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摘  要 

公共文化服务政策是为了满足不同时期民众的需求与特点而制定的政策，代表了一个阶段的政策导向、

价值观念、资源倾向、政策目标等的发展过程和演变规律，研究其发展规律将有助于国家出台更符合民

众需要的政策。分析21世纪以来我国出台的公共文化服务政策的内容及其变化，把公共文化服务政策的

发展分为萌芽期、探索期和深化期三个阶段，并根据每个时期政策的演变规律总结其表现出的总体特征。 
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Abstract 
Public cultural service policy is a policy formulated to meet the needs and characteristics of 
people in different periods. It represents a stage of development process and evolution law of pol-
icy orientation, values, resource orientation, policy goals, etc. Studying its development law will 
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help Introduce policies more in line with the needs of the people in the country. Analyze the con-
tent and changes of public cultural service policies issued by our country since the 21st century, 
divide the development of public cultural service policies into three stages: the budding period, 
the exploratory period and the deepening period, and summarize their performance according to 
the evolution of the policy in each period Out of the overall characteristics. 
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1. 问题的提出 

公共文化服务政策是政府为了协调并保障人民群众公平地享有基础性公共文化服务，制定了与公共

文化服务供给及服务体系建设相关的法律法规和计划措施[1]，自“十三五”规划开始，我国着力于建设

有中国特色的公共文化服务体系，促进其现代化发展，逐步完善我国公共文化服务体系。随着近年来国

家对文化的重视程度增加，公共文化服务成为了政策讨论和实践的热点。而从文献分析来看，我国学者

对公共文化服务的研究主要聚焦于公共文化服务体系和设施建设、产品供给、政府购买等方面，单独从

政策演化视角的分析很少，对公共文化服务政策制定的参考性不大，难以有效回应社会以及公众现实诉

求。因此，本文以国家政策文本为研究对象，深入分析我国公共文化服务政策的演变历程及特征，有助

于深化对公共文化服务的认识，从而推动公共文化服务实践发展和研究。 

2. 文本选择与研究方法 

本文研究对象为国家政策文本。通过对中共中央、国务院、文化和旅游部、财政部等官网的查询，

整理和分析公共文化服务的相关政策，最终选择 2002 年~2020 年间有关公共文化服务的 89 份政策文本

为分析借鉴资料。以 2002 年为起点，主要是因为在 2002 年 11 月，中共十六大报告中首次正式提出了“公

共文化服务”这一概念，并将其列为全面建设小康社会的任务之一，至此，文化在公共服务领域的地位

和作用初步显现，公共文化服务体系的建设被提上日程[2]。因此从政策出台及其重要程度来看，2002 年

是我国公共文化服务发展的重要节点。 
政策文本是政策的档案化和物质载体，政策文本的内容、数量、发布主体等能够表明政策的发展历

程与演变特征[3]。本文首先根据发文年份，对政策文件在数量、类型和发布主体上呈现的规律进行统计

分析；其次，分析和梳理我国公共文化服务发展的历程与逻辑脉络，总结其政策演化特征，基本把握我

国政府对公共文化服务的政策导向和发展选择。 

3. 政策文本计量分析 

3.1. 政策数量和类型分析 

年发文数量与政策关注度以及政府的重视程度呈正相关，并且同时受社会情境的影响。政策类型也

有多种形式，常见的有法律法规、部门规章、规划计划、行政法规等形式。而根据政策文本分析可知，

公共文化服务政策涉及的政策类型包括法律、部门规章、规划计划、行政法规、党内法规、通知、意见
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等形式(见图 1)，从数量上来说，法律类型文件 2 份，通知类型文件数为 75 份，意见类型文件数为 3 份，

规划计划类型文件数 5 份，行政法规 1 份，部门规章 1 份，党内法规 2 份，共 7 种形式。通过解析公共

文化服务政策文本的数量可知，通知型文本是占比较大的一种类型，占比 75.84%，其余类型政策文本占

比较少；通过分析公共文化服务政策文本类型可知，法律、行政法规和规划计划文件等相对较少，但代

表性和指导性较强，执行效力也较高。其他的政策类型如通知、意见、部门规章等政策文本，多以鼓励、

引导为主，政策约束力和强制性不高，是从上至下的发放方式，内容较具体，也较好执行。 
 

 
Figure 1. Type and quantity of public cultural service policy texts from 2002 to 2020 
图 1. 2002 年~2020 年公共文化服务政策文本类型和数量 1 

3.2. 政策主体分析 

政策主体是负责制定和发布政策的权威部门。文化和旅游部作为主管文化建设的部门，是推动文化

建设和提供公共文化服务的主要主体，但要实现公共文化服务目标，仍还需与其他部门的协作。从搜索

出的政策文本可发现，除文化和旅游部(2018 年以前发布主体是文化部)以外，还有中共中央、全国人大、

国务院、国务院办公厅、财政部等，在我国，中共中央、全国人大是、国务院等具有较高的权威，其颁

布的文件也具有高权威性、强规划性。因此，通过政策发布主体来看，可知公共文化服务在社会中占据

重要作用。政策文件发布的主体不仅包括独立发布，大多数文件都是各部门各主体间联合发布，联合发

布的主体较多，包括文旅部、财政部、国家发改委、中办、中宣等部门联合发布的政策，可知，多元主

体参与和协作是公共文化服务政策的制定和实施的主要特征。 

4. 公共文化服务政策发展历程 

自公共文化服务作为公共服务的重要领域被提出之后，我国在各个发展阶段均有不同类型的政策陆

续出台，据不完全统计，2002 年至 2020 年间，中央政府及相关部门共出台了公共文化服务政策 89 项，我

国公共文化服务政策的数量在 2010 年以后都有明显的增长，并呈现出阶段性波动式增长的特征。总体而

言，根据我国公共文化服务政策年出台数量的变化和走势，结合社会情境和文化服务的内容和特点，综合

考虑各种因素，将我国公共文化服务政策发展的历程分为三阶段：政策探索期、政策萌芽期和政策深化期。 

4.1. 政策萌芽期(2002~2010) 

2002 年~2010 年为我国公共文化服务政策的萌芽阶段。2002 年 11 月，中共十六大报告《全面建设

 

 

1数据来源：通过政府网站收集所得。 
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小康社会，开创中国特色社会主义事业新局面》中首次正式提出了“公共文化服务”的概念[4]，让公共

文化服务得以萌芽发展，而后文化部(现称文旅部)、教育部、财政部等多部门也独立或联合发布了多项政

策(见表 1)，丰富了政策内容，明确了发展目标。这一阶段把公共文化资源共享作为政策的重点进行推进，

公共文化服务也在政策层面得到了初步发展，相关政策也萌芽而生，基本掌控了公共文化服务的主要方

向与重点内容，为公共文化服务体系的提出与初步构建奠定了基础。 
 

Table 1. Policies in the policy embryonic period 
表 1. 政策萌芽期的各项政策 2 

发布主体 发布时间 文件名称 关键词 

全国人大 2002 十六大报告《全面建设小康社会，开创 
中国特色社会主义事业新局面》 正式提出了“公共文化服务” 

文化部(现称文旅部)、教育部 2002 《关于做好基层文化教育资源 
共享工作的通知》 

多主体、多渠道推动基层文化 
教育资源共享 

文化部、教育部 2003 《公共文化体育设施条例》 加强对公共文化体育设施的 
建设、管理和保护 

文化部联合多部门 2004 《关于公益性文化设施向未成年人 
免费开放的实施意见》 

保护未成年人使用公益性 
文化设施的权利 

文化部 2006 《文化建设“十一五”规划》 
(2006~2010 年) 对文化建设做出部署和安排 

文化部、财政部 2007 《关于进一步推进全国文化信息资源 
共享工程的实施意见》 对实施共享工程提出了具体要求 

文化部、财政部 2010 《关于开展国家公共文化服务体系 
示范区(项目)创建工作的通知》 充分发挥典型的示范、带动作用 

4.2. 政策探索期(2011~2015) 

2011 年~2015 年为我国公共文化服务政策的探索阶段。2011 年文化部、财政部联合发布了《关于进

一步加强公共数字文化建设的指导意见》等文件，拉开了数字科技与公共文化服务共同发展的序幕，在

信息化和数字化的背景下，延伸公共文化服务领域的必然选择就是融入科技创新元素。随着科技创新发

展与公共文化服务的交融发展，而后也相继出台多项公共文化服务相关的政策文本(见表 2)。在探索阶段，

各政策主体出台了十余份有关于公共文化服务政策文件，涉及的政策主体包括国务院、中办、国办、文

化部、财政部等部门，为公共文化服务体系建设与完善起着重要推动作用。 

4.3. 政策深化期(2016~2020) 

2016 年~2020 年为我国公共文化服务政策的深化阶段。全国人大常委会在年 2016 和 2017 年先后出

台了《中华人民共和国公共文化服务保障法》与《中华人民共和国公共图书馆法》，这两部法律的相继

出台及落地实施，表明我国公共文化服务已经上升到制度体系建设和法律层面。2017~2018 年文化部(文
化和旅游部)、财政部也相继出台了有关数字文化建设、文化产业发展、公共图书馆事业发展和地方公共

文化服务体系建设等方面的政策(见表 3)。在公共文化服务政策的深化阶段，中央出台了大量有关公共文

化服务政策，全方位的构建起公共文化服务政策体系，并以政策为支撑，逐渐完善和延伸公共文化服务

领域，也为公共文化服务发展提供了制度支持。 

 

 

2资料来源：通过政府网站收集所得。 
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Table 2. Various policies in the policy exploration period 
表 2. 政策探索期的各项政策 3 

发布主体 发布时间 文件名称 关键词 

文化部、财政部 2011 《关于进一步加强公共数字文化 
建设的指导意见》 

拉开了数字科技与公共文化服务 
共同发展的序幕 

文化部 2013 《文化部“十二五”时期公共文化 
服务体系建设实施纲要》 提出建设的主要指标 

文化部 2013 《全国公共图书馆事业发展“十二五”规划》 加强公共图书馆的共建共享 

文化部 2013 《全国文化信息资源共享工程 
“十二五”规划纲要》 巩固完善基础设施，丰富数字文化资源 

 
Table 3. Policies in the policy deepening period 
表 3. 政策深化期的各项政策 4 

发布主体 发布时间 文件名称 关键词 

全国人大常委会 2016 《中华人民共和国公共文化服务保障法》 加强体系建设，丰富人民群众精神文化生活 

全国人大常委会 2017 《中华人民共和国公共图书馆法》 促进公共图书馆事业发展 

文化部 2017 《文化部“十三五”时期公共数字 
文化建设规划》 明确公共数字文化建设的六项重点任务 

文化部 2017 《文化部“十三五”时期文化产业发展规划》 明确文化产业发展的总体要求、主要任务等 

文化部 2017 《“十三五”时期全国公共图书馆 
事业发展规划》 推动公共图书馆事业科学发展 

财政部 2018 《中央补助地方公共文化服务体系建设 
专项资金管理暂行办法》的补充通知 规范专项资金管理 

5. 公共服务政策演化特征 

5.1. 重视硬件设施的建设 

公共文化服务硬件设施建设是公共文化服务政策的重点。改革开放以后我国出台了大量与公共文化

服务设施、场所等硬件建设相关的政策文件，从 2002 年建设部、文化部出台《关于进一步做好基层公共

文化设施规划和建设工作》的通知明确提出进一步加强基层公共文化设施建设，到 2017 年文化部关于印

发《“十三五”时期全国公共图书馆事业发展规划》的通知提出完善全国公共图书馆设施网络，期间中

央共出台公共文化服务基础设施建设相关政策十余项，主要包括硬件设施规划纲要、建设标准、配置要

求、服务规范等多个方面。 

5.2. 重视重大文化惠民工程的建设 

重大文化惠民工程建设是公共文化服务政策的重要抓手。分析每个阶段的政策可知，我国公共文化

服务政策多为确定公共文化服务目标，并且通过规划纲要等形式明确发展目标，尤其是重视推进重大文

化惠民工程建设，大多都是通过规划纲要来具体确定目标及实施手段，如在《国家“十二五”时期文化

 

 

3资料来源：通过政府网站收集所得。 
4资料来源：通过政府网站收集所得。 
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改革发展规划纲要》等相关政策文本中，中央向地方政府下发指导性意见，确定具体的发展目标，并引

进激励机制来引导公共文化资源的合理配置，同时也弹性指挥，善于结合实际，积极发挥地方政府积极

性，以保证重大文化惠民工程建设政策的有效执行。 

5.3. 重视基本公共文化服务均等化 

基本公共文化服务均等化是“公共文化服务政策的实现机制，公平性、公益性是公共文化服务政策

的价值追求和目标”[5]。在 2007 年，中共中央办公厅、国务院办公厅就出台《关于加强公共文化服务体

系建设的若干意见》，提出要逐步实现公共文化服务均等化，这也是正式首次提出“公共文化服务均等

化”的概念，此后，相关部门相继制定并出台了关于公共文化服务体系建设、“春雨工程”、构建现代

公共文化服务体系、公共文化服务保障法等一系列政策文件和法律强调公共文化服务均等化，重视推进

区域和不同人群的基本公共文化服务均等化。这些政策总体表现出公共文化服务政策更加注重公平和平

等，城乡以及不同群体间公共文化服务供给差距的逐步缩小，体现了公共文化服务公平和平等，保障人

民文化权益。 

6. 总结 

公共文化服务政策的制定是满足社会矛盾变化的需要，也是增强国家文化软实力的重要推手，文化

是国家软实力的重要体现和发展根基，因此，公共文化服务政策的制定是促进国家文化领域发展的必然

选择。2018 年国家重新组建文化和旅游部是推动文化事业、文化产业和旅游业融合发展的重要措施，也

体现了国家对文化发展的重视。从政策演变过程来看，自 2002 年确定“公共文化服务”这个概念以来，

国家对公共文化的发展方向在不断拓展和延伸，不断促进传统文化、科技、民生等的融合，不断重视和

保护人民文化权益，并将公共文化服务法律化，政策文本的类型和主体在不断增加，政策主题在不断丰

富，公共文化服务业越来越受国家重视。 
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