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我国公共文化场馆免费开放政策检视与反思
∗

———以公共图书馆为中心

陈　 庚　 白昊卉

摘　 要　 以公共图书馆为例，运用文化权利、政策过程理论对我国公共文化场馆免费开放展开政策检视和反思。
研究发现，免费开放政策取得重要成效，但亦存在问题：恒定的经费补贴量难以满足免费开放后文化供给量和服

务量的增长；经费分担机制未完全落实；按行政层级设计的补贴标准难以关照到不同规模的公共图书馆需要；监
督管理和考核评价机制缺失，政策激励约束不足。 这主要是因为动态的政策调整和优化未能及时跟进，中央地方

事权与支出责任划分不明确、支出责任与财力不匹配以及政策成本高于收益。 因此，建议完善分类资助标准，设
计多重综合标准；建立完善经费保障的动态调整机制，创新财政保障方式；建立绩效评价体系，形成激励约束机

制。 表 ２。 参考文献 ２７。
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ｓｔａｎｄａｒｄｓ ｅｓｔａｂｌｉｓｈ ａｎｄ ｉｍｐｒｏｖｅ ｔｈｅ ｄｙｎａｍｉｃ ａｄｊｕｓｔｍｅｎｔ ｍｅｃｈａｎｉｓｍ ｆｏｒ ｆｕｎｄｉｎｇ ｇｕａｒａｎｔｅｅｓ ｉｎｎｏｖａｔｅ ｔｈｅ
ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｍｅｔｈｏｄｓ ｅｓｔａｂｌｉｓｈ ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｓｙｓｔｅｍｓ ａｎｄ ｏｔｈｅｒ ｐｏｌｉｃｙ ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ．

Ｂｅｃａｕｓｅ ｉｔ ｉｓ ｈａｒｄ ｔｏ ｇｅｔ ｔｈｅ ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｄａｔａ ｏｆ ｐｕｂｌｉｃ ｌｉｂｒａｒｉｅｓ ｃｏｍｐｌｅｔｅｌｙ ｔｈｅｒｅ ａｒｅ ｃｅｒｔａｉｎ ｌｉｍｉｔａｔｉｏｎｓ ｉｎ
ｔｈｅ ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ ｔｈｅ ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｓｕｂｓｉｄｉｅｓ． Ｈｏｗｅｖｅｒ ｔｈｉｓ ａｒｔｉｃｌｅ ｄｒａｗｓ ｌｅｓｓｏｎｓ ｆｒｏｍ ｔｈｅ ｐｏｌｉｃｙ ｐｒｏｃｅｓｓ ｔｈｅｏｒｙ
ａｎｄ ｕｓｅｓ ａ ｌａｒｇｅ ａｍｏｕｎｔ ｏｆ ｅｍｐｉｒｉｃａｌ ｓｕｒｖｅｙ ｄａｔａ ｔｏ ｍａｋｅ ｕｐ ｔｈｅ ｄｅｆｉｃｉｅｎｃｙ ｏｆ ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ ｔｈｅｏｒｉｅｓ ａｎｄ ｄａｔａ
ｓｕｐｐｏｒｔ． Ａｓ ａ ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ ｓｙｓｔｅｍａｔｉｃ ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ ｆｒｅｅ ａｃｃｅｓｓ ｐｏｌｉｃｙ ａｎｄ ｃｏｒｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ
ｃｏｕｎｔｅｒｍｅａｓｕｒｅｓ ｔｈｉｓ ｒｅｓｅａｒｃｈ ｈａｓ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｐｒａｃｔｉｃａｌ ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｃｅ ｆｏｒ ｔｈｅ ｐｒｏｍｏｔｉｏｎ ａｎｄ ｏｐｔｉｍｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ
ｔｈｉｓ ｐｏｌｉｃｙ． ２ ｔａｂｓ． ２７ ｒｅｆｓ．
ＫＥＹ ＷＯＲＤＳ
Ｐｕｂｌｉｃ ｃｕｌｔｕｒｅ．　 Ｐｕｂｌｉｃ ｌｉｂｒａｒｉｅｓ．　 Ｆｒｅｅ ａｃｃｅｓｓ．　 Ｐｏｌｉｃｙ ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ．

０　 引言

２０１１ 年文化部、财政部印发《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》（以下简称《意见》），２０１３ 年财政部、文
化部颁布《中央补助地方美术馆、公共图书馆、
文化馆（站）免费开放专项资金管理暂行办法》，

推进美术馆、公共图书馆、文化馆（站） 免费开

放，公共文化机构的免费开放日渐常态化、制度

化和规范化。 作为一项以国家财政补贴公共文

化场馆的形式来促进公民文化权益保障、增进

社会文化福利的公共政策，免费开放政策施行的

核心在于财政补贴，其本质上是一项特殊的财政

政策安排。 在积极助力公共文化建设的同时，免
费开放政策在施行过程中亦暴露出诸多问题，其
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中，经费保障机制的问题尤为显著。 因此，有必

要对已实施七年的免费开放政策进行阶段性评

价，尤其要通过经费保障机制的评估、检视和优

化来促进免费开放政策的持续推进。
关于免费开放经费保障的研究，学界认为主

要存在经费不足和机制不全两大问题。 首先是

经费保障不足，诸多学者阐明经费的重要性及其

不足的现状。 安艳梅认为随着免费开放政策的

实施和推进，各公共图书馆的运行成本发生了变

化，成本支出不断上升，但对应经费却没有增

长［１］ 。 其次是经费保障机制不全。 李国新指出

免费开放之初就已经涌现出了“分而不担”、投入

缩水、降低标准、免费泛化等苗头性问题［２］ 。 肖

希明等人通过调查分析发现，目前免费开放所需

增加的经费还未纳入制度性财政预算，各级财政

部门对于免费开放经费保障机制也未能及时完

善和落实［３］ 。 程焕文认为《意见》明显缺乏可操

作性，不是一种制度财政，而是一种临时经费安

排意见，具有随意性和不可保障性［４］ 。
针对免费开放经费保障存在的两大问题，

学界纷纷提出相应的解决之道。 主流观点认

为，公共图书馆的经费来源主要是国家和地方

财政的拨款，因此必须抓好专项拨款的申请和

落实工作，积极争取国家和地方财政部门的支

持［１］ ，力争在地方财政支出的“蛋糕”中多分一

些份额［５］ 。 部分学者也提出，在国家财源之外

应积极调动社会力量，广开经费来源，“探索建

立公共文化多元化投入机制” ［１，６］ ，提出了包括

适度创收、设立基金、企业赞助合作、社会组织

和个人捐赠、建立行业协会制度等具体措施［７］ 。
李国新建议借鉴国际“临界水平”的理念和标准

确定投入的数量标准，同时对人员经费、运行经

费、设施设备维护经费、管理经费、资源购置经

费、基本服务经费等建立相互关联的比例关系，
使不同的经费项目配置相互协调、科学合理［２］ 。
王鹏则从法律保障的角度提出应从法律上保证

公共图书馆财政投入的不断增长［８］ 。
这些围绕公共图书馆等公共文化机构免费

开放经费短缺和保障机制的分析与对策，对完

善和优化免费开放经费保障机制有重要理论和

实践指导意义。 但现有研究以定性研究为主，
缺乏科学理论支撑，论证不够充分，部分对策建

议缺乏实践操作性。 在新时代构建现代公共文

化服务体系、促进基本公共文化服务均等化标

准化建设的关键期，免费开放政策尤其是其经

费保障问题，仍有继续思考与剖析的理论需求

和现实必要。 本文拟以公共图书馆的免费开放

为例，结合官方数据和调研数据，总结公共图书

馆免费开放情况和效果效益情况，深入剖析当

前免费开放经费保障机制存在的问题及其原

因，并依据政策过程等相关理论提出因应策略。

１　 理论基础：基于文化权利保障与政策
调适的视角

纵观全球，伴随着“新公共管理”的“政府再

造”运动演化至“新公共服务”引发的“服务型政

府”建设进程［９］ ，免费开放已成为许多国家公共

文化场馆的通行做法。 虽然不同国家的公共文

化制度设计理念与运行模式有所不同，但大部

分国家免费开放的设计理念都是公民文化权利

理论。 而基于公民文化权利理论设计的免费开

放政策又嵌套于公共政策过程之中，以政策过

程理论为理论基础。

１．１　 文化权利理论

１９６６ 年，第 ２１ 届联合国大会通过的《经济、
社会和文化权利国家公约》在人权理论框架下

确立了文化权利的合法性。 帕库斯基、尼克·
史蒂文森、布赖恩·特纳和莫里斯·里奇等人

则把文化权利引入到文化公民身份理论中，通
过文化权利来讨论公民身份的“文化维度” ［１０］ ，
进一步发展了文化权利理论。 当前，关于公民

文化权利的内涵已形成较为普遍的共识，即享

受文化成果、参与文化活动、进行文化创造、文
化成果受到保护。

与西方文化权利理论来源于人权理论和文

化公民身份不同的是，我国对文化权利的认知
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一开始就强调公民文化利益的保障，因而主要

采用“文化权益”一说。 ２００１ 年 ９ 月，党的十五

届六中全会通过的《中共中央关于加强和改进

党风建设的决定》就已提出要“维护人民群众的

经济、政治、文化权益”，“文化权益”这一专属概

念的提出被认为是“中国当代语境中的又一次

语词创建” ［１１］ ，相较于“文化权利”，词面上更加

凸显公民的利益保障。
无论是西方的“文化权利”，还是我国的“文

化权益”，都奠立了免费开放政策设计的理论基

础。 国外为保障公民文化权利设计的免费开放

主要有三种模式：以法国为代表的建筑师模式，
即基于“政府主导”实施免费开放，政府是提供

基本文化产品和服务的主体；以美国为代表的

便利提供者模式，即基于“民间主导”推进免费

开放，以非政府组织与非营利机构为主体，实施

均等共享普惠的免费服务；以英国为代表的赞

助者模式，即基于“政府与社会双轨并行”模式

实施免费开放，政府部门负责宏观调控与有限

资助，公益性机构则自主运营和自筹资金，二者

之间保持“一臂之距” ［１２］ 。 在借鉴国外经验和

承续我国传统文化事业体制模式的基础上，我
国设计了以博物馆、美术馆、图书馆、文化馆

（站）等各级各类公共文化场馆为主体的免费开

放政策，强调对公民基本文化权益的保障。

１．２　 政策过程理论

政策过程理论源于 ２０ 世纪中期罗伯特·默

顿对“中层理论” ① 的阐发，在彼得·德利翁将

其引入政策过程模型研究后得到发展。 在发展

初期，哈罗德·拉斯韦尔提出的“阶段启发论”
具有代表性，他把政策过程划分“情报、建议、规
定、行使、运用、评价、终止”７ 个阶段②。 盖瑞·
布瑞沃在拉斯韦尔的基础上提出了政策过程的

“创始、估价、选择、执行、评估、终止”六阶段论，
并把政策过程看作是一个不间断的周期［１３］ 。 ２０

世纪 ８０ 年代后期，学界逐渐认识到政策过程理

论与“阶段启发法”并非等同，而是一种包含阶

段性方法的理论［１４］ 。
２０ 世纪末，詹姆斯·Ｅ·安德森提出的“政

策过程阶段论” 被称为是“教科书式的政策过

程”（Ｔｅｘｔ Ｐｒｏｇｒｅｓｓ） 理论，他将政策过程的功能

活动划分为问题的形成、政策方案的制定、政策

方案的通过、政策的实施、政策的评价［１５］ 。 尽管

后续发展起来的例如政策过程的多元分析框

架、制度理性选择框架、间断—平衡理论、支持

联盟框架等其他政策过程理论框架已经大大丰

富了政策过程理论，但仍主要以“阶段论”为基

石。 尤其是对单一政策而言，政策过程仍然遵循

“政策规划、政策实施、政策结果、政策评价”的基

本流程。 这构成本文研究的基本理论框架。
结合各国公共文化场馆免费开放的情况来

看，当该政策正式通过并开始实施后，评价和反

馈便会产生，调整和变化也会随之而来。 如法

国通过政策评价后将免费开放日期增加、开放人

群扩大，美国在进行政策评价后也将免费开放服

务的范围扩大等。 可见，运用政策过程理论对免

费开放政策进行检视分析、政策调适和优化，既
具有理论的契合性，也具有现实的可操作性。

２　 公共图书馆免费开放的实践进展分析

在中央和地方财政的保障下，免费开放已

成为公共图书馆服务的常态。 截至 ２０１７ 年，全
国 ３ １００ 多个公共图书馆基本实现免费开放。
免费开放后，公共图书馆在公共文化服务供给

和服务人次方面呈现出不同于免费开放前的明

显增长，体现了免费开放政策的有效性。
我 们 依 据 《 中 国 文 化 文 物 统 计 年 鉴 》

（２００６—２０１７）选取免费开放前后六年的数据进

行对比分析（参见表 １），发现免费开放后大部分

主要指标的年均增速均快于免费开放前，总流通

①　 默顿对中层理论的论述，详见 Ｒｏｂｅｒｔ Ｋ． Ｍｅｒｔｏｎ， Ｏｎ Ｓｏｃｉｏｌｏｇｉｃａｌ Ｔｈｅｏｒｉｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｍｉｄｄｌｅ Ｒａｎｇｅ． Ｉｎ Ｐｉｏｔｒ Ｓｚ⁃
ｔｏｍｐｋａ（ｅｄ．）， Ｏｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ａｎｄ Ｓｃｉｅｎｃｅ， Ｔｈｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ｃｈｉｃａｇｏ Ｐｒｅｓｓ， １９９６．

②　 详见哈罗德·Ｄ·拉斯韦尔．决策过程［Ｍ］ ．科利奇帕克，马里兰政府研究局，马里兰大学，１９５６．
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２０１８ 年 ５ 月　 Ｍａｙ，２０１８

人次、外借人次、外借册次、活动举办场次（包括

讲座、培训班、展览）、活动参加人次的年均增幅

分 别 为 １１􀆰 ６％、 １０􀆰 ２％、 １３􀆰 ９８％、 １５􀆰 ４６％、
１９􀆰 ４４％，均大大高于免费开放前六年的年均增

幅 ７􀆰 ０６％、５􀆰 １９％、５􀆰 ４２％、－ ２４􀆰 ５９％、１􀆰 ４％。 且

从免费开放实施起始的两年增长情况来看，体
现出明显的政策效应。 ２０１１、２０１２ 年总藏量的增

幅为 １２􀆰 ９５％、 １３􀆰 １０％，总流通人次的增幅为

１６􀆰 ２３％、１３􀆰 ８６％， 外借人次的增幅为 ９􀆰 ９２％、
１３􀆰 ６２％，外借册次的增幅为 ７􀆰 ８１％、１６􀆰 ６６％，活
动举办场次增幅为 １３􀆰 ５８％、１９􀆰 ９８％，活动参加人

次增幅为 ７􀆰 １８％、３９􀆰 ８５％，相比免费开放前的

２０１０ 年的增幅均有明显提高。
此外，免费开放以后公共图书馆的功能不

断延展，渐续形成综合性和区域性的公共文化

空间。 公共图书馆“具有社会共享空间的职能

和作为人们交往场所在促进思想交流、文化传

播中的作用” ［１６］ ，构成了一个区域性的公共文

化空间。 调研显示，尽管公众到图书馆的主要

目的仍是借阅和看书，但约有 １６％和 ２１％的公

众是以教育子女和休闲娱乐为目的；同时，免费

开放政策亦得到社会普遍认可，公众满意度达

到良好水平，在满分为 ５􀆰 ０ 分的条件下，公共图

书馆的满意度均值已达到 ４􀆰 ０７ 分①。

３　 公共图书馆免费开放政策检视

３．１　 政策反思

（１）政策规划：恒定的经费补贴量难以满足

免费开放政策引发的供给量和服务量的增长。
在安德森提出的政策过程阶段论中，政策

规划包括问题的形成、政策方案的制定、政策方

案的通过三部分［１５］ ，是衔接后续政策实施、政策

结果和政策评价的起点，也是接收评估反馈后

政策优化的受动体。
免费开放政策规划阶段，主要是对经费补

贴标准进行设计。 财政部会同文化部通过对全

国地市级、县级公共文化机构开展基本公共文

化服务项目所需经费的测算，确定了地市级 ５０
万元、县级 ２０ 万元、乡镇 ５ 万元的补贴标准。 测

算依据的数据来源为《２０１０ 年中国文化文物统

计年鉴》所统计的 ２００９ 年全国公共文化场馆的

数据。 尽管补助标准高于当时开展基本文化服

务的成本开支，但到目前，补助标准仍然保持原

有数额，并没有随着社会经济的发展进行动态

调整。 原有补助标准在当下既不能匹配原有测

算标准可能或潜在的增幅，亦不能满足当前免

费开放业务成本的增长。
自实施免费开放以来，公共图书馆的服务

内容和服务人次明显上升。 依据《中国文化文

物统计年鉴》（２０１１—２０１７ 年）计算，到 ２０１６ 年，
公共图书馆供给和服务指标都发生了大幅增

长，与免费开放元年 ２０１１ 年相比，总藏量增幅为

２９􀆰 ３２％，总流通人次增幅为 ７３􀆰 ０９％，外借人次

增幅为 ６２􀆰 ５２％，外借册次增幅为 ９２􀆰 ３４％，为读

者举办活动次数（含讲座、培训班、展览）增幅为

１０５􀆰 １７％，对应的参加人次增幅为 １４３􀆰 ０３％。 供

给内容和服务人次的增加带来了免费开放成本

的增加，但与之相对应的补贴经费却并未随之增

加。 面对不断增加的成本压力，公共图书馆表现

出增加补贴经费的强烈意愿。 ２０１６ 年 ７ 月，武汉

大学利用“文化第一线”和实验基地搜集了公共

图书馆对增加免费开放资金的意愿，结果显示，
１７８ 个被调查公共图书馆中，１６０ 个希望增加免费

开放经费，占 ９０􀆰 ０％，４ 个场馆选择不希望增加经

费，占 ２􀆰 ２％，另有 １４ 个场馆数据缺失②。
（２）政策实施：经费分担机制未完全到位，

部分地区“分而不担”。
谁参与了政策实施是考察分析政策实施情

况的一个重要方面。 人们曾普遍地认为行政管

理机构会自觉地执行政策制定者或立法机关制

定的政策，但事实却并非如此［１５］ 。 政策如何实

０５７

①
②

数据来源：武汉大学国家文化发展研究院 ２０１６ 年暑假“文化第一线”调研。
数据来源：武汉大学国家文化发展研究院 ２０１６ 年暑假“文化第一线”调研。
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施、实施情况如何，部分程度上取决于政策实施

的参与者。
１９９４ 年的《公共图书馆宣言》明确指出“建

立公共图书馆是地方政府和国家的责任，公共

图书馆必须受到专门立法的支持，并由国家和

地方政府财政拨款资助。” ［１７］ 因此，《中央补助

地方美术馆、公共图书馆、文化馆（站） 免费开

放专项资金管理暂行办法》规定了中央地方共

同分担经费的机制，即公共图书馆等公共文化

机构免费开放中，中央财政在东中西部地区的

分摊比例分别为 ２０％、５０％、８０％，地方则分担其

余比例。 这种经费分担机制考虑了东中西部区

域财力的差异，却忽略了区域内部地方政府财

力之间的差异。 在财力不足的地区，免费开放

不仅不能有所助力，反而有可能成为地方政府

的一项负担，异化为政府眼中的“鸡肋”，“继续

投入是个无底洞，不增加投入则可能受到不重

视文化事业的指责” ［１８］ 。
从课题组多年的数据调研和跟踪观察看，

中央承担经费全部到位，但地方分担部分并未

完全落实。 在免费开放政策实施的首年，李国

新教授提出了经费分担机制出现“分而不担”的

苗头［２］ ，在政策实施数年后，这种“分而不担”的

情况甚至更为常见，表现为：地市级财政分担而

省级财政不分担的地区保障情况较差，如对贵

州省抽样调查的 ５ 个公共图书馆数据显示，仅
有 １ 个县级公共图书馆配套到位；宁夏自治区 ５
个被调研图书馆地方经费均未落实。 与此对应

的是：省级财政承担分担责任的地区保障情况

较好。 以海南省为例，由于确立了省市县的分

担机制，且省级财政负担主要部分，因此免费开

放经费全部到位，２０１５ 年三亚市图书馆地方配

套经费分别由省、市各承担 １２􀆰 ５ 万，定安县、昌
江黎族自治县图书馆地方承担的 １０ 万元经费全

部由省级财政落实①。
（３）政策结果：基于“上下层级”差异制定的

补贴标准难以关照到具有“横向规模”差异的不

同公共图书馆的发展。
与政策实施着眼于政府输出的具体行动措

施不同的是，在试图确立政策结果时，我们更多

关注的是由于政策行为而引起的环境或政治系

统的变化［１６］ 。 即对政策结果的讨论分析并不仅

限于国家财政对免费开放项目投入的经费总

额，而是试图全面了解其对于整个公共文化场

馆及其区域文化产生的作用与影响。
我国地域广袤，文化发展极不平衡，不同层

级的公共图书馆、同一层级不同地区的公共图

书馆在基础设施、人员规模、服务内容和服务人

次上均存在较大差异。 这就意味着在执行免费

开放这一标准化的国家政策时，不同的场馆将

会面临不同的实施成本。 但目前所有市级馆、
县级馆执行的 ５０ 万和 ２０ 万的补贴标准，仅仅考

虑了公共图书馆“上下层级”差异所导致的规模

体量不同、服务范围和人次不同等因素，并未考

量到同一层级中不同场馆之间的“横向规模”差

异，导致同一层级中规模较大、发展较好的公共

图书馆的免费开放并不能够实现有效的经费

“弥补”，这有可能对部分发展较好的公共图书

馆的积极性形成潜在抑制。
横向上公共图书馆规模体量的差异表现在

区域间和区域内。 在区域间，东、中、西部地区

公共图书馆各规模体量指标呈递减趋势，东部

地区明显高于中西部地区。 根据中华人民共和

国文化部《中国文化文物统计年鉴（ ２０１７）》 统

计，东部地区馆均实际建筑面积约为中部地区

的 １􀆰 ７３ 倍、西部地区的 ２􀆰 ６０ 倍；馆均从业人员

约为中部地区的 １􀆰 ４６ 倍、西部地区的 １􀆰 ９４ 倍；
馆均流动人次、外借册次、举办活动次数、活动

参加人次均高于中西部各指标数额之和（具体

参见表 ２）。 因此，在免费开放支出方面，东部场

馆必然要比中西部场馆所需支出更多。 但在目

前单一的“行政层级”补贴标准设计中，区域间

差异并未被考虑，导致资金无法匹配不同地区

场馆的实际业务需求。

①　 数据来源：武汉大学国家文化发展研究院 ２０１６ 年暑假“文化第一线”调研。

０５８
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表 ２　 ２０１６ 年东中西部地区公共图书馆规模体量比较

地区
馆均实际建筑

面积（ｍ２）
馆均从业人员

（人）
馆均流通人次

（万人次）
馆均外借册次

（万册次）
馆均举办活动

次数（次）
馆均举办活动参加

人次（万人次）

东部 ７２􀆰 ０４ ２ ５２５ ４ ３９９􀆰 ５６ １ ５５５􀆰 ７７ ７ ５７９􀆰 ６７ ４００􀆰 ４７

中部 ４１􀆰 ６２ １ ７３４ １ ４７１􀆰 ７０ ６４５􀆰 ７５ ３ ６１６􀆰 ９０ １８７􀆰 ４２

西部 ２７􀆰 ６６ １ ３０１ ９４３􀆰 ８３ ３６６􀆰 １７ ２ ７５６􀆰 ７５ １３２􀆰 ５２

　 　 注：此处活动数是指讲座、展览、培训班合计数。

　 　 在区域内，公共图书馆也存在明显的规模体

量和服务水平不一、支出成本迥异的问题。 以中

部的安徽省为例①，“一级馆”滁州凤阳县图书馆

２０１５ 年实际使用房屋建筑面积７ ４１０ ｍ２，总藏量

１４􀆰 ５ 万册，总流通人次 １４ 万人次，书刊外借册

次 １８ 万册，举办各类活动 ３５ 场，惠及 １２ ４００
人次；而“三级馆”淮南市寿县图书馆实际使用

房屋建筑面积 ８００ ｍ２ ，总藏量为 ７􀆰 ７ 万册，总
流通人次 ５􀆰 ４ 万人次，书刊外借册次 ３ 万册，举
办各类活动 ４ 场，惠及 １９０ 人次。 二者存在明

显的规模体量、服务供给及惠及人次的差别，
但在免费开放政策“兼顾公平”的理念下，二者

获得的免费开放补助均为 ２０ 万元，并未“因馆

制宜” 。
（４）政策评价：监督管理和考核评价机制缺

失导致免费开放政策激励约束不足。
作为一种功能性活动，政策评价能够而且

确实应该发生在整个政策过程中，而不是简单

地将其作为最后的阶段［１５］ 。 通过政策评价检验

政策的效果、效益、效率，不仅可以为政策调整、
改进、变化提供依据，而且能够促进有限资源的

合理配置，体现公共决策的科学化和民主化。
“科学预算、资金监管到绩效评价” ［１９］ 是任

何一项财政投入全过程管理的必要环节。 但免

费开放政策在进行预算之外，资金监管和绩效

评价仍然一直缺位。 ２０１１ 年的免费开放政策业

已提出“加强监管，建立评估体系”的政策要求，
且 ２０１３ 年出台的《专项资金管理暂行办法》 规

定了针对免费开放资金的监督与检查要求，即
财政部门和文化部门组织或委托有关机构对专

项资金使用情况进行监督检查或绩效评价，将
评价结果作为以后年度的重要参考依据，并要

求地方财政文化部门建立健全资金使用的监督

检查机制和绩效评价制度。 但现实的情况是，
只有少部分地区制定出台并执行了相应的监督

管理和绩效评价制度， 如湖北 （ ２０１２）、 河南

（２０１３）、江西（ ２０１５）等，并且，各地真正的考核

评价执行情况不容乐观。
作为一项“自上而下”施行的公共利益取向

的政策设计，中央层面考核评价的“缺位”或“虚

位”，必然导致地方层面考核评价的“软化”。 中

央层面和大部分地方对专项资金的监督检查和

绩效考评的缺位，导致免费开放政策逐步简化

为一种经费补贴政策，即中央和地方按照补助

标准对免费开放的公共图书馆等场馆进行“普

爱性”的经费补贴，资金落实到位这个政策“中

点”即演变成为政策“终点”，既缺乏对经费使用

的监督管理，更缺少对产出结果的有效评价以

及通过评价进行的奖惩分配。 调研发现，公共

图书馆之间的免费开放效果相差甚大，如果这

种差异缺乏有效的激励和约束机制来予以回

应，这将导致一定程度上的“养懒现象”和积极

性挫伤。 长此以往，无论是地方政府还是公共

图书馆等公共文化机构都将进入一种“政策无

感”的状态。

０５９

① 数据来源：武汉大学国家文化发展研究院 ２０１６ 年暑假“文化第一线”调研。
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３．２　 原因分析

（１）简易明了的政策方案设计利于免费开

放政策的全面快速推行，但动态的政策调整和

优化未能及时跟进。
免费开放政策实质上是一个以财政分配推

动业务发展的政策设计。 这个分配过程“既是

个政治过程，也是个经济过程，它会引发不同利

益集团之间权利的重新分配” ［２０］ ，它会打破原

有的利益平衡格局并创造某种新的利益平衡格

局，因此会遭遇政策施行的阻力。 免费开放政

策的“经费补贴”，是对原有公共图书馆经费来

源渠道和结构的内部调整，如公共图书馆的经

费补贴范围就是办证费、验证费、自修室使用

费、电子阅览室上网费、存包费以及降低非基本

服务收费，因此这种补贴经费政策是一项“利益

调配型政策”而非“利益原生型政策”①。 在没

有利益总量增加的情况下，图书馆读者是免费

开放政策的受益者，而公共图书馆及地方政府

可能是受损者，从而可能演化为潜在的政策

阻力。
为减小政策施行阻力、快速全面推进免费

开放，免费开放政策制定者选择了一种相对简

易明了、直接有效的政策方案，即分东、中、西和

省、市、县进行差别化补贴和奖励。 从现实的政

策实践看，这种方案也达到了政策设计者迅速

行动、全面铺开、执行有力的初衷。 但这种方案

在政策初期效应显现后，必须进行及时的政策

优化和调整，否则将会遭遇“公共政策效果递减

法则” ［２１］ 。 Ｒ􀆰 Ｊ􀆰 英特威尔德认为，在动态的政

策过程中，随着政策的实施，那些有意识可预见

的正面效果会逐渐缩小，而那些政策设计初期

无意识或未曾遇见的负效应则会变得越来越显

著［２１］ 。 上文分析的免费开放后公共图书馆服务

的快速增加与经费恒定不变之间的矛盾、同一

行政层级下不同规模体量的场馆实行同标准补

贴，以及免费开放政策监督管理和绩效评价机

制的缺失等，就是免费开放政策优化调整不及

时、不到位的显证。
（２）中央地方事权与支出责任划分不明确、

支出责任与财力不匹配以及政策成本高于收

益，影响地方分担经费的落实。
文化领域中央地方事权与支出责任划分不

明确的问题，一直以来都是制约文化发展财政

保障机制优化的根本原因。 中国五级行政架构

体系存在“上下对口、职责同构”的特征，地方政

府拥有的事权几乎全是中央政府或上级政府事

权的延伸和翻版，上级政府的事权借助于文化

部委、地方厅（局）到基层文化单位的科层结构，
在不同层级政府间层层“传递”，形成了文化领

域的事权同构［２２］ 。 这使得中央、省、市、县、乡镇

之间的事权划分主要遵循行政性标准，而非法

理性基础。 各级政府间事权划分不合理，存在

一定程度的“上下不清” ［２３］ 。 在事权不清的情

况下，与之相配备的支出责任也就难以清晰化

呈现。 因部分本应由中央政府承担的事权而让

地方政府承担支出责任造成的“支出缺位”，以
及部分“支出政策在上，支出责任在下”现象的

存在，使中央地方支出责任形成事实上的地方

化、基层化［２４］ 。
但在当前分税制体系下，支出责任的下移

并没有匹配的财力予以支撑。 由于 １９９４ 年的分

税制改革只涉及税制改革而并未同步进行政府

间的事权和支出责任划分，这就导致在原有事

权和支出责任基本不变的情况下，与之对应的

政府财权和财力发生了位移，其基本趋势是地

方财政收入大幅减少，而中央财政收入大幅增

多。 尽管专项转移支付制度的创新和完善在一

０６０

① 以从政策将要导致的利益的来源角度，将政策分为利益原生型政策和利益调配型政策。 其中，利益原生

型政策是指其执行和实施将开发出新的利益空间，从而增加利益总量的政策；利益调配型政策是指在原有利益空

间之内调整利益分配结构和利益格局的政策，其所导致的利益只是现有利益的再分配，主要不产生新的政策利

益、不增加利益总量。 详见马海韵．政策生命周期：决策中的前瞻性考量及其意义［Ｊ］ ．安徽师范大学学报（人文社

科版），２０１２，４０（３）：３４８－３５２。
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定程度上弥补了地方政府财力不足的问题，但
目前中央和地方文化支出仍存在着较为严重的

比例失衡问题，表现为地方政府以较小的财权

财力承担了较重的支出责任。 据财政部预算司

网站 ２０１１—２０１６ 年《全国一般公共预算决算支

出表》计算，近年来中央政府和地方政府的财政

收入比约为 １ ∶ １，但中央财政文化体育与传媒

支出比重从 ２０１１ 年的 ２２％降至 ２０１６ 年的 １４％，
地方支出比重却从 ７８％上升至 ８６％。 在此情形

下，包括免费开放专项资金在内的所有需要地

方进行资金分担和配套的文化专项均会引发一

定程度的“分而不担”的客观性现象。
另需指出的是，免费开放政策的成本收益

也是导致地方政府承担分摊经费积极性不高的

重要原因。 成本收益分析是地方政府公共政策

执行的基本准绳。 在地方政府贯彻执行中央政

策时，如果中央政府的政策设计使地方能够大

幅受益，那么地方政府将偏向于选择执行中央

政策；反之，如果中央政府的政策执行会导致地

方成本增加而收益不高甚至是受损，那么地方

政府将偏向于阻碍、拖延或折中性地执行中央

政策。 地方政府的成本收益取决于“政策的重

要性、信息的不对称性程度以及中央政府给予

地方政府的激励程度等” ［２５］ 因素。 文化领域中

的免费开放政策相比较于地方政府所关注的与

ＧＤＰ 等密切相关的政策而言，其重要性相对较

弱，且在免费开放政策实际执行中，中央并未统

计和掌握地方的实际配套情况，对地方政策执

行和免费开放效果缺乏相应的监督评价机制，
造成了中央地方信息不对称、中央对地方激励

约束不足的现状。 因此，部分中西部地区在地

方财力不足的情况下，选择偏向于优先地方政

府收益的选择，即不落实或不完全落实地方配

套经费。

４　 免费开放政策的优化建议

免费开放作为一种“公共价值取向”，符合

传统政治学和公共行政理论主张的“政府的任

务是服务和增进公共利益” 的观点［１５］ 。 因此，
延续并优化免费开放政策，对政府、公共图书馆

等文化场馆、群众等利益相关者均是一种多赢

受益的最优选择。
按照政策过程理论的基本观点，免费开放

政策已经形成初步的政策规划、政策实施和政

策结果的“单向度”政策过程，但尚未形成以“政

策评价反馈”为逻辑起点的政策循环、评估和优

化过程。 因此，必须遵循政策过程理论，践行一

个完整的“闭环”政策过程，通过对各阶段政策

过程的评估和检视，促进免费开放政策的不断

调整和优化。

４．１　 在政策规划层面，完善分类资助标准，改单

一的“上下层级”补助标准为多重综合标准

　 　 在政策规划层面，当前仅仅以行政层级差

异为唯一补贴标准的政策设计，难以关照到同

一层级不同地区、不同规模的场馆支出成本，可
能出现部分场馆资金不足但部分场馆又存在资

金浪费的背离现象。 我们认为，行政级别的“上

下层级”差异和同一层级“横向规模”差异（场馆

等级和区域差异）理应是测算免费开放经费补

贴标准的两大基本考量因素，补贴经费的确定

应是两种因素“交叉比对”测算的结果，形成一

种多重综合标准。
因此，以单一的“上下层级”差异确定的补

贴标准必须进行调整，调整的基本方向有二：其
一，纳入区域差异因素。 在我国，几乎所有的经

费补贴和测算均会考虑区域差异，最简单和最

基本的原则是进行东中西部划分。 尽管免费开

放政策考虑了东中西部因素，但仅仅体现在分

担机制上，而并未考虑到东中西部公共图书馆

等场馆在规模、体量、运营成本等方面的本体性

差异。 因此，分类资助标准的优化应考虑场馆

区域差异，进行东中西部的区分乃至更进一步

的细分。 其二，纳入场馆评级因素。 自 １９９４ 年

文化部实施公共图书馆评估定级以来，到 ２０１７
年已完成了六次评估定级工作，形成了较为完

善的公共图书馆评估定级标准。 公共图书馆的

０６１
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评估定级标准涵盖了服务效能、业务建设、保障

条件等全面的指标体系，本身就是对公共图书

馆规模体量、供给水平和服务效果的一种全面

综合测量。 但包括公共图书馆在内的文化馆、
文化站、博物馆的评估定级结果目前仅仅是一

种荣誉性激励，并没有在经费保障、绩效考核等

方面得到有效的利用。 因此，建议将公共图书

馆等公共文化机构的评估定级结果作为免费开

放政策补贴标准考量因素，这既不会大幅增加

制定补贴标准的工作量，又能得到较为客观公

正的结果，同时也强化了公共文化机构评估定

级的价值意义。

４．２　 在政策实施层面，建立经费保障动态调整

机制，创新保障方式

　 　 从实施层面看，当前免费开放政策存在的

主要问题在于保障经费不足、缺乏动态调整机

制和内在的激励约束机制、地方政府保障经费

存在部分“分而不担”的情况。 这些问题的解决

需要对症出方，通过建立完善经费保障的动态

调整机制和创新保障方式来实现。
其一，建立经费保障的动态调整机制，确保

政策施行的弹性空间。 免费开放保障经费既不

能恒定不变，也不宜一次性大幅增长，而应该与

社会物价水平的波动相适应，与免费开放工作

内容和服务人次的增加相适应，探索建立免费

开放经费的稳步增长机制。
其二，创新保障方式，建立“基本补助＋奖励

经费”的激励约束机制。 激励约束机制的缺乏，
既可能诱发“养懒”也可能抑制“上进”。 我们对

部分公共图书馆的调研显示，建立“基本补助＋
奖励经费”激励约束机制已具有较高共识：１７８
个被调研公共图书馆中 １２７ 个赞同，占 ７１􀆰 ３％；
不赞同的场馆 ２３ 个，占 １２􀆰 ９％；另有 ２８ 个场馆

值缺失，占 １５􀆰 ７％，不能确定其倾向。 同时，持
赞同态度的场馆认为基本补助与奖励经费的比

例应为 ３ ∶ １①。 因此，我们建议，将免费开放资

金划分为“基本补助和奖励经费” 两部分，７５％
用于基本补助，确保免费开放工作的顺利推进，
２５％作为奖励经费，用于激发场馆的积极性。 经

费比例亦可根据政策实践的反馈予以调整

优化。
其三，优化免费开放经费分担机制，推动基

层支出责任适度上移。 免费开放政策属于中央

和地方共有事权，依据事权决定支出责任的原

则，中央地方共同分担的机制具有法理基础。
但因分税制及部分地区经济发展水平的制约，
中西部地区尤其是部分老少边穷地区、少数民

族地区，在分担地方支出责任时存在现实的困

难。 因此，应考虑地区间支出成本差异、财政能

力以及财政困难程度等，进一步加大中央转移

支付力度，对中西部地区、老少边穷地区、少数

民族地区等给予倾斜，促进地区间基本公共文

化服务均等化；同时，在合理界定中央地方事权

与支出责任之外，更重要的是明确地方政府中

省、市、县各级政府的事权和支出责任，将市县

政府分担的支出责任适度上移，增加省级财政

的分担比例，逐步降低或取消部分地市级和县

级财政的分担比例。

４．３　 在政策结果层面，建立绩效评价体系，形成

激励约束机制

　 　 对政策结果的评价考核，是政策调整和优

化的逻辑起点，但当前的免费开放政策缺失了

这一重要环节。 这既有长期以来我国财政支出

“以规模而不是以效益为基本目标取向” ［２６］ 导

致的财政绩效评价整体进展缓慢的原因，也有

财政文化部门缺乏专业团队和技术条件开展绩

效评价工作的现实困难。 因此，在国家财政支

出规模逐步增大和公共财政框架基本确立的背

景下，伴随财政预算从“因素预算” 向“绩效预

算”转变的趋势，建立并完善相应的绩效评价

体系和激励约束机制，有着现实的必要性和紧

迫性。

０６２

① 数据来源：武汉大学国家文化发展研究院 ２０１６ 年暑假“文化第一线”调研。
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Ｃｅｎｔｅｒｅｄ ｏｎ ｔｈｅ Ｐｕｂｌｉｃ Ｌｉｂｒａｒｉｅｓ

２０１８ 年 ５ 月　 Ｍａｙ，２０１８

上文所提加大免费开放经费投入，完善分

类资助标准，创新财政保障方式等建议均需要

以绩效评价作为基本前置手段，才能避免经费

的增长异化为新一轮的经费分配机制。 针对我

国绩效评价的整体环境和文化领域绩效评价的

现实情况，建议切实改变只管投入、不重产出、
不顾绩效的投入方式，建立 “规划—预算—投

入—产出—评估”的资金监管和评价机制，切实

提高财政资金使用效益和效率。 同时强化理论

研究，设计科学合理的绩效评价指标体系，建立

以社会效益为导向的、包括部门评价、社会评价

和公众评价的综合考核评价体系，改革行业自

评和政府主管部门评价的传统方式，建立、完善

第三方评价机制。 最后，要加强绩效评价结果

的约束力，将评价结果作为“奖励经费”的基本

依据，提高绩效评价的激励约束效应。

５　 结语

从 ２０１１ 年《意见》将免费开放定位为“政府

的重要民生项目” 或“文化民生工程”，到 ２０１６
年《公共文化服务保障法》将其确定为一项长久

之策，免费开放政策在实践中的价值意义愈发

重要。 作为一项长效民生政策，运用政策过程

理论对其进行周期性检视和反思，实现从政策

规划、政策实施、政策结果、政策评价反馈的阶

段性优化和整体性耦合，才能真正有效发挥免

费开放应有之公共价值，保障公民基本文化权

益，确保公民文化平等、文化共享、文化互动等

向度的伦理学文化正义和文化公平［２７］ 。
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