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公共文化服务体系建设中财政增量投入的约束

条件
———以县级公共图书馆为中心的考察∗

傅才武　 岳　 楠

摘　 要　 近十年来，东、中、西部和东北地区的经济社会发展差异带来了文化发展大环境的改变，也带来了图书馆

行业绩效水平的变化。 观察和分析发现，一方面，全国县级公共图书馆整体上滑入“Ｌ 型”绩效模式；另一方面，不

同区域的县级图书馆的绩效水平呈现出明显差异。 基于东、中、西部和东北地区不同的经济社会发展环境，由财

政补贴、从业人员、人口基数和 ＧＤＰ 等变量所构成的不同组合方式，会导致不同的公共资源绩效水平。 计划体制

下形成的格式化管理模式出现了不同程度的失效，数十年来一直行之有效的“通过增加公共投入带动业务增

长”，即“增人加钱”式的传统管理模式正逐渐失去效率。 深化文化领域供给侧结构改革而不是机制性创新或者

技术性改良，已成为优化行业管理、提升单位绩效的根本性政策路径。 图 ５。 表 ６。 参考文献 ２５。
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　 　 ２０１８ 年 １ 月 １ 日，《中华人民共和国公共图

书馆法》 （以下简称“公共图书馆法”） 正式施

行，其中第四条规定：“县级以上人民政府应当

将公共图书馆事业纳入本级国民经济和社会发

展规划，……加大对政府设立的公共图书馆的

投入，将所需经费列入本级政府预算，并及时、
足额拨付。”国家通过立法规定图书馆的投入，
其背后的原因是，公共图书馆或公共文化机构

的经费普遍存在短缺，财政投入与实际建设需

求不匹配，或者经费效率不高，这似乎是世界性

难题。 “十五”时期，国家财政对文化事业的投

入达到了此前历史最高水平，我国文化基础设

施建设有了突破性进展，学界开始关注包括公

共图书馆在内的文化事业的经费保障问题［１］ 。
王林［２］ 通过对公共图书馆事业与国民经济协调

发展量化分析，指出公共图书馆总投入基数偏

低，事业发展出现不平衡。 吴洪珺［３］ 指出 ２００８
年全国县级图书馆人均藏书量仅为 ０ １６ 册，全
国县级图书馆（２ ４４４ 个）馆均购书费 ８ ２ 万元，
３１ ５％的县级图书馆无购书经费，财政投入不

足。 万雪芹等［４］ 认为经济增长对公共图书馆财

政支出的贡献一直呈快速上升趋势，贡献率不

断增大；公共图书馆财政支出对经济增长具有

拉动作用，但贡献率不明显。 ２０１５ 年 １ 月，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》，并附《国家基

本公共文化服务指导标准（ ２０１５—２０２０ 年）》。
在建设现代公共文化服务体系的大背景下，图
书馆的作用得到了社会各界的重视，学者们关

注的焦点从增加经费保障向提升管理、提高效

率转变。 金武刚［５］ 对县域公共图书馆总分馆制

进行了研究。 李国新［６］ 通过数据对比提出公共

图书馆事业发展出现了“中部洼地”现象。 沈光

亮［７］ 就民间资本合作参与基层图书馆建设模式

进行探析。 陆和建等［８］ 针对基层图书馆的绩效

问题，提出了社会化管理全流程监督等对策。
胡弢［９］ 从资源投入、服务产出和公众受益三个

方面对我国公共图书馆服务均等化水平的区域

间差异和空间分布格局进行研究，认为我国公

共图书馆服务水平从东至西依次递减。 周迪［１０］

指出我国公共图书馆公平问题的“马太效应”较

严重，而效率的“马太效应”则较弱，政府应该重

０２０
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点解决公共图书馆存在的“长期不公”问题，应
精准扶持那些“效率较高但财政补贴收入不高”
的地区。 傅才武、张伟锋［１１］ 对我国省域公共图

书馆的综合效率、纯技术效率、规模效率进行测

算，认为技术效率不足和资源配置拥挤导致我

国公共图书馆整体服务效率不高。 傅才武、许
启彤［１２］ 通过对 ５ 省 １０ 个乡镇综合文化站的绩

效研究，认为我国基层文化机构正陷入公共资

源投入不断增加而绩效却持续下滑的“悖论”，
必须重新梳理基层文化单位的改革方向和政策

思路。 国外学界重视对公共服务区域差异的研

究，其主要目的是消除文化贫困和不平等。
Ｚｈｕ［１３］ 等通过 ＤＥＡ 方法检视中英两国关于不同

区域公共服务供给的效率，认为中国作为分散

提供公共服务的代表，在跨区域资源分配方面

还未探索出较优方案，区域内部资源分配更有

效；英国财政体系高度集中，跨区域分配效率

高，但区域内部资源再分配不优是导致其公共

服务效率低的主要原因。 Ａａｂｅｒｇｅ 等［１４］ 提出根

据需求分配公共服务对减少贫困人口、缓和不

平等现象有积极帮助。
对于我国图书馆学界而言，２００７ 年启动的

公共文化服务体系建设的国家目标开拓了新的

实践语境，也由此产生了新的问题域。 其中一

个重点就是将作为公共文化机构的图书馆的效

率放到与外部环境的关系结构中考察，在建设

国家公共文化服务体系目标下重新理解公共文

化服务均等和效率的内涵，并力图通过探讨公

平与效率均衡的理论模型构建优化政府公共管

理的理论依据。 这确是公共文化服务体系建设

中的深层逻辑，也是制约当前公共文化服务体

系建设的重大问题。 胡税根等［１５］ 指出，规制失

灵现象普遍存在，表现为政府在推行公共规制

政策时，经济效率完全不能改善，规制成本超出

了规制的收益。 遗憾的是，尽管学界已经认识

到这一问题的重要性和紧迫性，但对县级公共

图书馆的研究仍主要集中在其长期缺乏保障而

丧失服务功能及各地总分馆制模式的问题上，
并未关注到县级公共图书馆公平与效率间的均

衡关系［１６］ 。 本文认为，公共文化服务体系建设

中，部分地区现已出现行业单位体制下的政府

失灵，出现了行业单位组织架构下指令性公共

资源低效率配置、公共文化机构绩效下降以及

“机构空转”等现象。 同时，随着信息技术的飞

速发展，我们已从信息时代走进数据时代，并开

始迈向计算时代，信息资源走向全面数字化，知
识内容走向富媒体化、智能化，且开放共享［１７］ 。
公众的阅读习惯也随之发生巨大改变，传统的

“以馆为中心，以馆藏资源为中心”的公共产品

供给模式已难以完全适应公众随时随地获取丰

富信息服务的需求。 因此部分地区县级公共图

书馆处于政府失灵下“机构空转”和信息服务时

效性、可获得性弱的双重困境中，表现为公共文

化产品供给侧与需求侧之间的结构性裂隙。

１　 问题的提出：县级公共图书馆建设中的
增量投入①与绩效均衡

２００１—２０１５ 年的 １５ 年间，与国家扩张型经

济社会发展环境相适应，在国家财政大规模投

入的推动下，我国公共图书馆事业建设取得了

长足进步。 从 ２００１ 年全国 ２ ６９６ 个公共图书馆

增加至 ２０１５ 年的 ３ １３９ 个，增加了 ４４３ 个，年均

增长率 １ ０９％；全国公共图书馆总藏量由 ４１ ８０４
万册（件）增长至 ８３ ８４４ 万册（件），年均增长率

５ １％；人均图书藏量由 ０ ３３ 册 ／ 人上升至 ０ ６１

０２１

① 本文所指“增量投入”，是基于十多年来国家公共财政对文化部门的投入总量呈现持续性增长，并保持不

低于国家财政总支出的增幅。 测算显示，全国文化事业费由 ２００１ 年的 ７０ ９９ 亿元上升至 ２０１５ 年 ６８２ ９７ 亿元，年
均增长率 １７ ５５％，高于全国财政支出的年均增长率 １７ ２７％。 相比于沉淀在文化行业系统中的公共资源“存

量”，“增量投入”这一概念体现了国家财政管理的动态性过程特征，有利于形成文化财政政策修正或者调整的理

论基础。



Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｌｉｂｒａｒｙ Ｓｃｉｅｎｃｅ ｉｎ Ｃｈｉｎａ

总第四十四卷　 第二三六期　 Ｖｏｌ ４４ Ｎｏ ２３６

册 ／ 人，年均增速 ４ ５４％①。

１．１　 财政投入推动县图书馆的快速发展

１．１．１　 县图书馆的发展速度快于全国公共图书

馆的平均发展速度

２００１—２０１５ 年，县图书馆机构数、总藏量和

人均图书藏量的年均增速均高于全国公共图书

馆的平均增速。 ２００１—２０１５ 年，全国县图书馆

从 ２ ２２８ 个增加至 ２ ７３４ 个，增加了 ５０６ 个，年均

增速 １ ４７％，高于全国公共图书馆机构数的年

均增速 １ ０９％。 ２００１ 年全国每个县级行政区约

有 ０ ７８ 个县图书馆，到 ２０１５ 年上升至 ０ ９６ 个。
全国县图书馆总藏量和人均图书藏量均翻了一

番，十五年来年均增速分别达到 ７ ３２％、６ ７１％，
高于全国公共图书馆的 ５ １０％、４ ５４％。

２０１５ 年，县均图书馆数最多的是中部地区，
平均每个县有 １ ２０ 个，但人均图书藏量最少，仅
有 ０ １９ 册 ／ 人。 东部地区平均每个县级行政区

域内有 ０ ７６ 个，低于全国平均水平，但年均增长

速度最快，达 ２ ０２％；东部地区县图书馆总藏量

和人均图书藏量优势明显，数量最多，增速也最

快。 县图书馆仍然处于发展阶段，图书总藏量

不高，提供服务的能力有限。 ２０１５ 年，县图书馆

数量占全国公共图书馆的 ８７ １％，但总藏量只

占 ４６ １９％。 东、中、西部地区县图书馆人均图

书藏量分别为 ０ ３８ 册 ／ 人、０ １９ 册 ／ 人、０ ２５ 册 ／
人，约为东、中、西部公共图书馆人均图书藏量

０ ８０ 册 ／ 人、０ ３７ 册 ／ 人、０ ４７ 册 ／ 人的 １ ／ ２，东北

地区约为 １ ／ ３（见表 １ 和表 ２）。

表 １　 ２００１—２０１５ 年县图书馆建设情况

地区

县图书馆数（个）
县均图书馆数②

（个 ／ 县）
总藏量（万册、万件）

人均图书藏量③

（册 ／ 人）

２０１５ 年

２００１—２０１５
年均增长率

（％）
２０１５ 年

２００１—２０１５
年均增长率

（％）
２０１５ 年

２００１—２０１５
年均增长率

（％）
２０１５ 年

２００１—２０１５
年均增长率

（％）
全国 ２ ７３４ １ ４７ ０ ９６ １ ５０ ３８ ７２４ ７ ３２ ０ ２８ ６ ７１

东部 ７５６ １ ６３ ０ ７６ ２ ０２ ２０ １３６ １０ ２１ ０ ３８ ８ ９７

中部 ６７２ １ ２０ １ ２０ １ １５ ６ ８８９ ５ １１ ０ １９ ４ ８８

西部 １ ０５０ １ ７７ ０ ９０ １ １６ ９ １００ ５ １３ ０ ２５ ４ ８３

东北 ２５６ ０ ６１ ０ ８９ ０ ６６ ２ ５９９ ５ ０８ ０ ２４ ４ ９１

０２２

①

②
③

数据来源：《中国文化文物统计年鉴》，国家图书馆出版社，２０１６ 年。 本文的公共图书馆机构数、总藏量

数据来自 ２００２—２０１６ 年《中国文化文物统计年鉴》，县级行政区划数来自 ２００２—２０１６ 年《中国民政统计年鉴》，人
口数来自 ２００２—２０１６ 年《中国人口与就业统计年鉴》，相应的指标解释参照年鉴，下文不再重复介绍数据来源。
需要说明的是，根据《中共中央、国务院关于促进中部地区崛起的若干意见》《国务院发布关于西部大开发若干政

策措施的实施意见》以及党的十六大报告的精神，国家统计局已于 ２０１１ 年将我国的经济区域划分为东部、中部、
西部和东北四大地区。 考虑到区域社会经济发展状况对公共文化服务水平的影响较大，本文依照此类划分进行

县级公共图书馆（以下简称“县图书馆”）的区域研究，具体如下：东部地区包括北京、天津、河北、上海、江苏、浙
江、福建、山东、广东、海南 １０ 个省（市），中部地区包括山西、安徽、江西、河南、湖北、湖南 ６ 个省，西部地区包括内

蒙古、广西、重庆、四川、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆 １２ 个省（市、自治区），东北地区包括辽宁、
吉林、黑龙江 ３ 个省。

县均图书馆数＝县图书馆数量 ／ 县级区划数。
人均图书藏量＝县图书馆藏量 ／ 各区域人口总数。 由于县图书馆可服务范围覆盖整个区域，故县图书馆

人均图书藏量计算的分母是各区域人口数，而非各区域县人口数。 本文人均图书藏量计算均采用各区域人口数

为基数。 例如：全国县图书馆人均图书藏量＝当年全国县图书馆图书藏量 ／ 当年全国年末常住人口数。
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表 ２　 ２００１—２０１５ 年全国公共图书馆建设情况

地区

全国公共图书馆数（个） 总藏量（万册、万件） 人均图书藏量（册 ／ 人）

２０１５ 年

２００１—２０１５
年均增长率

（％）

２０１５ 年

县级占比

（％）
２０１５ 年

２００１—２０１５
年均增长率

（％）

２０１５ 年

县级占比

（％）
２０１５ 年

２００１—２０１５
年均增长率

（％）
全国 ３ １３９ １ ０９ ８７ １０ ８３ ８４４ ５ １０ ４６ １９ ０ ６１ ４ ５４

东部 ８７１ ０ ７５ ８６ ８０ ４１ ９６７ ６ ０５ ４７ ９８ ０ ８０ ４ ８７

中部 ７６９ １ ０７ ８７ ３９ １３ ６７９ ４ ４３ ５０ ３６ ０ ３７ ４ ２０

西部 １ １９６ １ ５７ ８７ ７９ １７ ３４８ ４ ５４ ５２ ４６ ０ ４７ ４ ２４

东北 ３０２ ０ ３６ ８４ ７７ ７ ３３１ ３ ９１ ３５ ４５ ０ ６７ ３ ７４

１．１．２　 县图书馆业务发展与公共投入增长之间

的匹配分析

第一，总体上，县图书馆财政支出与业务发

展紧密相关。 ２００１—２０１５ 年，全国县图书馆的

总支出与流通人次、书刊外借册次之间，购书费

与总藏量和人均藏量之间，基本支出与从业人

员数之间，都呈现正向关系，相关系数接近 １，且
变化过程高度相似①。

第二，在不同地区，县图书馆财政支出对业

务发展的影响存在明显差异。 ２００１—２０１５ 年，

东部和西部地区县图书馆各项支出与流通人

次、书刊外借册次、从业人员数、藏量间的相关

系数均超过 ０ ９，说明东部和西部地区县图书

馆随着支出的增长而逐步发展；但中部地区财

政支出与从业人员数间的变化过程相似度较

低，总支出与从业人员数之间的相关系数为

０ ５４，基本支出与从业人员数间的相关系数仅

为 ０ ５２；东北地区县图书馆的从业人员数没有

随财力投入的增加而发生变化，其他业务的发

展与财力投入的匹配值也相对较低（见表 ３） 。

表 ３　 ２００１—２０１５ 年各区域县图书馆业务发展与公共投入间的相关系数②

　 　 相关系数

地区　 　 　 　

总支出 购书费 基本支出

流通人次 书刊外借册次 从业人员数 总藏量 人均藏量 从业人员数

全国 ０ ９９ ０ ９７ ０ ９３ ０ ９８ ０ ９８ ０ ９４

东部 ０ ９９ ０ ９８ ０ ９１ ０ ９８ ０ ９８ ０ ９３

中部 ０ ９３ ０ ８５ ０ ５４ ０ ９７ ０ ９７ ０ ５２

西部 ０ ９５ ０ ９４ ０ ９６ ０ ９７ ０ ９７ ０ ９７

东北 ０ ７７ ０ ６８ ０ ０１ ０ ９６ ０ ９６ ０ ０１

０２３

①

②

此处用皮尔森相关系数来体现县级公共图书馆业务发展与总支出、购书费和基本支出间的匹配性（相关

性）。 相关系数介于 ０ 和 １ 之间，越接近 １，表示两个变量间线性关系越紧密，越小表示相关程度越差。 例如：全
国、东部、中部、西部、东北地区县级公共图书馆总支出与流通人次间的相关系数分别是 ０ ９９、０ ９９、０ ９３、０ ９５、
０ ７７，说明整体来看，２００１—２０１５ 年县级公共图书馆总支出与流通人次间的相关性较强，但各地区相关性有差

异，东北地区相对较弱。
计算县图书馆的总支出与流通人次、书刊外借册次、从业人员数间的相关系数，购书费与总藏量、人均藏

量间的相关系数，基本支出与从业人员数间的相关系数，作为县图书馆业务发展与公共投入间的匹配值。
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１．２　 ２００１—２０１５年县图书馆的“Ｌ 型”绩效模型

为深入分析县图书馆的绩效变化情况，我
们建立了公共图书馆绩效评价指标体系，通过

加权量化评分法对 ２００１—２０１５ 年公共图书馆进

行分年分区域绩效评价①。 由于绩效评价的时

间跨度较大，官方统计指标的口径有所变化，故

选取几个内涵没有变化的核心指标来构建公共

图书馆绩效评价指标体系，用人均、馆均等数据

以体现绩效评价的公平性②。 评价对象除东、
中、西和东北地区外，还加入 ２００１—２０１５ 年全国

平均数据（与指标体系对应的人均、馆均数据）
进行对比研究（见表 ４）。

表 ４　 公共图书馆绩效评价指标体系

项目 一级指标

一级指

标权重

（％）

二级指标

二级指

标权重

（％）

指标计算方法

投入

财力投入 ４０ ４８

基础条件 ５９ ５２

馆均支出合计（万元 ／ 馆） １００ ００ 支出合计 ／ 机构数

人均阅览室坐席数（个 ／ 万人） ３３ ０７ 阅览室坐席数 ／ 年末人口数

人均藏量（册 ／ 人） ６６ ９３ 总藏量 ／ 年末人口数

产出

公共服务 ６１ ５６

社会教育 ３８ ４４

每百人前往公共图书馆人次

（人次 ／ 百人）
１００ ００ 总流通人次 ／ 年末人口数

馆均组织各类活动个数（个 ／

馆）
３７ ３７

组织各类活动（讲座、展览、培

训）次数 ／ 机构数

馆均参与活动人次（人次 ／ 个） ６２ ６３ 活动参加人次 ／ 机构数

　 　 说明：该指标体系的权重是基于 ２０１５ 年武汉大学国家文化发展研究院约请图书馆从业者、图书馆研究领域

的专家学者对公共图书馆绩效评价指标体系权重打分的基础上整理而得。

１．２．１　 县图书馆的公共投入与产出之间出现明

显落差

第一，全国财政投入普遍增长，但东部增长

快，绝对数大。 ２００１—２０１５ 年，全国县图书馆投

入水平稳步增长，２００１ 年国家财政共投入 ４ １９
亿元， ２０１５ 年 达 到 ５１ ０１ 亿 元， 年 均 增 长

１９ ５５％；馆均财政投入 ２００１ 年为 １８ ７９ 万元，
２０１５ 年为 １８６ ５９ 万元，年均增长 １７ ８２％。 但

中部、西部、东北地区与东部地区财政投入水平

的差距不断加大。 ２００１ 年东、中、西部和东北地

区馆均财政投入分别为 ２９ ２９ 万元、１３ ６４ 万

元、１３ ７１ 万元和 ２２ ０７ 万元；２０１５ 年东、中、西
部和东北地区馆均财政投入分别为 ３７０ ７８ 万

元、１０６ ９７ 万元、１１４ ９９ 万元和 １４１ ４ 万元；十
五年间，东、中、西部和东北地区馆均财政投入

年均增长率分别为 １９ ８８％、 １５ ８５％、 １６ ４％
和 １４ １９％。

第二，县图书馆的产出有升有降，总体发展

趋势不稳定。 对于任何机构来说，有投入则必

有产出。 但对公共图书馆来说，由于存在社会

效益的边界难以界定和产品影响效果的后显性

特征，如何计算“产出”是一道难题。 因此，我们

０２４

①
②

分级加权求和计算出投入、产出得分，产出 ／ 投入为绩效得分。
本文公共图书馆 ２００１—２０１５ 年各年支出合计数、阅览室坐席数、书刊外借册次、组织各类活动数（讲座、

展览、培训）、活动参加人次数据来自 ２００２—２０１６ 年《中国文化文物统计年鉴》。 其中 ２００５ 年福建省的县图书馆

“为读者举办各种活动数量”显示为 １８２ ５４４ 个，远高于当年其他 ３０ 个省的所有县图书馆活动总数 ４６ ６９４ 个，我
们认为这是讹误所致，故用福建省 ２００４ 年县图书馆“为读者举办各种活动数”４５８ 个代替。
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需要对照国家设立公共图书馆的基本目标来分

析。 通过归纳整理“公共图书馆法”和各地图书

馆管理规章①，我们认为，公共图书馆的主要职

能体现为保存人类文化（智慧）遗产，实施社会

教育，传递科学情报，开发智力资源和提供文化

娱乐这五大目标。 从实践层面看，公共图书馆

这五大功能的实现，主要体现为能够吸引尽可

能多的读者走进图书馆和利用图书馆，因此，我
们设定公共图书馆的绩效主要体现为流通人次

和社会教育活动的数量，具体归纳为每百人前

往公共图书馆的人次（人次 ／ 百人）、馆均组织各

类活动的个数（个 ／ 馆）、馆均参与活动的人次

（人次 ／ 个）三个指标。
为便于从技术上进行比较，需要对 ２００１—

２０１５ 年全国县图书馆各区域分年份的指标数据

进行标准化处理，引入加权量化评分法，将指标

数据标准化后分级加权求和计算投入、产出得

分，从而计算绩效。 采用 ２０１５ 年东部地区县图

书馆各指标数据作为 ２００１—２０１５ 年全国县图书

馆及四大地区（东、中、西、东北）县图书馆指标

数据标准化的基数，各地区各年数据（包括各年

全国数据）对应除以 ２０１５ 年东部地区县图书馆

指标数据进行数据标准化，标准化后的数据加

权求和得到 ２００１—２０１５ 年各地区县图书馆（包

括全国）各年投入得分、产出得分，产出 ／ 投入即

为县图书馆的绩效。
计算结果表明，２００１ 到 ２０１５ 年的十五年间，

县图书馆的投入持续稳步增长，但四大地区均存

在部分时段（２００４—２０１０）产出得分下降的情况。
截至 ２０１５ 年，只有东部地区产出得分相比 ２００１
年提升显著，其他三个地区产出得分增幅相对较

小，且波动较大，２０１０ 年起缓慢上升（见图 １）。

图 １　 ２００１—２０１５ 年全国及各区域县图书馆投入、产出情况对比

１．２．２　 县图书馆的绩效呈现“Ｌ 型”模型

计算表明，２００１—２０１５ 年间，县图书馆的投

入增加显著，产出整体呈上升趋势，但绩效情况

却波动较大，整体呈下降态势，且各地区县图书

０２５

① 根据《中华人民共和国公共图书馆法》第一条“保障公民基本文化权益，提高公民科学文化素质和社会

文明程度，传承人类文明，坚定文化自信”；第二条“收集、整理、保存文献信息并提供查询、借阅及相关服务，开展

社会教育”；第三十三条“公共图书馆应当免费向社会公众提供下列服务：文献信息查询、借阅，阅览室、自习室等

公共空间设施场地开放，公益性讲座、阅读推广、培训、展览，国家规定的其他免费服务项目”；《北京市图书馆条

例》，政府设立公共图书馆及其他各类图书馆的目标在于“积累和传播有益于提高民族素质、有益于经济发展和

社会进步的科学文化知识，丰富人民群众的精神生活”：《广州市公共图书馆条例》规定，公共图书馆应当为公众

提供下列基本服务：文献信息资源的阅览、外借、查询、参考咨询等服务；政府公开信息的查询服务；开展全民阅读

推广活动和信息素养教育，举办公益讲座、展览、培训等社会教育活动，为公众终身学习提供条件和支持；提供学

习、交流和相关公共文化活动的空间、平台；为公众提供专题信息服务；为国家机关决策提供信息服务；为开展地

方文献与地方历史文化研究提供服务；其他基本服务。
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馆绩效差别不大。 ２００１—２００４ 年县图书馆绩效

有显著提升，但 ２００８—２０１５ 年各县公共图书馆

绩效基本处于下降通道上，从 ２０１０ 年起，县图书

馆的绩效基本稳定在 ０．６—１．０ 之间，呈现出十

分明显的“Ｌ 型”发展轨迹（见图 ２）。

��

��

��

��

��

图 ２　 ２００１—２０１５ 年县图书馆绩效情况

为了验证“Ｌ 型”到底是县图书馆的独特现

象，还是全国公共图书馆整体绩效的变化规律，
我们又对全国公共图书馆的情况进行了计算。

２００１—２０１５ 年全国公共图书馆投入得分逐

年提升，效果明显；产出部分整体呈现出增加趋

势，但略有波动。 整体来看，全国公共图书馆投

入部分增速相对平稳，产出得分分别在 ２００４—
２００５ 年、２００８—２０１０ 年间略有下降，但 ２０１０ 年

后全国公共图书馆产出开始平稳增加。 其中，
东部地区无论是投入、产出还是增速方面，都呈

现显著优势； 中部和西部地区较为落后 （ 见

图 ３）。

��
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��

��

��

图 ３　 ２００１—２０１５ 年全国公共图书馆投入、产出情况

计算结果表明，并非只有县图书馆的绩效

处于下行通道上，全国公共图书馆的绩效同样

处于“ Ｌ 型” 走势（见图 ４），２００３—２００４ 年达到

一个较高的峰值后一直缓慢下降，２０１２ 年起略

有提升，县图书馆的发展轨迹与全国公共图书

馆的发展大体同步。 县图书馆绩效对全国公共

０２６
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图书馆绩效贡献率基本稳定在 １ 以上，说明县图 书馆的绩效还略高于全国公共图书馆整体绩效。

图 ４　 ２００１—２０１５ 年全国公共图书馆绩效及县图书馆绩效贡献情况①

２　 影响县图书馆绩效的原因：假设与验证

图书馆是公共文化服务机构，中外学界都

将其流通人次作为测试图书馆效率的最重要指

标。 我们假定影响流通人次的因素主要有图书

馆的从业人员数、财政补贴、地区年末常住人口

基数、地区 ＧＤＰ 以及公众到达图书馆的便利性

这五个因素。 从业人员的数量无疑是任何机构

的效率的决定性因素，财政补贴的多少可能会

影响图书馆的藏量和运行保障水平，常住人口

基数及地区 ＧＤＰ 可能会影响图书馆的总需求量

和需求强度。 由于县图书馆数量多，其便利性

涉及环境、交通、停车场面积等多方面复杂因

素，极难测量；且区县级行政区域面积相对较

小，县图书馆基本处于“半小时公共文化服务

圈”内，由此在进行东、中、西部与东北地区的区

域性绩效比较过程中，我们假定所有县图书馆

的便利性大体相同，因此下文对影响县图书馆

绩效原因的分析就不再考量县图书馆的便利

性。 同时，我们假定，相比较于县图书馆从业人

员数、财政补贴、地区年末常住人口数、地区

ＧＤＰ 这四个主要因素，其他因素对县图书馆流

通人次的影响相对较小，可以忽略。 据此，将县

图书 馆 从 业 人 员 数 （ ｌｏｇｃｙｒｙ ）、 财 政 补 贴

（ｌｏｇｃｚｂｔ）、地区年末常住人口数 （ ｌｏｇｒｋ）、 ＧＤＰ
（ｌｏｇｇｄｐ）作为自变量，将县图书馆流通人次（ ｌｏ⁃
ｇｌｔｒｃ）作为因变量，利用多元线性回归方法，分别

按照东、中、西、东北四个地区进行分析，探究各

地区影响县图书馆绩效的内在原因。

２．１　 县图书馆流通人次的影响因素分析

整体来看，２００１—２０１５ 年县图书馆的流通

人次主要随着常住人口数的增加而增加，其次

受从业人员数的正向影响，且与 ＧＤＰ 和财政补

贴等经济增长并无直接正向关系，这说明县图

书馆的发展与社会经济的发展之间关联不紧

密，机构自成一体，自我运行。
测算结果表明，财政补贴的增长对各区域

县图书馆流通人次的增加有微弱的正向影响；
从业人员数对中部和西部地区县图书馆流通人

次增加的正向影响明显；年末常住人口数对中

０２７

① 说明：为了探讨县图书馆与全国公共图书馆行业发展之间的关系，我们将两者的总体数据进行了比较。
因为 ２００１—２０１５ 年全国公共图书馆和县图书馆数据标准化的基数都是 ２０１５ 年东部地区县图书馆的指标数据，
且投入、产出和绩效的计算方法相同，因此全国公共图书馆和县图书馆投入、产出和绩效结果间具有可比性。 本

文所指的县图书馆的绩效贡献率即为县图书馆绩效值与全国公共图书馆绩效值的比值，理解为县图书馆在全国

公共图书馆行业中的地位。 比值越大，则表明县图书馆对全国公共图书馆的影响越大，地位越高，反之亦然。
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部地区县图书馆流通人次的影响显著，人口数

量增加，流通人次增加；但社会经济发展的重要

指标 ＧＤＰ 的变化对流通人次并无直接正向影响

（见表 ５）。

表 ５　 县图书馆流通人次影响因素分析

　 　 　 变量

地区　 　 　
年末常住

人口数（ ｌｏｇｒｋ）
ＧＤＰ

（ ｌｏｇｇｄｐ）
财政补贴

（ ｌｏｇｃｚｂｔ）
从业人员数

（ ｌｏｇｃｙｒｙ）
常数项 Ｒ２ 时间段

全国
３２ ４９２∗∗∗

（２ ９７３）
－１ ３２３∗∗∗

（０ １８５）
—

４ ５００∗∗∗

（０ ５６９）
－４０２ ８３９∗∗

（３７ ５３０）
０ ９９５

东部 — —
０ ５３３∗∗∗

（０ ０３１）
０ １９６∗∗∗

（０ ０４７）
— ０ ９８３

中部
１３ ６６２∗∗∗

（２ ６６０）
—

０ １５７∗∗∗

（０ ０４１）
４ ９２９∗∗∗

（１ ３１５）
－１８０ ９８３∗∗∗

（３０ ４５６）
０ ９５３

西部 —
－０ ８５８∗∗∗

（０ ２９４）
０ ７２５∗∗∗

（０ ２６０）
３ ４２２∗

（１ ７８１）
－３１ ７０６∗∗

（１５ ０５８）
０ ８９０

东北 —
－０ ５８９∗∗

（０ ２３２）
０ ６９９∗∗∗

（０ ２０５）
０ ６００∗∗∗

（０ ０４７）
— ０ ７８８

２００１—
２０１５ 年

　 　 说明：括号内表示标准误，∗∗∗、∗∗、∗ 分别代表在 １％、５％、１０％的显著水平上显著。 表中年末常住人口数、

ＧＤＰ、财政补贴和从业人员数对应的数据为自变量和因变量多元回归时的回归系数（回归方程见下文），括号内

数据为自变量的 Ｐ 值。 为保证多元回归方程协整，对西部地区图书馆流通人次进行多元回归分析时，自变量涉及

的 ＧＤＰ 数据为人均 ＧＤＰ 取对数后的值，其他多元回归方程采用 ＧＤＰ 的对数。

２．１．１　 财政投入对东部县图书馆的流通人次具

有弱影响

从《中国文化文物统计年鉴》中析出 ２００１—
２０１５ 年北京、天津、河北、上海、江苏、浙江、福

建、山东、广东、海南 １０ 个东部省（市）的县图书

馆数据，对四个影响因素和流通人次进行多元

线性回归分析，通过协整检验的方程如下：
ｌｏｇｌｔｒｃ ＝ ０ ５３∗ｌｏｇｃｚｂｔ＋０ ２０∗ｌｏｇｃｙｒｙ
长期来看，东部地区县图书馆财政补贴对

流通人次的弹性为 ０ ５３，从业人员数是 ０ ２０，说
明东部地区县图书馆流通人次的增长受到财政

补贴和从业人员增加的正向影响，但影响力度

不大。
２．１．２　 年末常住人口数和从业人员数对中部县

图书馆的流通人次具有强影响

从《中国文化文物统计年鉴》中析出 ２００１—
２０１５ 年山西、安徽、江西、河南、湖北、湖南 ６ 个

中部省份的县图书馆的相关数据进行多元线性

回归分析，得到协整关系方程如下：
ｌｏｇｌｔｒｃ ＝ ４ ９３∗ｌｏｇｃｙｒｙ＋０ １６∗ｌｏｇｃｚｂｔ＋１３ ６６

∗ｌｏｇｒｋ－１８０ ９８

结果显示：２００１—２０１５ 年中部地区县图书

馆从业人员数对县图书馆流通人次的弹性为

４ ９３，财政补贴是 ０ １６，常住人口数是 １３ ６６，说

明长期来看，中部地区县图书馆流通人次的增

长主要是受人口增多的影响，其次是受县图书

馆从业人员数增加的影响，财政补贴的正向影

响很小。

２．１．３　 从业人员数对西部县图书馆的流通人次

具有较强影响

从《中国文化文物统计年鉴》中析出 ２００１—

２０１５ 年内蒙古、广西、重庆、四川、贵州、云南、西

藏、陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆 １２ 个西部省

（市、自治区）的县图书馆的相关数据进行回归

分析，得到协整关系方程如下：

０２８
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２０１８ 年 ７ 月　 Ｊｕｌｙ，２０１８

ｌｏｇｌｔｒｃ ＝ ３ ４２∗ｌｏｇｃｙｒｙ＋ ０ ７３∗ｌｏｇｃｚｂｔ－ ０ ８６
∗ｌｏｇｒｊｇｄｐ①－３１ ７１

结果显示：西部地区县图书馆从业人员数

对流通人次的弹性为 ３ ４２，影响最大。 其次是

财政 补 贴， 影 响 系 数 是 ０ ７３， 人 均 ＧＤＰ 是

－０ ８６，说明流通人次的增长主要是由于从业人

员数的增多，财政补贴对其影响较小。
２．１．４　 从业人员数和财政补贴对东北地区县图

书馆的流通人次仅仅具有弱影响

从《中国文化文物统计年鉴》中析出 ２００１—
２０１５ 年东北地区辽宁、吉林、黑龙江三个省的县

图书馆的相关数据进行回归分析，得到协整关

系方程如下：
ｌｏｇｌｔｒｃ ＝ ０ ７０∗ｌｏｇｃｚｂｔ＋ ０ ６０∗ｌｏｇｃｙｒｙ－ ０ ５９

∗ｌｏｇｇｄｐ
结果显示：东北地区县图书馆财政补贴和

从业人员数对县图书馆流通人次的弹性分别为

０ ７０ 和 ０ ６０，ＧＤＰ 是－０ ５９，说明流通人次的增

长受财政补贴和从业人员数增加的正向影响，
但影响力度不大。

２．２　 比较分析：影响县图书馆绩效的主要因素

２．２．１　 财政补贴相对于年末常住人口数和从业

人员数变量，影响并不显著

２００１—２０１５ 年的相关数据分析结果显示，
尽管县图书馆从业人员数、财政补贴等变量与

流通人次之间存在长期稳定影响关系，但就全

国县图书馆整体来看，并不存在包括财政补贴

在内的稳定的协整方程。 这说明，从长期来看，
财政补贴的增长对县图书馆流通人次的变化没

有直接影响。 相反，流通人次的变化受区域年

末常住人口数、从业人员数的影响更明显一些，
而财政投入的影响并不显著。 协整关系方程

如下：
ｌｏｇｌｔｒｃ ＝ ４ ５０∗ｌｏｇｃｙｒｙ ＋ ３２ ４９∗ｌｏｇｒｋ － １ ３２

∗ｌｏｇｇｄｐ－４０２ ８４②

年末常住人口数对县图书馆流通人次的弹

性是 ３２ ４９，从业人员数为 ４ ５０，ＧＤＰ 是－１ ３２，
说明县图书馆流通人次的增长与人口增加存在

较强的正向关系，与县域经济的发展水平没有

明显的联系。
２．２．２　 与县级博物馆的对比分析表明，财政补

贴同样不是最重要的影响因素

为检验县图书馆流通的影响因素，我们从

《中国文化文物统计年鉴》中析出全国县级博物

馆 ２００１—２０１５ 年的数据进行参观人次影响因素

分析，也发现财政补贴的增加并没有带来县级

博物馆参观人次的增加，但是地区经济发展、从
业人员数和陈列展览数对县级博物馆参观人次

的提升有正向的积极作用。 协整关系方程

如下：
ｌｏｇｃｇｒｃ ＝ ０ ５９∗ｌｏｇｃｌｚｌ＋１ ７７∗ｌｏｇｃｙｒｙ－ １ ２６

∗ｌｏｇｃｚｂｔ＋２ ２２∗ｌｏｇｒｊｇｄｐ③

经济的发展（ｌｏｇｒｊｇｄｐ）和县级博物馆从业人

员数（ｌｏｇｃｙｒｙ）的变化对县级博物馆参观人次的

正向弹性系数分别为 ２ ２２ 和 １ ７７，相对其他指

标的正向影响较明显；陈列展览（ ｌｏｇｃｌｚｌ）的影响

系数是 ０ ５９，影响较弱；财政补贴（ ｌｏｇｃｚｂｔ）对县

级博物馆参观人次的弹性是－１ ２６。 从长远看，
增加县级博物馆的财政补贴并不能带来直接的

参观人次的增长。

３　 基本结论与原因分析

３．１　 基本结论

３．１．１　 一直行之有效的“财政供给—业务发展”
模式作为文化行业主流管理模式遭遇“绩效瓶

颈”
新中国成立以来，我国公共图书馆行业实

行的是在政府主导下通过不断增加投入（财政

增量）以带动图书馆业务发展的管理模式。 从

０２９

①
②
③

此处采用人均 ＧＤＰ（ ｌｏｇｒｊｇｄｐ）以满足多元线性回归的协整要求。
线性回归结果见表 ５ 中县图书馆流通人次全国的回归结果。
此处采用人均 ＧＤＰ（ ｌｏｇｒｊｇｄｐ）以满足多元线性回归的协整要求。
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１９９７ 到 ２０１５ 年，国家财政对县图书馆共投入

３４０ ６５ 亿元，年均增速 １７ ４１％；带动县图书馆

的总藏量从 １９９７ 年的 １３ ３８６ 万册增长至 ２０１５
年的３８ ７２４万册，年均增速 ６ ０８％；带动教育培

训讲座等活动次数由 １９９７ 年的 １７ ７０１ 次增长

至 ２０１５ 年的 ７３ ４５９ 次，年均增速 ８ ２３％；县图

书馆实际使用面积从 １９９７ 年的 ２５１ ７０ 万平方

米增长至 ２０１５ 年的 ４３７ ０７ 万平方米，年均增速

３ １１％。 总之， 在 “ 行业—单位” 的体制结构

下［１８］ ，财政投入年均增速 １７ ４１％，带动了图书

馆业务的持续发展。
但数据表明，进入 ２００３—２００４ 年度，全国县

图书馆绩效达到峰值后一直缓慢下降，尽管财

政投入仍然不断增长，但“产出”却无法实现同

步提升，２００９ 年后县图书馆行业绩效一直低于

１，投入增速快于产出增速。 傅才武、张伟锋通

过引入多种 ＤＥＡ 的 ＣＣＲ 和 ＢＣＣ 模型对我国省

域公共图书馆的综合效率、纯技术效率、规模效

率进行了测算及分析，结果表明，２０１１—２０１５ 年

我国公共图书馆综合效率不高，且持续降低［１１］ 。
其主要原因是技术管理水平不足和资源配置拥

挤，具体表现为规模效率一直稳定在较高水平，
但纯技术效率一直在降低，可见导致综合效率

不高且持续下降的原因并不是投入规模不足，
而在于技术管理水平不足；同时发现过半数省

份呈现出资源配置“拥挤”现象，改革传统图书

馆管理制度的紧迫性要先于增加公共投入的要

求［１１］ 。 这也从一个侧面解释了县图书馆绩效对

财政补贴不敏感的深层原因。
２００１—２０１５ 年的数据回归分析结果表明，

财政的增量投入与县图书馆的绩效提升之间，已
经难以形成稳定的正相关关系。 全国县图书馆

的回归模型说明财政补贴的增加并不能带来流

通人次的增加，没有形成正向稳定的关系模式。
３．１．２　 影响县图书馆绩效的因素比较复杂，在
不同环境下影响公共图书馆绩效的是各变量的

不同组合方式

东、中、西部和东北地区，在不同的经济社

会发展环境下，影响绩效的主因素及其组合方

式存在明显差异（见表 ５、表 ６）。 图书馆流通人

次（ｌｏｇｌｔｒｃ）和书刊文献外借册次（ ｌｏｇｗｊｃｃ）是人

们评价图书馆绩效的最重要的两个指标。 我们

同样对 ２００１—２０１５ 年县图书馆书刊文献外借册

次及相关数据进行多元线性回归分析，结果显

示 ，影响书刊外借册次的因素主要有图书馆从

业人员数、财政补贴、地区年末常住人口数、地
区 ＧＤＰ 以及公众到达图书馆的便利性这五个因

素，同样假设所有县图书馆的便利性大体相同，
且相比县图书馆从业人员数、财政补贴、地区年

末常住人口数、地区 ＧＤＰ 这四个主要因素，其他

因素对县图书馆流通人次的影响相对较小，可
以忽略。 结果表明：长期来看，县图书馆的书刊

外借册次（ｌｏｇｗｊｃｃ）主要随着人口基数的增加而

增加，年末常住人口数 （ ｌｏｇｒｋ） 的弹性系数为

３８ ９２；从业人员数（ ｌｏｇｃｙｒｙ）也对其有着正向的

积极影响，弹性系数为 ５ ４８；但书刊外借册次并

未表 现 出 与 经 济 发 展 （ ｌｏｇｇｄｐ ）、 财 政 补 贴

（ｌｏｇｃｚｂｔ）的正向直接关联（见表 ６）。
（１）东部地区财政补贴对县图书馆书刊外借

册次的弹性为 ０ ６５，对从业人员数的弹性是

－０ ６０，说明东部地区书刊外借册次的增长受财

政补贴正向影响，但力度不大，而从业人员数则

表现为冗余。
（２）中部地区县图书馆财政补贴对县图书馆

书刊外借册次的弹性为 １ ７４，对常住人口数的弹

性是 ０ ４６，对 ＧＤＰ 的弹性是－１ ６８，说明中部地

区书刊外借册次的增长主要是受到财政补贴增

加的影响，其次是中部地区人口数的增多，但图

书馆的发展与区域经济发展进程的联系不紧密。
（３）西部地区常住人口数对县图书馆书刊

外借册次的弹性为 １０ ２８，影响最大；其次是县

图书馆从业人员数，弹性为 ３ ８６；财政补贴影响

较小，系数为 ０ ４４；ＧＤＰ 是－ ０ ７５。 说明西部地

区县图书馆书刊外借册次的增长主要是由于地

区人口数和从业人员数的增多，财政补贴对其

影响较小，图书馆的发展与区域经济发展水平

的关系不大。
（４）东北地区县图书馆财政补贴相对书刊外

０３０
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表 ６　 县图书馆书刊外借册次影响因素分析

　 　 自变量

地区　 　 　

年末常住

人口数（ ｌｏｇｒｋ）

ＧＤＰ

（ ｌｏｇｇｄｐ）

财政补贴

（ ｌｏｇｃｚｂｔ）

从业人员数

（ ｌｏｇｃｙｒｙ）
常数项 Ｒ２ 时间段

全国
３８ ９２１∗∗∗

（５ １０３）

－１ ８００∗∗∗

（０ ３１７）
—

５ ４８３∗∗∗

（０ ９７７）

－４８２ ９００∗∗∗

（６４ ４２３）
０ ９８１

东部 — —
０ ６４５∗∗∗

（０ １０１）

－０ ５９７∗

（０ ４２３）

５ ５５０∗∗

（２ ５９６）
０ ９７３

中部
０ ４６１∗∗∗

（０ ０５５）

－１ ６８４∗∗∗

（０ ４１８）

１ ７４０∗∗∗

（０ ３６４）
— — ０ ８３０

西部
１０ ２８０∗∗

（４ ６１６）

－０ ７４６∗∗∗

（０ ２３８）

０ ４４０∗∗

（０ ２１９）

３ ８６２∗∗

（１ ４３８）

－１３２ ２１８∗∗

（４９ ０２２）
０ ９１０

东北
－２４ ３４７∗∗

（９ ２５４）
—

０ ４５８∗∗∗

（０ １３２）
—

２２７ ９０２∗∗

（８４ ４７０）
０ ６６６

２００１—

２０１５ 年

　 　 说明：括号内表示标准误，∗∗∗、∗∗、∗分别代表在 １％、５％、１０％的显著水平上显著。

借册次的弹性为 ０ ４６，常住人口数对县图书馆

书刊外借册次的弹性为－ ２４ ３５，说明东北地区

县图书馆财政补贴的增多可以提高书刊外借的

册次，但影响较弱。 同时，东北地区人口数的增

减并未影响到书刊的外借册次。
３．１．３　 县图书馆存在“机构空转”现象①［１９］ ，发
展路径“内敛化”

２００１—２０１５ 年是我国县域经济快速增长时

期，但对县图书馆流通人次和书刊外借册次的

回归分析表明，流通人次的增长、书刊外借册次

的变化与县域经济的发展没有形成正向的影响

关系，县图书馆的发展一定程度上脱离了经济

社会发展的大环境而主要依靠政府不断增长的

公共投入自我运行，并且在绩效不断下降的情

况下显示出“机构空转”现象，基层文化单位形

成一种“向上承接资源、资源系统内循环、管理

向内用力”的内敛化管理结构。
“机构空转”导致基层文化机构的重要性日

益下降，发展潜力受损。 计算结果表明，２００１—
２０１５ 年，县图书馆的投入对全国公共图书馆行

业投入的贡献率介于 ０ ３—０ ６ 之间，虽然各地

区的投入贡献不同，但 １５ 年来一直处于稳定状

０３１

① “机构空转”指文化单位的机构的自我封闭性运行。 在单位运行的过程中，可能与行业系统之外的外部

环境很少发生联系，甚至可以不发生联系，形成一种依靠行业系统的自有资源实现自我供给的管理运行体制。 财

政部财政科学研究所所长刘尚希在“２０１５ 中国改革论坛”上提出“改革空转”等概念，都是大体反映出同一现象。
刘尚希认为，“改革空转”像“在冰上开车”，“轮子在转，车不往前走，出现了改革打滑、空转的现象”。 中国艺术研

究院王列生研究员也提出了“体制空转”概念（参见王列生：《文化建设警惕“体制空转”》，《党政干部参考》，２０１４
年第 １８ 期）。 武汉大学国家文化发展研究院分别于 ２０１２ 年和 ２０１６ 年在全国组织了两次乡镇综合文化站“驻站”
调研（２０１２ 年选取了 ６２ 个文化站，２０１６ 年选取了 ５３ 个文化站），调研员全部入驻文化站进行了持续 ３０ 天的观察

记录。 观察发现，站均每日访问人次由 ２０１２ 年的 ２２ 人次减少为 ２０１６ 年的 １５ 人次。 ２０１２ 年日均访问量达 ５０ 人

次以上的文化站有 ９ 个，占调研文化站的 １４ ５％；而 ２０１６ 年日均访问量在 ５０ 人以上的仅有 ４ 个，仅占 ７ ５％，
６６ ７％的文化站日均访问量低于 ２０１２ 年的均值，其中 ４７ １％的文化站日均访问量低于 ５ 人次。 这种情况表明，
部分文化站出现封闭性“机构空转”（参见《我国乡镇综合文化站发展现状调查报告———基于全国 ２０ 省 ５４ 乡镇

文化站的调查》，武汉大学国家文化发展研究院课题组，２０１６ 年 １２ 月）。
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态。 而县图书馆的总产出对全国图书馆行业的

贡献率波动相对较大，２００４ 年中部、西部和东北

地区县图书馆产出对中部、西部和东北地区公

共图书馆行业的影响力达到最大，产出贡献率

介于 ０ ７２—０ ８２ 之间；东部地区在 ２００６ 年达到

最大，产出贡献率为 ０ ６６，此后在 ２０１２ 年降到

最低，稳定在 ０ ５５ 上下。 ２０１２ 年后，在全国公

共图书馆行业总体绩效缓慢上行的态势下，县
图书馆的重要性和影响力仍然在下降，这说明

县图书馆在全国公共图书馆行业中的重要性越

来越弱（见图 ５），县图书馆的发展路径被锁定在

一个“下行通道”上，不得不面对日益边缘化的

困境①。

��

��

��

��

��

图 ５　 ２００１—２０１５ 年各区域县图书馆投入、产出贡献率情况

３．１．４　 文化行业的“软收缩”态势难以支撑传统

的供给侧扩张型财政政策

县图书馆“机构空转”、重要性下降、发展预

期不乐观等一定程度上反映出传统文化行业的

“软收缩”状态。 相比于物质生产部门的绝对产

能过剩和增长失速，我国文化行业仍然呈现持

续增长的基本态势，是国家经济社会发展中的

亮点。 但这一发展过程中也潜藏着一些悄然来

临的挑战。 与一些物质生产领域的“硬收缩”态

势不同，文化领域呈现出“软收缩”的发展态势，
主要体现为公共文化绩效逐渐被锁定在下行通

道上，文化产业增速下降，基层文化机构 “空

转”，尽管绝对值仍有增长，但整体上已呈现出

一种低效率的轮回。 从县图书馆绩效的变化情

况看，２００３—２００４ 年县图书馆出现了绩效峰值，
随后快速下滑。 ２０１２ 年起绩效略有回升，但相

比 ２００８ 年以前始终处于较低水平且稳定在

０ ６—１ ０ 之间。 纵观全国公共图书馆的绩效变

化情况，与县图书馆相似，在 ２００３—２００４ 年出现

绩效峰值后，即开始下降，并稳定在 ０ ６—１ ０ 之

间。 这说明不断增长的增量投入并没有使图书

馆行业绩效随之提升，相反进入绩效“瓶颈”，并
难以突破。 即使是被社会普遍看好的文化产业

部门，也已然初现“拐点”。 ２０１６—２０１７ 年，文化

产业“逆势上扬” 的预期遭遇“增长缓滞” 的现

实，２００９ 年文化及相关产业增加值增长 ２２ ６％，
２０１０ 年达到 ２５ ８％，但从 ２０１３ 年开始，文化产

业的增速下行到 １１％左右，作为“国民经济支柱

性产业”重点培育的文化产业增长态势有些差

强人意［２０］ 。
武汉大学课题组及多位学者观察到的基层

文化单位“机构空转”现象，是长期以来供给侧

扩张性财政、体制改革相对滞后与文化科技变

迁三者综合作用的结果。 一方面，数字信息技

术的发展推动了居民知识生产和信息消费方式

的变化，图书馆的重要性普遍下降；另一方面，

０３２

① 本段投入、产出贡献率分别指上文计算的县图书馆投入、产出得分与全国公共图书馆投入、产出得分的

比值。 具体解释详见图 ４ 说明。
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在居民对公共文化产品和服务不认同的环境

下，基层文化单位仍然得到来自行业系统源源

不断的财政和其他公共资源注入，维持自我运

行和自我循环，日益形成一种“内敛型”管理模

式，与经济社会发展的要求和居民文化消费的

变化节奏不相衔接，机构空转就在所难免。 基

层文化单位“绩效瓶颈”的出现和“软收缩”态势

的日益显性化，使基于行业系统的供给侧财政

投入模式迎面撞上作为公共政策基础的“财政

投入绩效”这一合法性命题，绩效问题与社会大

环境“软收缩”纠缠在一起，使现代公共文化服

务体系建设面临着十分复杂的局面。 但有一点

是明确的，那就是传统文化行业的“软收缩”态

势已然难以支撑“增人加钱给业务”的传统增量

投入政策模型。

３．２　 原因分析

对于公共文化政策而言，政策实施的对象

不外乎图书馆的读者和图书馆这一机构本身。
县图书馆的绩效一方面要受到读者个体的主观

能动性的影响和制约（如文盲不会进入图书馆

读书），另一方面，图书馆本身要受到国家政策

（制度）所具有的激励机制的影响。 因此，我们

从主体性（读者积极性）和制度性（激励机制）两

个方面来探讨“绩效瓶颈”出现的深层次原因。
３．２．１　 主体性原因：居民文化消费意愿的形成

与实现，本身是一个多因素综合作用的过程，单
纯增加公共投入只能发挥有限作用

国外的经验能够为我国提供借鉴。 居民参

与艺术文化的积极性和公共文化场馆的利用效

率问题，也一直是欧美发达国家关注的重要课

题。 １９８０ 年代以来，一些欧美发达国家实施了

一系列有关影响公众艺术文化参与积极性的调

查。 美国从 １９８２ 年以来共实施了五次“公众参

与艺术调查”，这项调查对美国 １８ 岁以上公民

艺术活动参与情况以及非艺术休闲活动参与情

况进行跟踪调查。 英国在 ２００５ 年实施了“英国

文化参与调查”，该项调查是一项住户调查，旨
在考察 １６ 岁及以上成年人和 ５—１５ 岁的孩子在

艺术、博物馆和美术馆、档案馆、图书馆、遗址、
体育等方面的参与情况，调查的内容包括参与

频次、参与原因、参与障碍和对活动参与的态度

（认识）。 德国于 １９９０ 年起由伯恩文化研究中

心实施“文化晴雨表”调查，这项调查关注文化

参与的趋势和各个文化行业的发展。 比利时分

别在 ２００４ 年和 ２００９ 年由弗兰德斯政府实施“弗
兰德斯参与调查”，主要考察弗兰德斯居民的文

化参与行为、制约因素、参与态度、文化内容等，
目的是要尽可能消除阻碍居民参与文化艺术活

动的限制，提高居民文化参与率①。
这些调查结果发现，西方发达国家居民艺

术文化参与的门槛，大概分为文化资本（决定兴

趣）、社会经济成本和时间成本三种②。 尽管政

府想尽办法增加投入，降低准入资格，通过增加

基础文化设施扩大公共文化活动和产品的可获

得性，降低经济成本或者节约时间成本，但这些

似乎对居民参与文化艺术活动的影响并不十分

明显。 从各国调查的结果看，居民的兴趣是影

响参与可能性的核心因素，而政府惯用的降低

社会经济成本、安排多样化的文化供给内容等

措施只能是外部影响。 居民对于艺术文化的兴

趣，主要是由一个人的文化资本决定的。 不管

政府如何努力，仍然有一个庞大的群体对文化

缺乏兴趣，在过去十年间未参与文化活动的人

０３３

①

②

原文化部和财政部于 ２０１５ 年实施“扩大城乡居民文化消费试点”，武汉大学国家文化发展研究院承担了

“中部试点”（合肥、武昌）的政策设计和经验总结的任务。 根据试点政策研究的需求，课题组总结国外和国内的

经验模式，形成了多个理论和经验研究报告。 参见张凤华：《国外文化消费的理论与经验研究报告》，武汉大学课

题组内部研究报告，２０１６ 年 １２ 月。
如果撇开艺术文化内容供给方面的因素不谈，例如供给内容与需求的匹配程度，人们的市场偏好，内容

产品的质量和种类可选择性，以及地理位置的便利性等，因为这是另一个层面的问题。 在这里我们先假定其他条

件不变的情况下，改善这些约束能否扩大参与群体，即增加新的参与人。
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口并没有减少，有些地方反而越来越多。
美国 ２０１２ 年综合社会调查结果表明，“因

为折扣或者免费”而参与艺术文化活动的比重

只有 ４０ ９％，而社会交流和活动体验才是参与

的主要动机。 欧美各国通过价格优惠或者免费

来促进文化参与的实践也表明，单方面降低经

济成本并不能够成功增加参与的新群体，依靠

价格补贴增加文化参与人口的政策措施效果并

不明显①。
对我国社区民众文化参与情况的调查也表

明，不同地区的民众公共文化产品消费意愿的

形成并不具有固定的动机，反而表现出不稳定

性的特征。
２０１６ 年 ２ 至 ３ 月，武汉大学国家文化发展

研究院课题组对全国 １７ 个省（东部 ５ 个、中部 ６
个、西部 ６ 个）５１ 个社区的 ３ ４９９ 位受众的问卷

调查表明，影响居民公共文化活动的因素，从高

到低分别是“参与氛围”（５１ ３％）、“场馆设施及

便利性”（４４ ５％）、“生活条件”（４２ ０％）、“供给

方式及质量”（３７ ９％）和“参与成本” （３３ ４％），
其他因素如环境条件、公共服务的可及性、个人

的经济状况这些因素都对居民有重要影响②。
２０１７ 年寒假期间，武汉大学国家文化发展

研究院课题组再次开展了全国范围内城乡、区
域之间的文化参与人口状况抽样调研，共收回

２７ 个省（东部 ８ 个、中部 ８ 个、西部 １１ 个） 的

１１ ９４９份有效个人问卷。 对影响民众文化参与

重要因素的统计结果表明，认为“生活条件”是

影响文化参与最主要的因素， 所占比例为

４８ ４％，其他因素是“文化参与氛围” “文化参与

成本”“文化场馆设施建设状况及便利性”“公共

文化服务供给方式和质量”，分别占 ４６ １％、
４２ ８％、４２ ８％、３５ ０％③。

２０１７ 年的调查相比于 ２０１６ 年的调查，受访

者认为，“生活条件”和“参与成本”是影响参与

动机的重要因素，这主要受制于自身文化资本

和经济资本的积累，对公共文化产品的供给方

式和质量反而不敏感。 这一结果也从另一个方

面说明，国家公共文化产品的供给与个人文化

消费的实际行为之间，存在多种影响因素，个人

文化消费行为的实现是一种多因素综合决策的

结果。 公共财政投入的效率要受到居民个人条

件（特别是个人文化资本）的严重限制，通过增

加投入以降低“文化参与成本”，增加“文化场馆

设施建设状况及便利性”和提高“公共文化服务

供给方式和质量”，有一定的积极作用或者正向

影响，但并不是决定性因素或者说是主要因素。
３．２．２　 制度性原因：文化领域内的体制成本逐

渐升高，激励机制失效，影响到公共图书馆的

绩效

周其仁借鉴西方制度经济学中的“交易成

本”概念和我国发展经济学家张培刚提出的“纯

商业费用”概念，结合我国经济发展的实际，提
出了“体制成本”概念［２１］ 。 “体制成本”可以作

为我国文化体制改革的分析工具。 在公共政策

讨论中，我国文化领域的“体制成本”问题一直

为“生产成本”和“改革成本”所掩盖［２２］ 。 但体

制成本既不完全是生产成本，也不完全是改革

成本。 生产成本是指生产公共产品所必须支付

的各种费用，其中的管理成本与体制成本是交

叉的，但生产成本并不等于体制成本。 改革成

本是指政府推动经营性文化机构转企改制过程

中或者事业单位成员身份转换过程中需要额外

支付的各种费用（如养老保险、医疗保险、固定

资产折旧和上缴税费等），这与体制成本是重叠

的，但又不包含“管制、审批、法律政策的限制及

禁止，以及围绕希冀这些变量发生变化的观念、

０３４

①

②

③

张凤华：《国外文化消费的理论与经验研究报告》，武汉大学国家文化发展研究院课题组内部研究报告，
２０１６ 年 １２ 月。

武汉大学国家文化发展研究院课题组：《文化参与人口及其统计指标体系研究》，内部报告，２０１６ 年 １１
月。

武汉大学国家文化发展研究院课题组：《文化参与人口研究》，内部报告，２０１７ 年 ８ 月。
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舆论、公共政策辩论”等相关耗费。 体制成本既

可以成为文化行业绩效的分析工具，又可以加深

管理者对深化文化体制改革命题的宏观理解。
体制成本之所以成为公共图书馆行业绩效

的重要制约因素，是因为国家通过设立文化行

业体制建立了严格的行业壁垒，通过行业系统

直接配置资源，它与资源利用基于自愿选择的

市场交易成本之间存在本质上的差别，行政力

量直接参与和主导政事合一的文化生产消费综

合体（文化事业单位）的运行，体制成本内生于

综合体的运行过程，直接构成文化行业体系的

运行成本。 公共图书馆同样处于 ３０ 多年来从计

划经济向市场经济转轨的大环境中，在计划经

济体制下形成的科层体制和父子关系模式与市

场经济体制所要求的产权和合约规制形成巨大

的反差，扭曲了公共文化机构的运行方式。 由

于在转型过程中居于显著的中心位置，由转型

引发的体制成本（政策中往往表述为改革成本）
成为政策研究中最重要的分析工具。

体制成本是强制性成本，既包括刚性的制

度规范，又包括主流观念、政府行政习惯、固有

的制度意识形态，以及与允许和禁止性规制相

结合的系统框架（如文化行业性壁垒），构成了

文化行业体制成本的主体。 在计划经济时代，
全国“一盘棋”，实施无差别的格式化管理，因此

东、中、西部地区的体制成本没有明显的区别。
改革开放后，全国经济社会发展的不均衡导致

东、中、西部文化行业的体制成本出现分化。 东

部地区人们的观念创新引发的管理模式创新领

先于中、西部地区，降低了体制性成本，这就是

东部地区县图书馆绩效优于中、西部和东北地

区的原因所在。
观察所见县图书馆出现的“机构空转” 现

象，即是文化行业体制在文化建设时期体制成

本升高的具体体现。 其最深层的原因就是社会

基础结构转轨导致文化系统激励机制失效。 当

代文化行业体制脱胎于革命战争年代的战时文

化动员体系［２３］ ，由于战时体制自带胜败死生竞

争的外在高压力（激励）机制，战时文化行业体

制是一个高效率的管理和实施系统。 但这一系

统一旦进入和平建设时期，外在的高压力（激励）
消失，而自上而下的公共资源注入方式并没有转

变，又由于文化产品天然就存在绩效考评的困

难，无法以科学的评价激励机制弥补业已消失的

外在压力激励，一些文化机构（如乡镇综合文化

站）就逐步蜕变为一种低效率的就业型机构①。

４　 政策建议

４．１　 明确“增加公共投入”与“创新管理体制”
互为前提的政策设计原则

　 　 改革开放四十年来的经验表明，文化体制

改革的进程与政治文明建设的进程紧密联系在

一起。 按照与国家政治经济体制改革保持最低

限度一致性的原则，文化政策创新仍然存在一

定的空间。 对县图书馆的观察结果表明，“高体

制成本”仍然是阻碍财政文化投入绩效提升的

重要因素，要提高公共文化服务体系建设的绩

效，必须要通过改革管理体制，降低体制成本。
因此，在国家文化政策设计过程中要注意

避免两种“不完全思路”的误导：一种是在缺乏

基本公共投入保障的前提下希望通过体制改革

来提高公共服务水平与效率；另一种是在缺乏

体制保障的环境下希望通过不断增加公共投入

来提升公共服务水平与效率。 ２００１—２０１５ 年县

图书馆投入绩效曲线表明（见图 ２），在 ２００３—
２００４ 年达到绩效峰值后，公共投入绩效一直处

０３５

① 这种蜕变往往最先从基层机构开始显现，然后逐步从下到上，由乡镇文化站到县级文化机构，层层传导。
对全国乡镇综合文化站的调查表明，２０１２ 年乡镇文化站实际工作人员已经达到站均 ３ ９ 人，远远超出了《国家基

本公共文化服务指导标准（２０１５—２０２０ 年）》要求的保证每个乡镇文化站 １—２ 人的标准。 且这些从业人员大多

为照顾性安排的人员，主要目的是要解决就业，与文化站工作人员的专业性素质要求不相符合（参见武汉大学国

家文化发展研究院课题组：《我国乡镇文化站投入产出绩效评价研究》，内部报告，２０１３ 年）。
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于下降的通道上，除非有重大的制度创新，否则

公共投入边际效率递减的趋势难以逆转。 未来

十年，我国图书馆行业的绩效管理进入到“增加

财政投入”与“管理体制创新”相互嵌套、互为前

提的新阶段，如果要达到绩效最优或者次优的

目标，那么必须实现两者的协同，增加公共投入

要以管理体制改革和制度创新为前提，管理制

度创新又要以增加财政投入为依托。 这就要求

有顶层设计，不再聚焦于一味“增人加钱”的老

路，而是要从宏观层面上进行系统性管理制度

创新设计。

４．２　 创新政策措施

４．２．１　 深化基层文化单位以独立主体地位为中

心的文化体制改革，以“管理创新驱动模式”为

基础叠加“投入驱动模式”
对县图书馆的观察表明，提升公共投入绩

效是一个多因素组合、管理和财政发挥综合作

用的结果，县图书馆的绩效不仅是机制问题，更
是体制问题。 因此，需要确立将管理创新、制度

创新作为推动图书馆改革发展重要动力来源的

政策思路，推进图书馆行业实现从“投入驱动模

式”到“管理创新驱动模式”的动能转换。
第一，在微观管理层面，要完善以理事会为

中心的事业单位法人治理结构。 事业单位法人

治理结构是有关事业机构决策层、执行层、监督

层及其他利益相关者之间的权力和利益配置与

制衡关系的制度安排，包括事业单位法人治理

架构、治理规则和监管机制三个部分，但在当前

的事业单位改革中，几乎所有的文化机构都仅

仅作为“咨询机构” 建设①。 ２０１１ 年，国家出台

《关于分类推进事业单位改革的指导意见》，推
进事业单位政事分开、管办分离，落实事业单位

法人自主权。 ２０１７ 年 ９ 月，中宣部、文化部等七

部门联合印发《关于深入推进公共文化机构法

人治理结构改革的实施方案》，提出到 ２０２０ 年

底，基本建立以理事会为主要形式的法人治理

结构，建立健全决策、执行和监督机制。 要达成

这一改革目标，必须从“部门—单位”体制的框

架改革入手，赋予基层文化单位相对独立的主

体地位。 改革的成果体现在基层，但改革的入

口在宏观的“部门—单位”管理体制。
第二，在宏观管理层面，必须要实施以“果

结构”或者“果树结构”为中心的组织结构重建，
以配合微观层面的事业单位法人治理结构改

革。 在文化行业体制中，微观层面的改革如果

得不到宏观结构上最低限度的配套改革协同，
就难以实施或展开，所谓“下动上不动，谁动谁

被动”。 这种宏观体制的配套性改革要求体现

在国家宏观管理体制层面上，是要将当前基于

“同权分割”设计理念上的“树结构”或“树果结

构”行业体制形态，更新为基于“异权分割”设计

理念上的 “ 果结构” 或 “ 果树结构” 组织形

态［２４－２５］ 。 从公共文化建设的实践来看，行业体

制作为“树结构”组织形态无法完全满足和平建

设时期文化发展个性化、多样性和创新风险管

理的要求，因此，要将“树结构”或“树果结构”组

织形态转变为“果结构”或“果树结构”的组织形

态。 只有在“果结构”或“果树结构”中，才能确

立公益性文化单位相对独立的法人主体地位，
逐步建立起能够包容社会力量的公共文化管理

体制，才能提升公共资源的使用效率。
４．２．２　 落实政府向社会力量购买公共文化服务

的制度，借助财政资助制度创新突破公共资源

行业内循环，提升公共资源的配置效率

观察表明，公共资源的体制内循环和沉淀，
是导致公共投入绩效不高的重要原因。 突破公

共资源系统内循环的政策路径，是推动政府向

社会力量购买公共文化服务，推进公共文化服

０３６

① 根据 ２０１６—２０１７ 年武汉大学“文化第一线”的调查，全国基层文化单位至今仍然没有发现实施法人治理

结构改革的成功案例。 所有基层文化单位设立的理事会都是一种议事咨询机构，与决策机构或者监督评价机构

的目标要求甚远。 这说明在当前的“部门—单位”框架下，没有宏观管理体制层面最低限度的改革协同，基层文

化单位的改革大多只能停留在机制创新的层面。
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务体系的开放性和公共产品供给的社会化，这
是提升图书馆服务效率的制度改革入口。 ２０１５
年 ５ 月，国务院办公厅转发文化部等四部委《关

于做好政府向社会力量购买公共文化服务工作

的意见》，全国 ３１ 个省（市、自治区）已出台了适

用于本地区的购买公共文化服务的指导性文

件。 据不完全统计，２０１５ 年以来，全国各省（市、
自治区）安排购买公共文化服务资金已超过 ６５
亿元。 其中，江苏省购买服务投入从 ２０１５ 年度

的 ２ ０００ 余万元增加到 ２０１６ 年、２０１７ 年的 ５ ０００
万元。 厦门市 ２０１５ 年来合计超过 １．４ 亿元。 山

东省三年来累计投入达 １１．３５ 亿元。 政府购买

公共文化服务工作取得长足进展。 但仍然存在

购买内容不充分，承接主体市场发展不平衡，资
金总体投入有限等问题，“受传统公共文化服务

供给机制、投入方式的影响，很多地区购买公共

文化服务的投入还比较小，且购买服务资金多

从现有预算中统筹安排，很难新增资金，导致资

金总体投入还比较有限” ①。
政府向社会力量购买公共文化服务，因包

含了公共供给的分散决策和多渠道生产分配的

机制创新，公共购买对于社会力量的扶持，客观

上能够产生借助社会投入的增量带动体制内存

量资源活化的效果，在一定程度上能够激活沉

淀基层文化单位中的公共资源，提高公共资源

的效率。 因此，需要加大这一制度创新的力度，
从国家层面上推进购买公共文化服务工作进入

常态化管理的新阶段。
４．２．３　 创新居民文化参与评价制度，以落实居

民文化消费选择权为基础，建立消费者对公共

图书馆的评价激励机制

进入 ２１ 世纪，移动互联网、数字信息技术提

供了降低信息成本的可能性。 ２０１５ 年 ５ 月，受
文化部和财政部的委托，武汉大学国家文化发

展研究院承担了“扩大城乡居民文化消费”中部

试点（武昌和合肥）工作。 在中部试点过程中，

研究院设计了“居民参与文化评价———文化消

费激励” 的政策：课题组基于微信平台开发了

“文化汇”微信公众号，居民消费者安装并注册，
对区域内公共文化场馆的服务质量进行评价，政
府购买居民的“公共文化产品质量评价服务”，评
价者获得积分奖励，然后选择合约文化企业兑换

奖励积分，完成剩余支付（规定积分兑换比重不

能超过消费总额的 ５０％），个人完成文化消费。
研究院后台数据库核对试点文化企业积分兑现

信息和兑换金额，武昌区文体局和合肥市文化局

审核发放积分应付补贴到相应的文化企业。
从 ２０１５ 年 １０ 月到 ２０１６ 年 ２ 月的中部试点

经验表明，“文化汇”微信公众号将政府、文化企

业、公共场馆和居民消费者连接成整体，建立了

对公共文化机构的信息收集和评价激励机制，
并赋予了居民消费者对文化产品的选择权，取
得了良好的政策试验效果。 政府对公共文化场

馆居民绩效评价服务的购买资金，转变为居民

手中的消费券，带动了居民的文化消费热情，激
发了居民把潜在的文化消费需求转化为现实的

文化消费行为。

５　 结语

进入 ２１ 世纪的第二个十年，我国文化行业

正迎头赶上了新中国成立以来不曾有过的“新

变局”，整个文化行业必须面对行业“软收缩”和

结构转型叠加的复杂局面。 “新常态”下我国社

会所出现的不同于成长（扩张）型社会的特征，
要求文化行业从习以为常的背靠财政生存方式

和计划管理方式转向市场经济体制背景下包容

社会力量的开放型治理模式。 这种发展方式转

型的背后是文化单位生存方式的转变和行业体

制的改革问题，涉及固有的行业利益格局，必须

要下大功夫深化文化体制改革，才能应对日益

迫近的挑战。

①　 以上数据来源于原文化部的财务统计，参见马秦临（原文化部财务司司长）：《在政府向社会力量购买公

共文化服务工作片区座谈会上的讲话》（内部文稿），２０１７ 年 １２ 月 ７ 日，厦门。
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