制度，在我国建立起真正

有效的公共图书馆法人治理结构，推动我国现

代公共文化服务体系的建设。

参考文献

［ １ ］ 蒋永福． 论公共图书馆法人治理结构［Ｊ］ ． 图书馆学研究，２０１１（１）：４０－４５．（Ｊｉａｎｇ Ｙｏｎｇｆｕ． Ｏｎ ｐｕｂｌｉｃ ｌｉｂｒａｒｙｓ

１２６



霍瑞娟： 公共图书馆法人治理结构现状调研及思考
ＨＵＯ Ｒｕｉｊｕａｎ： Ｓｕｒｖｅｙ ａｎｄ Ｒｅｆｌｅｃｔｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｓｔａｔｕｓ ｏｆ Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｕｂｌｉｃ Ｌｉｂｒａｒｙ

２０１６ 年 ７ 月　 Ｊｕｌｙ，２０１６

ｃｏｒｐｏｒａｔｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ［Ｊ］ ． Ｒｅｓｅａｒｃｈ ｏｎ Ｌｉｂｒａｒｙ Ｓｃｉｅｎｃｅ，２０１１（１）：４０－４５．

［ ２ ］ 李国新． 公共图书馆法人治理：结构·现状·问题·前瞻 ［ Ｊ］ ． 图书与情报，２０１４ （ ２）：１ － ７． （ Ｌｉ Ｇｕｏｘｉｎ．

Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｏｆ ｐｕｂｌｉｃ ｌｉｂｒａｒｉｅｓ： ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ， ｔｈｅ ｓｔａｔｕｓ ｑｕｏ， ｐｒｏｂｌｅｍｓ， ｐｒｏｓｐｅｃｔｉｖｅ ［ Ｊ ］ ． Ｌｉｂｒａｒｙ ＆

Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ，２０１４（２）：１－７．）

［ ３ ］ 冯佳． 国外公共图书馆理事会制度及启示———以美国波士顿公共图书馆理事会制度为例［ Ｊ］ ． 图书馆建

设，２０１０（６）：９３－９７．（Ｆｅｎｇ Ｊｉａ． Ｔｈｅ ｓｙｓｔｅｍ ｏｆ ｔｈｅ ｂｏａｒｄ ｏｆ ｔｒｕｓｔｅｅｓ ｏｆ ｆｏｒｅｉｇｎ ｐｕｂｌｉｃ ｌｉｂｒａｒｉｅｓ ａｎｄ ｉｔｓ ｉｎｓｐｉｒａｔｉｏｎ：

ｔａｋｉｎｇ ｔｈｅ ｂｏａｒｄ ｏｆ ｔｒｕｓｔｅｅｓ ｏｆ Ｂｏｓｔｏｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｌｉｂｒａｒｙ ｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｓ ａｎ ｅｘａｍｐｌｅ［ Ｊ］ ． Ｌｉｂｒａｒｙ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，２０１０

（６）：９３－９７．）

［ ４ ］ 金武刚． 大英图书馆的法人治理结构［ Ｊ］ ． 国家图书馆学刊，２０１４（ ３）：４１－ ４６．（ Ｊｉｎ Ｗｕｇａｎｇ． Ｔｈｅ ｃｏｒｐｏｒａｔｅ

ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｂｒｉｔｉｓｈ Ｌｉｂｒａｒｙ［Ｊ］ ． Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｌｉｂｒａｒｙ ｏｆ Ｃｈｉｎａ，２０１４（３）：４１－４６．）

［ ５ ］ 陈慰． 公共图书馆法人治理结构探析———以美国弗吉尼亚州公共图书馆理事会为例［ Ｊ］ ．图书馆杂志，

２０１５（９）：４３－ ４８．（ Ｃｈｅｎ Ｗｅｉ． Ａ ｔｅｎｔａｔｉｖｅ ｓｔｕｄｙ ｏｆ ｃｏｒｐｏｒａｔｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｏｆ ｐｕｂｌｉｃ ｌｉｂｒａｒｉｅｓ：ｔａｋｉｎｇ ｔｈｅ ｂｏａｒｄ ｏｆ

ｔｒｕｓｔｅｅｓ ｏｆ Ｖｉｒｇｉｎｉａ Ｐｕｂｌｉｃ Ｌｉｂｒａｒｉｅｓ ａｓ ａｎ ｅｘａｍｐｌｅ［Ｊ］ ． Ｌｉｂｒａｒｙ Ｊｏｕｒｎａｌ，２０１５（９）：４３－４８．）

［ ６ ］ 罗珊珊．纽约公共图书馆的法人治理结构［ Ｊ］ ． 图书与情报，２０１４（２）：１７－１９．（ Ｌｕｏ Ｓｈａｎｓｈａｎ． Ｔｈｅ ｃｏｒｐｏｒａｔｅ

ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｐｕｂｌｉｃ Ｌｉｂｒａｒｙ［Ｊ］ ．Ｌｉｂｒａｒｙ ＆ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ，２０１４（２）：１７－１９．）

［ ７ ］ 肖容梅． 深圳图书馆法人治理结构试点探索及思考［Ｊ］ ． 中国图书馆学报，２０１４（３）：１３－１９．（ Ｘｉａｏ Ｒｏｎｇｍｅｉ．

Ｔｈｅ ｅｘｐｅｒｉｍｅｎｔ ｏｆ ｃｏｒｐｏｒａｔｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｏｆ Ｓｈｅｎｚｈｅｎ Ｌｉｂｒａｒｙ［Ｊ］ ． Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｌｉｂｒａｒｙ Ｓｃｉｅｎｃｅ ｉｎ Ｃｈｉｎａ，２０１４（３）：

１３－１９．）

［ ８ ］ 马春． 我国公共图书馆法人治理工作探析———以上海图书馆理事会运行实践为例［Ｊ］ ． 图书馆建设，２０１６

（２）：４０－４３．（Ｍａ Ｃｈｕｎ． Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｎ ｃｏｒｐｏｒａｔｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｏｆ ｐｕｂｌｉｃ ｌｉｂｒａｒｙ ｉｎ Ｃｈｉｎａ：ｔａｋｉｎｇ ｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｐｒａｃｔｉｃｅ ｏｆ

ｔｈｅ ｂｏａｒｄ ｏｆ ｔｒｕｓｔｅｅｓ ｉｎ Ｓｈａｎｇｈａｉ Ｌｉｂｒａｒｙ ａｓ ａｎ ｅｘａｍｐｌｅ ［Ｊ］ ．Ｌｉｂｒａｒｙ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，２０１６（２）：４０－４３．）

［ ９ ］ 潘锦亚． 公共图书馆法人治理结构改革的探索与实践———以湖州市图书馆为例［ Ｎ］．新华书目报，２０１４－

１１－１４（Ａ１８）．（Ｐａｎ Ｊｉｎｙａ． Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ ｐｒａｃｔｉｃｅ ｏｎ ｃｏｒｐｏｒａｔｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｏｆ ｐｕｂｌｉｃ ｌｉｂｒａｒｙ：ｔａｋｉｎｇ Ｈｕｚｈｏｕ Ｌｉｂｒａｒｙ

ａｓ ａｎ ｅｘａｍｐｌｅ ［Ｎ］． Ｘｉｎｈｕａ Ｂｏｏｋ Ｎｅｗｓ，２０１４－１１－１４（Ａ１８）．）

［１０］ 顾晓光，刘兹恒． 图书馆实行法人治理结构的难点［Ｊ］ ．图书馆杂志，２０１５（９）：２８－３２．（Ｇｕ Ｘｉａｏｇｕａｎｇ，Ｌｉｕ Ｚｉ⁃

ｈｅｎｇ． Ｔｈｅ ｄｉｆｆｉｃｕｌｔｉｅｓ ｏｆ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔｉｎｇ ｃｏｒｐｏｒａｔｅ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｉｎ ｌｉｂｒａｒｙ ［ Ｊ］ ．Ｌｉｂｒａｒｙ Ｊｏｕｒｎａｌ，２０１５（９）：

２８－３２．）

［１１］ 刘璇，张丽，冯佳． 国外图书馆法演变特点及对我国图书馆法的启示［ Ｊ］ ．图书情报工作，２０１１（２１）：４５－５１．

（Ｌｉｕ Ｘｕａｎ，Ｚｈａｎｇ Ｌｉ，Ｆｅｎｇ Ｊｉａ． ［Ｊ］ ． Ｉｎｓｐｉｒａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ ｆｅａｔｕｒｅｓ ｏｆ ｆｏｒｅｉｇｎ ｌｉｂｒａｒｙ ａｃｔ ｔｏ Ｃｈｉｎｅｓｅ

ｌｉｂｒａｒｙ ａｃｔ ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ［Ｊ］ ．Ｌｉｂｒａｒｙ ａｎｄ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｓｅｒｖｉｃｅ，２０１１（２１）：４５－５１．）

霍瑞娟　 中国图书馆学会秘书长。 北京 １０００８１。
（收稿日期：２０１６－０４－２７）

１２７




