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公共文化服务保障法律制度的完善与细化

李国新

摘　 要　 推动公共文化服务保障法全面落地并逐步完善,是“十四五”时期公共文化服务体系建设的重要任务。
公共文化服务保障法形成了上下衔接的基本公共文化服务标准制度,向社会公布服务项目、支付类别、服务对象、
质量标准、支出责任、牵头负责单位等具体内容,是深化此项制度的主要要求。 完善公共文化设施免费开放制度,
应进一步扩大免费开放范围、加大资金补助力度、建立激励机制。 落实非基本公共文化服务优惠提供制度,亟需

有针对性地破解政策障碍。 强化公共文化设施建设和保护制度,首先要细化法律的原则规定,其次要加强执法主

体和相关部门、社会监督主体之间的有效协作。 完善政府购买公共文化服务制度,需要解决公共文化机构作为购

买主体和承接主体的合法性,以及政府购买方式、流程的适配性问题。 创新和完善基层公共文化设施社会化运营

管理制度,需要建立合格承接主体的培育和资质评价制度,建立支撑社会化运营管理可持续发展的购买经费测算

机制,构筑适应社会化运营管理需求的专业人才养成体制。 全面落实政府监管制度,需要进一步健全实施细则。
年报制度是带有创新性的公共文化机构责任制度,尽快出台年报编制指南、完善年报公开规范、探索年报多样化

的呈现方式,是需要逐步完善和细化的主要内容。 参考文献 23。
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ABSTRACT
Promoting

 

the
 

implementation
 

and
 

gradual
 

improvement
 

of
 

the
 

Public
 

Cultural
 

Service
 

Guarantee
 

Law
 

of
 

the
 

Peoples
 

Republic
 

of
 

China
 

is
 

an
 

important
 

task
 

for
 

the
 

construction
 

of
 

the
 

public
 

cultural
 

service
 

system
 

during
 

the
 

14th
 

Five-Year
 

Plan
 

period.
 

The
 

law
 

has
 

established
 

the
 

standards
 

of
 

basic
 

public
 

cultural
 

services.
 

The
 

main
 

requirement
 

for
 

deepening
 

the
 

system
 

is
 

to
 

publish
 

specific
 

information
 

such
 

as
 

the
 

service
 

projects payment
 

lists service
 

offerees quality
 

standards expenditure
 

responsibilities
 

and
 

managing
 

entities.
 

To
 

refine
 

the
 

free
 

access
 

to
 

public
 

cultural
 

facilities we
 

should
 

further
 

expand
 

the
 

scope
 

of
 

free
 

access increase
 

the
 

intensity
 

of
 

financial
 

subsidy
 

and
 

establish
 

incentive
 

mechanism.
 

To
 

implement
 

the
 

preferential
 

provision
 

system
 

of
 

non-basic
 

public
 

cultural
 

services it
 

is
 

urgent
 

to
 

overcome
 

the
 

policy
 

obstacles
 

pertinently.
 

To
 

strengthen
 

the
 

construction
 

and
 

protection
 

system
 

of
 

public
 

cultural
 

facilities it
 

is
 

necessary
 

to
 

refine
 

the
 

principles
 

and
 

provisions
 

of
 

the
 

law and
 

promote
 

effective
 

cooperation
 

between
 

administrative
 

subjects relevant
 

departments
 

and
 

social
 

supervision.
 

To
 

improve
 

the
 

system
 

of
 

government
 

purchasing it
 

is
 

necessary
 

to
 

solve
 

the
 

problem
 

of
 

legitimacy
 

of
 

public
 

cultural
 

institutions
 

as
 

purchasers
 

and
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receivers as
 

well
 

as
 

the
 

suitability
 

of
 

government
 

purchasing
 

methods
 

and
 

processes.
 

To
 

innovate
 

and
 

perfect
 

the
 

socialized
 

operation
 

and
 

management
 

system
 

of
 

grass-roots
 

public
 

cultural
 

facilities we
 

should
 

establish
 

the
 

cultivation
 

and
 

qualification
 

evaluation
 

system
 

of
 

qualified
 

undertaking
 

subjects establish
 

the
 

purchase
 

fund
 

measurement
 

mechanism
 

to
 

support
 

the
 

sustainable
 

development
 

of
 

socialized
 

operation
 

and
 

management and
 

construct
 

the
 

professional
 

talent
 

cultivation
 

system
 

to
 

meet
 

the
 

needs
 

of
 

socialized
 

operation
 

and
 

management.
 

To
 

fully
 

implement
 

the
 

government
 

supervision
 

system we
 

need
 

to
 

elaborate
 

the
 

implement-
ation

 

rules.
 

The
 

annual
 

report
 

system
 

is
 

an
 

innovative
 

responsibility
 

system
 

for
 

public
 

cultural
 

institutions.
 

The
 

main
 

refinements
 

are
 

to
 

issue
 

guidelines
 

to
 

compile
 

annual
 

reports
 

as
 

soon
 

as
 

possible improve
 

the
 

disclosure
 

norms
 

of
 

annual
 

reports and
 

explore
 

diversified
 

presentation
 

ways
 

of
 

annual
 

reports.
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　 　 至 2021 年 3 月 1 日,《中华人民共和国公共

文化服务保障法》 (以下简称“公共文化服务保

障法”) 实施已经走过了四年路程。 2020 年 8
月,全国人大常委会启动了公共文化服务保障

法执法检查,这是十三届全国人大常委会首次

对文化方面法律的实施情况进行检查,体现了

党中央、国务院对公共文化服务体系建设的高

度重视。 2020 年 12 月,全国人大常委会副委员

长蔡达峰在十三届全国人大常委会第二十四次

会议上做了《关于检查<中华人民共和国公共文

化服务保障法>实施情况的报告》,指出该法实

施近四年来在强化政府保障责任、构建设施网

络体系、丰富产品和服务供给、引导社会力量参

与、开辟公共文化服务新路径等方面取得了显

著成效;同时指出,在完全落实政府保障责任、
充分发挥服务效能、优化资源配置、社会力量广

泛深入参与、专业人才建设等方面也存在差距

和问题[1] 。
法律的根本任务是建立基本制度。 公共文

化服务保障法将党中央关于加强公共文化服务

体系建设的战略思想转化为国家意志,将在实

践中行之有效的重要政策上升为法律规定,立
足实际构筑了一些解决突出矛盾和问题的制度

规范,形成了我国公共文化服务保障法律制度

体系的“四梁八柱”,实现了我国公共文化服务

保障基本制度的初步集成,迈出了公共文化治

理体系和治理能力现代化的坚实步伐。 当前,
“十四五”时期提升公共文化服务水平的重点任

务和 2035 年建成社会主义文化强国的远景目标

已经明确,在总结分析公共文化服务保障法实

施四年来成效的基础上,瞄准短板,找出弱项,
聚焦不足,推动公共文化服务保障法全面落地

并逐步完善,以法律的力量促进公共文化服务

高质量发展,是“十四五”时期公共文化服务体

系建设的重要任务。

1　 深化基本公共文化服务标准制度

公共文化服务的终极目标是文化享有的普

遍均等、惠及全民。 党的十八届三中全会提出

促进基本公共文化服务标准化均等化的战略思

想,确立了我国公共文化服务以标准化的手段、
方式实现均等化的路径。 2015 年初,中共中央

办公厅、国务院办公厅印发《关于加快构建现代

公共文化服务体系的意见》,首次提出逐步形成

既有基本共性又有特色个性、上下衔接的基本

公共文化服务标准指标体系的构想。 公共文化

服务保障法将这一构想转化为法律制度,规定

国务院制定并调整国家基本公共文化服务指导

标准,省、自治区、直辖市人民政府制定并调整

本行政区域的基本公共文化服务实施标准(第

五条),地市、县市人民政府制定公布本行政区
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域的公共文化服务目录并组织实施(第二十八

条),形成了法律化的上下衔接的基本公共文化

服务标准制度。 这一制度要求各级政府将所提

供的基本公共文化服务的内容、种类、数量和水

平清单化、目录化、公开化,实际上是将各级政

府的公共文化服务事权责任法律化,将公共文

化服务的政府主导原则具体化。 从理论上说,
政府的事权责任决定了政府的支出责任。 明确

了事权责任,就为明确支出责任奠定了基础;明
确了服务的数量和质量,就为明确支出水平设

定了尺度,因此这一制度的建立对于基本公共

文化服务保障具有奠基性、根本性、全局性的作

用,它充分体现了公共文化服务的中国特色,堪
称公共文化服务保障制度建设的“中国创造”。

公共文化服务保障法实施四年来,省级政

府已经全部出台了本省的基本公共文化服务实

施标准,93. 7%的市(地) 级政府和 98. 7%的县

级政府已经出台了本地区的基本公共文化服务

目录[1] 。 从统计数据看,在落实基本公共文化

服务标准制度方面,“有没有”的问题已经基本

解决,目前存在的主要问题是“实不实” “好不

好”“管用不管用”的问题。 比如有些地市、县市

的标准 / 目录失之于笼统、虚泛,项目化、特色

化、指标化程度不够,最终导致事权责任不明

确、支出责任难落实。 党的十九届五中全会部

署,“十四五”时期提升公共文化服务水平的首

要任务是推进城乡公共文化服务体系一体建

设。 城乡基本公共文化服务标准统一、供给均

衡、水平大体相当,是城乡一体发展的基本标

志,因此,深化细化基本公共文化服务标准制

度,也是实现城乡一体建设的重要保证。 “十四

五”开局之年,各级政府面临着出台新一轮基本

公共文化服务标准 / 目录的任务,需要明确国家

和地方提供基本公共文化服务的数量、质量水

平和支出责任,让与当地经济社会发展水平和

公共财政支撑能力相适应的基本公共文化服务

“应有尽有”,向社会公布服务项目、支付类别、
服务对象、质量标准、支出责任、牵头负责单位

等具体内容[2] ,以便于全社会监督各级政府是

否“承诺必达”,这是深化基本公共文化服务标

准制度的主要要求。

2　 完善免费开放制度,落实优惠服务制度

公共文化服务保障法将 2008 年以来我国公

共文化设施逐步实行的免费开放政策法律化,
建立了公共文化设施免费或优惠开放(第三十

一条)、公共文化服务免费或优惠提供(第二十

九条)制度。 这一制度的核心要义在于,公共文

化设施开放和服务提供必须坚持公益性原则,
但公益性的体现并非是清一色的免费,也包括

低收费的“优惠”。
近十多年来,伴随着公共文化服务体系建

设的强力推进,我国公共文化设施免费开放的

范围不断扩大,由博物馆到公共图书馆、文化

馆、美术馆、乡镇综合文化站,直到科技馆;免费

开放的公共文化场馆数量稳步增长,到 2019 年

初已经达到 50 000 多家;中央财政十多年间支

持公共文化设施免费开放的补助资金累计已经

达到 580 多亿元[3] ;公共文化设施免费开放的

理念已经深入人心。 随着经济社会的发展,人
民群众美好生活对文化的新期待不断增强,免
费开放制度需要进一步完善。 完善的主要方

向,一是进一步扩大范围。 遵循尽力而为、量力

而行的原则,伴随公共财政支撑能力的增强,推
动工人文化宫、青少年宫、妇女儿童活动中心等

公共文化设施逐步实现免费开放。 同时,充分

考虑我国不同地区经济社会发展的阶段性特

征,改变免费开放全国“齐步走”的做法,推动经

济发达地区率先适度扩大免费开放范围。 二是

加大资金补助力度。 公共文化服务保障法规

定,免费开放的公共文化设施按照国家规定享

受补助(第四十七条),体现了权利与义务相对

等的精神。 公共文化设施免费开放是中央和地

方的共同事权,所以应由中央财政和地方财政

共同给予经费补助。 自 2021 年始,补助资金的

地区类别已经由三类调整为五类[4] ,但补助资

金的数额十多年来一直没有变化。 提升公共文
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化服务水平对资金保障提出了更高的要求,因
此,适时提高免费开放补助资金的标准,是完善

免费开放制度的又一任务。 三是建立激励机

制。 公共文化服务保障法已经做出了将公共文

化服务考核评价结果作为确定补贴或者奖励依

据的规定(第五十六条),但免费开放补助资金

到目前为止仍然没有与服务绩效挂钩,这对激

励公共文化机构改善服务、提高效能的作用不

够明显。 因此,迫切需要研究建立免费开放补

助资金与服务绩效挂钩的实施办法,充分发挥

资金的使用效益。
公共文化设施开放和服务提供的“优惠”,

是指提供基本公共文化服务以外的服务时可以

适当收取费用,但应与市场价格有所区分,降低

收费标准,按照成本价格为群众提供服务[5] 。
简单地说,就是不以营利为目的、以补偿服务成

本为限度的低收费方式。 如果说公共文化服务

在保基本、兜底线、促公平阶段,“优惠”服务尚

可忽略不计,那在高质量发展阶段,就不是可有

可无了。 因为所谓“高质量”的基本特点就在于

个性化、特色化、多样化的公共文化服务大量增

加,而这类超越保障基本权益、满足基本需求的

服务,不论从体现公平正义还是从公共财政支

撑能力的角度看,都不能也无法做到完全免费。
从这个意义上说,公共文化服务保障法早在四

年前就将公共文化设施开放和服务提供界定为

“免费或优惠”,具有超前预见性。
目前在实践中,落实非基本公共文化服务

优惠提供制度存在着障碍:基本公共文化服务

标准 / 目录的细化程度不够,导致免费和优惠的

界限不清,给实际操作带来了困难;相关政策不

协调,也成为制度落地的最大障碍。 如现行政

策有“公益一类事业单位不得从事经营活动”的

规定[6] ,在不少地方,公共文化机构的低收费优

惠服务就被认为是“经营活动”而被禁止。 再就

是由于缺乏激励措施,不少公共文化机构开展

优惠提供非基本服务的动力不足,“能做的不想

做”和“想做的不能做”现象并存,最终制约了服

务的多样化和高水平。 推动公共文化服务高质

量发展,提升公共文化服务水平,亟需以问题为

导向,有针对性地破解这些政策障碍,让公共文

化服务保障法确立的非基本公共文化服务优惠

提供的制度真正落地。 近来已经有一些地方开

始了破冰探索,如北京市东城区拟订的《公共文

化设施社会化运营指导意见》,将满足居民个性

化、多元化需求的优质服务列为延伸类服务,探
索基本公共文化服务和优质化、个性化服务的

有机结合,促进公共文化服务的免费提供与优

惠提供并举,激发各类社会主体参与公共文化

服务的积极性, 增强公共文化服务的发展

活力[7] 。

3　 强化公共文化设施建设和保护制度

公共文化服务保障法从建设和保护两个方

面构筑起了有关公共文化设施的法律制度。 在

设施建设方面,提出了地方各级政府依据“四大

要素”(当地经济社会发展水平、人口状况、环境

条件、文化特色) 合理确定公共文化设施的种

类、数量、规模和布局的基本遵循(第十五条),
这实际上是明确了政府作为建设主体的公共文

化设施建什么、建多少、建多大、建在哪。 在设

施保护方面,该法首先建立了公共文化设施建

设用地保护制度,规定任何单位和个人不得侵

占公共文化设施建设用地或擅自改变其用途,
调整公共文化设施建设用地不得少于原有面积

(第十六条);其次建立了公共文化设施使用保

护制度,规定了对公共文化设施的“四个不得”:
不得擅自拆除、不得擅自改变功能用途或者妨

碍其正常运行、不得侵占挪用、不得用于与公共

文化服务无关的商业经营活动(第十九条)。
围绕设施建设,公共文化服务保障法还建

立了两项被认为是问题导向、针对性强的重要

制度:一是新建公共文化设施的选址征求公众

意见制度(第十五条),二是新建、改建、扩建居

民住宅区规划和建设配套的公共文化设施制度

(第十六条)。 前者针对的是一些公共文化设施

选址远离人口聚集区域造成事实上的利用不
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便、闲置浪费现象,旨在以征求公众意见的措施

来制约选址的随意性;后者针对的是老百姓身

边缺乏中小型公共文化设施这一短板,旨在以

居民住宅区普遍配建公共文化设施的措施来提

升设施的体系化程度[8] 。 这两项制度针对的问

题,在近二十年我国公共文化设施建设中有一

定的多发性、典型性,因此,这些法律制度的设

计具有突破意义。
公共文化设施建设和保护制度的落实见到

了成效。 比如,近年来各地的公共文化地方立

法、规划政策、标准规范中,强调构建公共文化

设施网络体系的多了起来,这表明过去在设施

建设中不太关注的辐射半径、覆盖面积的理念

开始进入建设主体的视野。 在实践中,近年来

城市书房、文化驿站、图书馆文化馆分馆和基层

服务点等新型公共文化空间大量出现,明显改

变了“一个城市只有一座图书馆、文化馆” “一级

政府只建一个图书馆、文化馆” 的设施孤岛现

象。 公共文化服务保障法中居民住宅区配建公

共文化设施的原则和规定,在不少地方性公共

文化服务保障立法中得以细化,如有的规定应

同步设计、同步施工、同步验收、同步投入使用,
有的把配建规定由新建、改建、扩建居民住宅区

延伸到已建成的居民住宅区,有的还延伸到了

城市公园等。
落实公共文化设施建设和保护制度也存在

问题,比较突出的有三类。 一是公共文化设施

建设达不到国家最低标准,表明地方政府履行

设施建设主体责任尚不完全到位。 截至 2020 年

初,全国尚有 190 多个县级公共图书馆和 240 多

个县级文化馆没有达到《公共图书馆建设标准》
(建标 108—2008)和《文化馆建设标准》 (建标

136—2010)的最低要求[9] 。 二是新建大型标志

性公共文化设施选址不当。 其中既有选址远离

人口聚集区域的现象,也有同类设施扎堆重复

建设的现象。 由于其“大型标志性”的特性,造
成的负面影响比较大。 三是落实有关拆除公共

文化设施的法律规定不力。 因城乡建设确需拆

除公共文化设施的,法律明确规定应坚持先建

设后拆除或者建设拆除同时进行的原则(第十

九条),底线是建设拆除同时进行,但现实中“先

拆后建”“快拆慢建”甚至“拆而不建”的现象依

然不时可见。
强化公共文化设施建设和保护制度的执行

力度,需要从两个方面发力。 首先是细化法律

的原则规定,让原则变得具体,让抽象化为可操

作、可核查。 近两三年,天津、浙江、陕西、贵州

等地出台的地方性公共文化立法,以列举的方

式规定了不同层级地方政府应当建设的公共文

化设施,这就使得法律中有关“合理确定公共文

化设施种类”的规定落到了实处。 湖南省的地

方立法针对大型公共文化设施的拆除或改变用

途,将国务院《公共文化体育设施条例》中有关

事先公示、听取公众意见、征得上级主管部门同

意并经上级政府批准等程序性规制吸收进地方

法规[10] ,使得法律中有关任何单位和个人不得

“擅自拆除”“擅自改变功能用途”的规定有了可

依循、可操作的程序制约。 安徽省的地方立法

规定,公共文化设施建设拆除同时进行的,应当

安排过渡的公共文化设施;湖南省的地方立法

规定,拆除且新建时间超过三年的,应提供过渡

性的公共文化设施,这类规定都完善和细化了

法律中有关“建设拆除同时进行”的规定。 但总

体上看,法律建立的公共文化设施建设和保护

制度目前还缺乏完备的实施细则和配套规章,
操作性还不够强,执行力度比较弱。 新建公共

文化设施选址征求公众意见,是落实设施建设

以人为本原则、制约随意性的制度创新,但需要

通过实施细则来让征求公众意见的方式、范围

以及公众意见的吸收办法具体化、公开化、可操

作,唯有如此,创新的制度设计才能显现实效;
居民住宅区配套建设公共文化设施对构建设施

体系至关重要,但需要规划、建设、文化等部门

协同确立面积指标、配置标准、移交方式、运营

机制、服务功能等细则,否则好制度也难免落

空。 另一个需要着力的方面,是加强执法主体

和相关部门、社会监督主体之间的有效协作,综
合运用强制、督促与自律等手段。 公共文化设
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施建设和保护制度的执法主体,一般并不是文

化主管部门自身,而是上级机关或规划、土地、
建设等部门。 如擅自拆除、侵占、挪用公共文化

设施的,未按照法律规定重建公共文化设施的,
应由上级机关或者监察机关行使执法权(第五

十九条);侵占公共文化设施建设用地或者擅自

改变其用途的,应由土地、城乡规划主管部门行

使执法权(第六十条)。 在这种情况下,加强对

违法行为的社会监督,加强文化主管部门和相

关部门之间的信息沟通、执法协作,就显得十分

重要。 公共文化服务保障法具有“软法” 的性

质,除处罚以外的体制内督促、自律机制对法律

落实的促进作用不可忽视。 强化法律的执行力

度,除以目前的法律责任规定为基础外,还应完

善细化三大机制。 一是公众举报和舆论监督机

制。 道德力量、社会声誉对政府和公共文化机

构有较强的约束力,公众举报、舆论监督往往能

触发自主整改,收到比简单处罚更明显的效果。
二是文化主管部门行政监督机制,主要方式是

行政体系内部的函告、约谈、督查、通报等。 从

理论上说,行政监督机制实际上就是主要依赖

行政体系内部以分层的、持续的、切实的监督实

现自我规训[11] ,经验表明,这是落实“软法” 的

重要方式。 三是不同执法主体之间的信息共

享机制,主要是文化主管部门所掌握的信息和

各级政府以及土地、城乡规划、物价等相关部

门的互通共享,防止由于信息阻滞造成执法

缺位。

4　 创新鼓励社会力量参与制度

坚持政府主导、社会力量参与,是我国公共

文化服务体系建设一以贯之的基本原则。 党的

十八届三中全会部署构建现代公共文化服务体

系,重要任务之一是推动公共文化服务社会化

发展,目标是形成政府、市场、社会共同参与公

共文化服务体系建设的格局[12] 。 公共文化服务

保障法主要从明确参与方式和鼓励支持措施两

个方面,构筑起了促进公共文化服务社会化发

展的基本制度。 在参与方式方面,明确了兴办

实体、资助项目、赞助活动、提供设施、捐赠产品

等主要方式(第四十二条),其中一些重要方式,
如社会力量参与公共文化设施运营管理(第二

十五条)、社会资本投入公共文化服务(第四十

八条)、通过捐赠设立公共文化服务基金(第五

十条)、社会力量参与文化志愿服务(第四十三

条)等,都有专门条款作出规定。 在鼓励支持措

施方面,明确了对作出突出贡献的社会力量给

予表彰和奖励的制度(第十三条),进一步明确

了捐赠财产用于公共文化服务依法享受税收优

惠的制度(第五十条),建立了政府通过购买公

共文化服务支持社会力量参与的制度(第四十

九条)。
近年来,我国公共文化服务社会化伴随着

现代公共文化服务体系的发展快速推进,最明

显的进展体现在两个方面:一是政府购买公共

文化服务,二是基层公共文化设施社会化运营

管理。 其实,后者也属于政府购买,只不过购买

的是运营和管理。 据统计,2017 年全国各级政

府用于购买公共文化服务的总支出为 20 亿元,
2018 年快速增长到 65 亿元[13] ,截止到 2018 年

底,全国引入社会化运营管理的基层公共文化

设施达到 1. 1 万家以上[14] ,多数集中在经济发

达地区,如北京市石景山区所辖 9 个街道文化活

动中心均已实行社会化运营管理[15] ,上海市超

过 90%的社区文化活动中心委托企业、社会组

织等运营管理[1] 。 2015 年,四川省成都市出现

了“公共文化服务超市”,200 多家单位、企业、社
会团体的 400 多个项目参与现场展示交易[16] ;
2017 年,上海市浦东新区举办公共文化产品服

务采购大会[17] ;此后,长三角、粤港澳大湾区等

区域性公共文化和旅游产品采购大会相继举

办,线上“全国公共文化和旅游产品交易中心”
建成[18] ,以供需对接、现场洽谈、菜单式购买为

特色的“文采会”创新了政府购买公共文化服务

的方式。 总体上看,政府购买公共文化项目、活
动、服务以及运营管理,是目前阶段我国公共文

化服务社会化发展的主要形式,它既体现了公
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共文化服务政府主导、公共财政支持为主的基

本原则和中国特色,又体现了公共文化服务引

入市场机制、竞争手段的社会化发展走向;既做

实了政府引导和鼓励社会力量参与的具体举

措,又推动社会力量释放了公共文化服务创新

创造的活力,成为我国新时期社会力量参与公

共文化服务的亮点。
政府购买公共文化服务在快速推进过程中

也显现出了一些问题。 一个突出问题是公共文

化机构作为购买主体和承接主体的合法性问

题。 按《中华人民共和国政府采购法》的规定,
政府采购是指各级国家机关、事业单位和团体

组织使用财政性资金实施的采购行为 ( 第二

条),购买主体包括了作为事业单位的各级各类

公共文化机构。 但 2016 年财政部、中央编办印

发的《关于做好事业单位政府购买服务改革工

作的意见》规定,公益一类事业单位既不属于政

府购买的购买主体,也不属于承接主体[19] 。 如

此一来,法律和政策不完全协调。 从理论上说,
承担公共文化服务具体任务的公共文化机构最

了解需要买什么、买多少,现实状况也是购买公

共文化服务的行为大多由公共文化机构实施。
另外,在总分馆制建设中,还出现了分馆交由总

馆运营管理、分馆所属政府向总馆支付运营管

理费用的案例,这实际上是总馆扮演了分馆的

运营管理承接主体的角色。 立足实际,推动政

府购买公共文化服务进一步发展,需要打通将

公共文化机构排除在购买主体和承接主体之外

的政策障碍,实现政策和法律的协调一致。 另

外一个突出问题是政府购买方式、流程在购买

公共文化服务中的适配性问题。 政府购买公共

文化服务在政府购买中属于后来者、新现象,已
有的购买流程、方式基本上没有考虑到购买公

共文化服务的特殊性,因此在标书编制与响应、
评标专家、评价标准与流程等方面都存在一些

不适应,亟需总结近年来的实践经验,形成有针

对性的操作细则。
基层公共文化设施社会化运营管理属于政

府购买公共文化服务的一种特殊形式,在我国

出现的时间不长但发展很快。 2015 年政策引导

明朗化,提出有条件的地方可以探索开展公共

文化设施社会化运营试点[12] ;公共文化服务保

障法确立了鼓励社会力量依法参与公共文化设

施运营和管理的原则(第二十五条)。 伴随着新

一轮基层事业单位改革的推进,可以预料,未来

县以下基层公共文化设施采用社会化运营管理

方式的将会越来越多,因此,创新与构筑基层公

共文化设施社会化运营管理的制度规范具有紧

迫性。
首先应该在理论上明确公共文化设施社会

化运营管理方式的适用范围。 放眼国际,采用

这种方法最多的是日本。 早在 20 世纪 60 年代,
日本就开始推动“公共设施委托经营”,到 20 世

纪 90 年代又推出“公共设施指定管理者制度”,
一直延续至今,这就是日本式的公共文化设施

社会化运营管理制度。 根据日本文部省所做的

调查统计,截至 2018 年,日本全国共有公立公共

文化设施 51 972 个,实行指定管理者制度的

15 836 个,占比 30. 5%。 从实行该制度的公共文

化设施种类上看,公民馆(类似我国的文化馆)
和公 共 图 书 馆 较 少, 占 比 分 别 为 9. 9% 和

18. 9%,博物馆较多,占比 30. 2%,最多的是剧

场、音乐厅等,占比 58. 8% [20] 。 从实行该制度的

公共设施层级和规模上看,2009 年时都道府县

级(相当于我国的省级)公共设施引入该制度的

占 9. 8%,指定都市级公共设施占 9%,市区町村

级公共设施占 81. 1% [21] 。 再看公共图书馆,
2015 年时,日本都道府县级公共图书馆引入指

定管理者制度的占 6. 8%,市区町村层级公共图

书馆引入该制度的占 13. 4% [22] 。 国际经验反映

了一个基本规律:社会化运营管理方式的适用

范围,随公共文化设施性质功能、层次规模的不

同而有明显区别, 并非普遍适用, 不可一概

而论。
其次,我国目前实行社会化运营管理的公

共文化设施主要集中在县以下的乡镇(街道)和

村(社区)。 从实践中显现的问题来看,亟需在

三个方面创新和完善制度。 一是建立合格承接
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主体的培育和资质评价制度。 缺乏合格的承接

主体,是目前我国公共文化设施社会化运营管

理面临的最大困难。 合格的承接主体需要具备

哪些基本条件,这又是一个资质评价的问题。
所以,资质评价和合格主体培育是二位一体的

事情。 应充分考虑公共文化设施作为精神文明

阵地的意识形态属性,围绕文化安全、政策水

平、管理团队、运营能力、专业特色、人才结构、
既往业绩等主要方面建立基本条件和评价标

准,并以此促进承接主体培育孵化的规范化。
二是建立支撑社会化运营管理可持续发展的购

买经费测算机制。 公共文化设施社会化运营管

理,从本质上说并不是一个单纯减少政府支出

的机制,而是一个激发活力、促进服务水平提升

的机制。 目前一些地方出现的唯“低价中标”的

现象,不利于可持续发展。 应尽快研究建立既

能确保基本公共文化服务“应有尽有”,又能激

励承接主体不断创新、持续发展的经费保障机

制,防止社会化运营管理变成地方政府推卸基

本公共文化服务保障责任的借口。 三是构筑适

应社会化运营管理需求的专业人才养成体制。
从国际经验看,对公共文化设施社会化运营管

理最大的疑虑和批评,是服务和管理专业化水

平的降低,从根本上说是人才专业化水平的降

低。 我国现有的公共文化专业人才培养体制,
无法适应社会化运营管理对人才的需求。 一方

面,社会化运营管理主体对正规高等院校培养

的专业人才还缺乏吸引力;另一方面,运营管理

基层公共文化设施,大量需要的是初、中级专业

人才。 针对这一新需求,高等院校应当研究建

立以系统专业教育为基础的社会化专业技能水

平评价认证制度,类似于日本图书馆的“司书制

度”,以此作为承接主体聘用专业人员的参考,
这是一条可探索、有前景的路径。

5　 健全政府监管和机构责任制度

公共文化服务保障法明确规定应建立的政

府监管制度主要有两类:一是政府主导的考核

评价制度,如有公众参与的公共文化设施使用

效能考核评价制度(第二十三条)、有公众参与

的公共文化服务考核评价制度和反映公众文化

需求的征询反馈制度(第五十六条);二是政府

公共文化服务信息公开制度,如公共文化服务

设施目录及有关信息公布制度(第十四条)、公
共文化服务资金使用的监督和统计公告制度

(第五十五条)、公共文化服务信息公开制度(第

五十七条)。 这类制度的落实,看起来不难,但
实际的落实效果也还存在一些问题。 比如,政
府对公共文化设施和服务的考核评价是常态化

的工作,法律的亮点在于强调了考核评价的“公

众参与”,体现了以人民为中心的思想。 但公众

如何参与到政府实施的考核评价中来? 公众的

意见如何表达? 表达的意见又如何被吸收到考

核结果中来? 对于这些问题目前还没有规范的

实施细则,导致“公众参与”的落实方式还比较

随意。 另外,政府公布本行政区域内的公共文

化设施目录及有关信息,看起来不难做到,但由

于缺乏公布的时间、方式、更新周期等操作规程

性要求,导致落实情况并不尽如人意。 网络调

查显示,到 2020 年初,全国只有 6 省区文化主管

部门在网站上按法律要求完整公布了本行政区

域内公共图书馆的基本信息[23] 。 可见,为全面

落实法律建立的政府监管制度,同样需要健全

实施细则。
关于公共文化机构责任制度,公共文化服

务保障法主要涉及了建立管理制度和服务规

范、建立资产统计报告制度、建立年报制度(第

二十一条)、建立安全管理制度(第二十二条)、
建立服务公示制度(第三十一条)等。 其中,具
有创新性的制度是公共文化机构的年报制度。
法律所说的“年报”,与公共文化机构作为事业

单位按规定每年向登记机关和审批机关提交的

格式化的“事业单位法人年度报告书”不同,它
是一种主要用来反映公共文化机构年度基本情

况、服务开展情况、事业进展情况,兼具总结性

和研究性并向社会公开的年度报告。 在公共文

化服务保障法建立年报制度之前,我国公共文
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化机构编制和公开这类年报的比较少见。 法律

创设了年报制度之后,各级各类公共文化机构

意识到了法律责任,启动这项工作的越来越多,
同时编制和公开年报已经被纳入公共图书馆和

文化馆的评估定级标准,相信“十四五”期间年

报制度的落实将会步入快车道。 今后年报制度

需要在三个方面进一步细化:一是坚持行业协

会主导,尽快编制出台行业年报编制指南,对年

报的内容和形式作出基本规范,以保证年报的

质量;二是完善年报公开的时间、方式、载体、途
径等,提高年报公开的规范性;三是结合实际、
因地制宜,探索年报多样化的呈现方式,除机构

年报之外,还可以有区域性的总分馆体系年报、
服务联盟年报、基层的跨机构年报等形式。
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