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新时代公共文化的创新方向 

——对公共文化服务体系示范区创新发展政策的考察* 
饶梓欣 王周宏 肖鹏 

摘 要 公共文化服务体系示范区在推动文化创新发展进程中具有示范引领的作用。为总结公共文化服务创新发

展的新策略，文章采用内容分析法，以 21 份示范区创新发展政策文本为研究对象，从政策形式、基本原则、

主要任务、保障措施及附录等方面对政策文本进行分析。研究发现：公共文化服务创新发展强调“正确导

向”“改革创新”等基本原则；以组织领导和经费支持为关键保障；将细化责任和指标作为配套方案的重点；聚

焦以下重点任务：强化供给，提升品质；开放融合，共建共享；创新治理，科学评价；完善设施，优化布局；

数字赋能，智慧转型；社会参与，激发活力；保障权益，普惠均衡。 

关键词 国家公共文化服务体系示范区 创新发展 高质量发展 

引用本文格式 饶梓欣，王周宏，肖鹏.新时代公共文化的创新方向——对公共文化服务体系示范区创新发展政

策的考察[J].图书馆论坛，2023 

 

Where is the Innovation of Public Culture Going: Research on the Innovation Development 

Policy of the National Public Cultural Service System Demonstration Areas 

Rao Zixin  Wang Zhouhong  Xiao Peng 

Abstract: Demonstration Areas of National Public Cultural Services System play an exemplary role in promoting cultural innovation 

and development. To summarize the new strategy of innovative development of public cultural services, this paper uses the content 

analysis method to analyze 21 innovation development policy texts of the demonstration areas in terms of policy forms, basic principles, 

major tasks, guarantee measures and appendices. The study found that: the innovative development of public cultural services regards 

"correct orientation" and "reform and innovation" as the main basic principles. It takes organizational leadership and financial support as 

key safeguards. It emphasizes detailed responsibilities and indicators in supporting plans. It focuses on the following key tasks: 

strengthening supply to improve the quality of public cultural services; opening up and integrating to realize the joint construction and 

sharing of services; innovating governance to evaluate services scientifically; improving public cultural facilities and optimizing their 

layout; digital empowerment to realize the intelligent transformation of services; social participation to stimulate the vitality of services; 

protection of rights and interests to achieve a balance of services. 

Keywords: national public cultural service system demonstration areas, innovative development, high-quality development 

 

0 引言 

党的二十大报告要求健全现代公共文化服务体系，创新实施文化惠民工程。2011 年

起，原文化部和财政部共同开展国家公共文化服务体系示范区（以下简称“示范区”）创建

工作，旨在解决公共文化服务体系建设面临的主要问题，探索建立公共文化服务体系可持

续发展的长效保障机制，为国家政策制定提供科学依据和实践经验[1]。创建工作于 2021

年收官，共建成 4 批 120 个示范区。“十四五”时期示范区迈入新发展阶段。2021 年 6

月，文化和旅游部印发的《“十四五”公共文化服务体系建设规划》指出加强示范区后续建

设和管理工作，推动示范区创新发展，率先建成为全国公共文化服务高质量发展先行区、

样板区[2]。示范区在高质量发展时期持续创新发展，指引着公共文化服务的方向。对此，

各示范区陆续发布面向公共文化服务创新发展的政策文本，明确工作思路和具体措施。本

文以这些政策文本为研究对象，利用内容分析法总结公共文化服务创新发展方向，为其他

地区公共文化服务的创新发展提供参考。 

1 政策背景与研究回顾 

1.1 政策背景 

示范区政策演进可分为两个阶段。第一阶段为政策创建阶段（2011-2019），以推动

示范区创建为重点。2011 年《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》指出在全国创建一批网络健全、结构合理、发展均衡、运行有效的公共文化服务

网络首发时间：2023-04-06 09:01:48
网络首发地址：https://kns.cnki.net/kcms/detail/44.1306.g2.20230403.1525.004.html
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体系示范区，强调加大投入力度，标志着示范区创建工作正式启动[2]。同年《国家公共文

化服务体系示范区创建工作方案》《国家公共文化服务体系示范区创建标准》等文件出

台，以推动创建工作有序发展。《关于深化文化体制改革，推动社会主义文化大发展大繁

荣若干重大问题的决定》《国家“十二五”时期文化改革发展规划纲要》都提出推进示范区

创建[3-4]，标志着该工作上升为国家战略[5]。2015 年《关于加快构建现代公共文化服务体

系的意见》肯定示范区在推进公共文化服务与科技融合发展、创新公共文化管理体制和运

行机制中的作用[6]。 

第二阶段为政策深化阶段（2020 至今），以推动示范区在高质量发展进程中持续创

新为重点。2020 年《国家公共文化服务体系示范区创新发展管理办法》提出对示范区实

施动态管理，建立淘汰机制，按每两年一个周期进行复核，要求突出公共文化服务体制机

制改革创新，实现公共文化服务保障的制度化、运行管理的科学化、产品供给的高效化，

引领公共文化服务高质量发展[7]。2021 年《“十四五”公共文化服务体系建设规划》提出支

持地方政府结合实际开展示范县区、镇街创建等活动，打造具有地方特色的公共文化服务

示范机制[4]。 

综上，“十四五”示范区建设重点转向以创新驱动为主的高质量发展。示范区在公共文

化服务创新上起到代表性作用[8]，不仅在推动全国公共文化服务实现更加优质、高效、可

持续发展上占据主导地位，也成为探索新时代公共文化的创新方向的重要研究对象。 

1.2 研究回顾 

现有研究聚焦于示范区创建的经验总结。一些示范区从整体层面将创建经验结集成

书。《“苏州之路”诠释公共文化服务的现代化道路——苏州市创建国家公共文化服务体系

示范区的探索和实践》总结以下成效：构建长效保障的公共文化服务制度支撑体系、健全

城乡一体公共文化服务设施网络体系等[9]；《嘉兴市公共文化服务创新案例》凝练建立健

全总分馆服务体系及基层公共文化队伍“两员”制度等经验[10]；《贫困地区公共文化服务创

新发展“安康样板”研究》归纳推动公共文化服务社会化发展、以标准化统筹城乡均衡发

展、以项目化推动文旅融合等经验[11]。也有学者展开类似研究，将示范区经验凝练为：

完善创建、验收和复核机制；制度设计研究和创新实践相结合；理顺参与主体权责[12]。 

更多学者从特定机制或维度总结经验，以公共图书馆领域的经验总结最为充分。李国

新归纳图书馆参与示范区（项目）创建的重点：提高在免费开放环境中的服务能力和效

益；制定设施服务半径、覆盖面积、流动服务等方面的标准[9]。金武刚发现示范区建设对

图书馆的馆舍设施、服务体系等方面起到推动作用，总结图书馆系统资源整合、特色服务

创新、信息技术应用创新等亮点[13]；归纳图书馆建设在示范区（项目）创建中的发展方

向：基础设施建设填补空白、提档升级；阅读服务活动化、联动化发展[14]。苗美娟指出

北京市东城区基层公共文化设施社会化运营存在缺乏承接主体及资质标准、政府购买资金

缺乏合理测算机制等问题，提出明确政府主体责任、增进社会化运营正确认知等对策
[15]。同时，一些示范区以相对微观的视角将创建经验凝练成书。北京市石景山区出版

《公共文化服务社会化发展：实践探索与思考》，提出社会化运营“选—用—管”全流程机

制，强调政府及相关文化部门通过明确职责、健全评价机制、总结经验等方式，与运营主

体共同成长[16]；杭州市萧山区出版《文化管家案例集》，提出“文化管家”基层公共文化服

务创新模式，即由政府购买服务，社会文化机构按照服务清单，向基层群众提供涵盖文艺

演出、培训讲座、品牌创建等内容的管家式文化服务[17]。 

综上，现有研究以示范区建设经验总结为主，较少从宏观层面把握示范区创新发展的

整体方向；在研究路径上，既有研究以案例分析为主，政策分析则集中于国家层面的示范

区创建、验收标准等，较少从示范区出台的相关政策入手，通过解读政策内容来勾勒公共

文化服务创新发展的路线图。 



《图书馆论坛》2023年 

 3 

2 数据来源与研究方法 

2.1 数据来源 

为把握示范区创新发展的宏观方向和微观焦点，本文将重点分析对示范区创新发展起

到宏观指引作用的整体政策，在总结示范区整体创新发展重点任务的基础上，分类解读面

向特定主题做出具体部署的专项政策，将专项政策文本纳入相应的版块进行分析。在整体

政策方面，以示范区的政府官方网站为主，“北大法宝”政策法规数据库和搜索引擎工具为

辅，使用“公共文化服务体系”“示范区”“创新发展”等关键词进行检索。检索截止至 2022

年 8 月 16 日，共获得 30 份整体政策文本。为提高政策文本的准确性，按照以下原则对政

策文本进行筛选：一是针对性原则，政策内容是针对示范区创新发展的纲领性行动计划及

发展规划；二是权威性原则，所选取的政策文本都可以通过各示范区的政府官方网站获

取。最终确定 21 份政策文本作为分析样本，见表 1。这些样本能大致反映不同批次、状

况和地域的示范区情况，具有一定的代表性，分布情况为：第 1-4 批示范区的政策数量分

别为 4、7、3、7 份；根据《公共文化领域中央与地方财政事权和支出责任划分改革方

案》[18]中的档次划分，收集的政策文本集中于第一档地区（12 份）和第二档地区（5

份）；出自东、中、西部地区的政策文本数量分别为 7、2、12 份；这些政策均发布于

2021 年后，有 10 份政策标明适用的时间范围，其中 7 份与“十四五”规划的起止时间

（2021-2025）完全重合。尽管来自第四档地区和中部地区的文本数量较少，但考虑到这

些地区的示范区基数本就较少，这一偏差对本文主要结论的影响较小。在专项政策上，本

文采用类似检索策略，但主要使用“公共文化”“文化设施”“文化服务”等更为宽松的检索词

和“社会化”“文旅融合”等具体检索词，以最大限度地获取相关专项政策，检索截止至 2023

年 3 月 1 日。在人工筛选后，共获得 91 份专项政策文本。 

 

表 1 示范区创新发展政策文本目录 
政策名称 批次 档次 发布时间 

马鞍山市人民政府办公室关于推进国家公共文化服务体系示范区创新发展的实施意见 第一批 第二档 2021 年 1 月 
渭南市全面推进国家公共文化服务体系示范区创新发展实施方案 

第二批 
第一档 

2021 年 3 月 
包头市国家公共文化服务体系示范区创新发展管理实施方案 2021 年 5 月 
宝鸡市国家公共文化服务体系示范区陇县创新发展工作方案 第一批 

2021 年 9 月 石景山区国家公共文化服务体系示范区创新发展规划（2021-2025 年） 第四批 第五档 
石嘴山市推进国家公共文化服务体系示范区创新发展实施方案 

第二批 
第一档 

2021 年 10 月 
合阳县全面推进国家公共文化服务体系示范区创新发展实施方案  
青山区国家公共文化服务体系示范区创新发展管理实施方案 

2021 年 11 月 

毕节市国家公共文化服务体系示范区创新发展规划（2021-2025） 第三批 
徐汇区关于推进国家公共文化服务体系示范区创新发展的实施办法 第一批 

第五档 北京市东城区国家公共文化服务体系示范区创新发展三年行动计划（2021-2023 年） 第二批 
金昌市推进国家公共文化服务体系示范区创新发展实施方案 第一批 

第一档 安康市国家公共文化服务体系示范区创新发展规划（2021—2025 年） 第四批 
保亭黎族苗族自治县“十四五”时期国家公共文化服务体系示范区（2021-2025 年） 第二批 

第二档 2022 年 2 月 唐山市国家公共文化服务体系示范区创新发展规划（2021-2025 年） 

第四批 紫阳县国家公共文化服务体系示范区创新发展规划（2021-2025 年） 

第一档 2022 年 3 月 汉阴县创建陕西省公共文化服务高质量发展示范县暨国家公共文化服务体系示范区创新发展规划 

晋中市国家公共文化服务体系示范区创新发展规划（2022-2023 年） 第三批 
第二档 

2022 年 5 月 
芦台经济开发区国家公共文化服务体系示范区创新发展规划（2021-2025 年） 

第四批 2022 年 6 月 石泉县 2022 年国家公共文化服务体系示范区创新发展工作方案 第一档 
东营市推进国家公共文化服务体系示范区创新发展规划（2022-2025 年） 第三批 第三档 2022 年 7 月 

 

2.2 研究方法与过程 

结合政策文本的结构特点，本文采用内容分析法开展研究。一是对整体政策中的基本

原则和保障措施部分进行词频分析和次序分析。由于这两个部分都采用分点论述方式，笔

者将各要点（即各段落的首句）及其出现次序录入到 Excel 表格中，通过删减无效词、合

并同近义词的方式提取出关键词，对高频关键词（去除只出现一次的关键词）进行词频统

计，计算各关键词的平均次序。二是对整体政策中的任务部分进行编码分析并对专项政策

进行归类。首先在反复阅读政策文本的基础上制定初步编码表。两位编码员按照编码表，

通过 Nvivo20 工具对前 14 份政策的任务部分进行逐句阅读并赋予编码。利用 Nvivo“编码

比较”功能进行编码一致性检验，并调整编码表。其次，利用预留的后 7 份政策进行饱和
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度检验，结果未发现新节点，证明编码内容已达饱和。最后汇总编码结果，再次进行一致

性检验，Kappa 值为 0.75，证明编码结果具有良好的一致性。最终，本文得出 7 大主要任

务和 25 个子任务，并基于这些主要任务对专项政策进行归类。 

3 基本原则、保障措施及附录分析 

在 21 份整体政策中，分别有 15、18、14 份政策提及基本原则、保障措施和附录。在

基本原则和保障措施中，列出 3-4 个要点的政策数量分别为 14 份和 13 份。从这些要点中

提取的关键词的出现次序和频率在一定程度上反映了其重要性。 

3.1 基本原则 

本文得到表 2 高频关键词。平均序次为 1 的关键词体现示范区对公共文化服务创新发

展方向的把握，要求坚持社会主义先进文化前进方向、坚持政府在公共文化服务体系建设

中的主导地位，如东营提出“以社会主义核心价值观引领文化建设”[19]。平均序次为 2 的关

键词强调在加快形成多元参与、互联互通、覆盖全域的现代公共文化服务体系的基础上，

满足人民多样化的文化需求，共享文化发展成果，如安康提出“激发社会力量参与兴办实

体、资助项目、赞助活动、提供设施、捐赠产品的活力”[20]。在平均序次为 3 的关键词

中，“改革创新”常与“科学发展”“彰显特色”等词搭配出现，体现了示范区以提升服务效

益、增强发展活力为创新发展要义，如毕节提出“坚持以创新谋发展，打破体制界限，整

合社会资源，提高配置效率”[21]；“城乡一体”“统筹协调”“系统推进”“均衡发展”都体现了示

范区整体推进创新发展的系统观念，要求统筹资源，优化协同机制，形成质量梯次提升的

公共文化服务发展格局，如唐山提出“推动辖区东中西部、各功能区、各类人群基本公共

文化服务均衡协调发展”[22]；“普惠共享”与“效能优先”则注重推动公共文化服务标准化和

实现服务供需动态平衡。最后，“多方融合”侧重示范区对“文化+”的新探索，如汉阴提出

“努力推进汉阴文旅融合、文农商旅融合发展”[23]。 

 

表 2 基本原则中的高频关键词平均序次与总频次统计表 
平均序次 关键词（总频次） 

1 正确导向（7）、政府主导（6）、法治为基（2）、品质发展（2） 

2 社会参与（10）、以人民为中心（8）、共建共享（3） 

3 改革创新（15）、城乡一体（5）、统筹协调（5）、科学发展（4）、彰显特色（4）、系统推进（4）、普惠共享（3）、效能优先（3）、均衡发展（2） 

4 多方融合（6） 

注：平均序次是指该关键词在基本原则文本中出现次序的平均值（四舍五入为整数）。总频次是指该关键词的总个数。 

 

3.2 保障措施 

本文得到以下高频关键词（见表 3）。“组织领导”被大多数整体政策置于首位，强调

各级政府部门统筹推进公共文化服务创新发展，积极贯彻“成立专门的工作领导小组，并

将示范区创新发展纳入相关发展规划及政府绩效目标管理”等新要求[11]。“经费投入”次

之，注重经费管理规范化和来源多元化，如毕节提出 “统筹利用各类面向基层的文化惠民

资金”[25]。在平均序次为 3 的关键词中，“队伍建设”侧重基层人才队伍建设和专业化发

展，如石景山要求“制定基层文化干部年度培训计划”[24]；“督查考核”强调监督常态化、民

主化，如晋中要求“引入第三方机构对重大公共文化服务项目实施情况进行评估和群众满

意度测评”[25]；“机制保障”注重公共文化服务创新发展机制建设体系化，如渭南要求“及时

将渭南公共文化创新发展成果制度化”[26]。最后，“宣传推广”强调扩大示范区社会影响

力，推广公共文化服务创新发展经验，如安康提出“在市级媒体上开设示范区创新发展专

栏”[24]。 

 

表 3 保障措施中的高频关键词平均序次与总频次统计表 
平均序次 关键词（总频次） 

1 组织领导（17） 

2 经费投入（17） 

3 队伍建设（10）、督查考核（9）、机制保障（6） 

4 宣传推广（12） 



《图书馆论坛》2023年 

 5 

注：该表的平均序次指该关键词在保障措施文本中出现次序的平均值（四舍五入为整数）。总频次与表 2 同义。 

 

3.3 政策附录 

66.7%的整体政策提供附录（共 14 份，其中马鞍山发布 2 份），为示范区创新发展

提供了配套方案，见表 4。50%附录提供示范区创新发展工作领导小组名单，涉及政府、

媒体、企业等主要负责人，呈现组织结构多样化、专业化特点，如唐山吸纳电视台台长及

报社社长[26]、马鞍山吸纳当地重要企业董事长[27]。50%附录对任务进行分解，明确任务的

具体内容、负责单位、完成时间及成效标准，呈现以下特点：一是明确分工，通过规定责

任单位的方式明确职责，其中石景山进一步细分为“牵头单位”“责任单位”[28]；二是细化指

标，通过引入可量化和可考核的指标衡量创新成效，如石泉提出“数字资源年更新量达到 

1TB 以上”“新增新型公共文化空间 10 个以上”等具体指标[28]。 

 

表 4 示范区政策附录分类梳理 

附录类型 附录发布方 附录数（份） %（n=14） 

领导名单 马鞍山、陇县、石嘴山、徐汇、唐山、芦台经济开发区、东营 7 50.0 

任务分解 马鞍山、石景山、毕节、金昌、保亭、汉阴、石泉 7 50.0 

 

4 创新发展的重点任务分析 

本文得到以下重点任务（按所涉及的政策数量排序），见表 5。 

 

表 5 示范区创新发展重点任务分析 
任务排序 重点任务 政策数量（份） %(n=21) 

1 

强化供给，提升品质 

21 100 开放融合，共建共享 

制度建设，科学治理 

2 

完善设施，优化布局 

19 90.5 数字赋能，智慧转型 

社会参与，激发活力 

3 保障权益，普惠均衡 16 76.2 

 

4.1 任务 1：强化供给，提升品质 

所有整体政策文本都指出示范区要在服务供给上创新发展，见表 6。“丰富公共文化

服务供给”备受瞩目，强调围绕优秀传统文化传承、特色文化、红色文化等主题，基于公

共图书馆系统“全民阅读”和文化馆系统“全民艺术普及”等活动丰富服务内容。“促进公共

文化服务品牌化”次之，既要注重做实做优品牌，通过融合旅游等新元素、聚合社会资源

等形式增强品牌影响力；又要培育具备地域特色的新品牌，完善公共文化服务品牌体系。

最后，“促进公共文化服务精准化”既要优化供需精准对接渠道，借助信息技术建立服务需

求识别、服务评价反馈等机制；还要精准对接各人群的文化需求，注重老年群体、残障群

体等特殊群体的分类供给，如唐山提出“面向老年人群体开展数字技能和文化艺术培

训”[26]。 

 

表 6 政策中关于强化供给、提升品质的内容分布 
子类 原文示例 政策数量（份） %(n=21) 

丰富公共文化服务供给 “开展主题阅读推广活动”（石嘴山）；“加强公共文化产品创作生产”（陇县） 21 100.0 

促进公共文化服务品牌化 “持续打造国内国际有影响力的群众文化品牌”（晋中） 10 47.6 

促进公共文化服务精准化 “畅通公共文化服务供需精准对接渠道”（汉阴） 9 42.9 

 

不少地区基于整体性规划推出一系列针对服务供给品质化的专项政策。其中，针对品

牌化建设的专项政策较多，如嘉兴《关于打造“禾城艺”公共文化服务品牌的工作方案》及

苏州《“江南文化”品牌塑造三年行动计划》主要通过细分品牌项目推动文化供给特色化和

精品化。较为典型的是《徐汇区海派文化之源品牌建设“十四五”规划》将品牌建设聚焦于

“红色文化、海派文化与江南文化”，并按区域特色细化为“魅力衡复”“徐家汇源”“古韵龙
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华”“艺术西岸”四大子品牌[29]，推动各区域文化供给的特色化集聚和集约化发展，为高品

质、高辨识度的文化品牌建设提供行动路径。而面向精准化建设的政策相对较少，以《安

康市“艺养天年”老年群体公共文化服务项目的实施方案》为代表，关注老年群体文化需

求，联合养老机构、慈善组织等社会力量，组织开展各类主题的文化活动[30]。 

4.2 任务 2：开放融合，共建共享 

所有整体政策文本指出示范区要在多方融合上创新发展，见表 7。“促进文旅融合”格

外受到重视，不仅通过文化活动进景区、支持景区开设图书馆分馆等形式促进文化融入旅

游；还通过将有特色文化场馆纳入旅游线路等形式促进旅游融入文化。“促进公共文化机

构之间的融合”次之，强调突破图书馆、文化馆、博物馆等公共文化服务机构之间的藩

篱，加强资源、功能等融合。最后，“促进其他方面的融合”主要包括公共文化与教育、军

民融合，及与农业、卫生等领域惠民项目融合，如唐山要求“完善与中小学的双向融合机

制”[26]。 

 

表 7 政策中关于开放融合、共建共享的内容分布 
子类 原文示例 政策数量（份） %(n=21) 

促进文旅融合 “推进文化和旅游公共服务机构功能融合”（安康） 21 100.0 

促进公共文化机构融合 “深度挖掘博物馆、公共图书馆馆藏资源”（晋中） 6 28.6 

促进其他方面的融合 “加强公共文化服务与农业、卫生、科普、民政、群团组织等领域惠民项目全面融合”（芦台） 5 23.8 

 

推动文旅深度融合是示范区融合发展的重点，出台了较多相关的专项政策，包括《毕

节市关于进一步促进文旅融合激发文化和旅游消费潜力的实施意见》《加快文旅融合建设

华彩渭南的实施意见》等，注重探索文化与旅游融合的切入点，建立健全“主客共享”的融

合模式。其中较为突出的是《徐汇区文旅融合公共服务体系建设实施意见》，通过将红色

文化、海派文化、江南文化融入旅游，打造“空间+内容”一体化的文旅融合“地标”，提供

“夜间服务”等方式[31]，促进文旅融合的深化、多元化，推动多方共建共享。 

4.3 任务 3：创新治理，科学评价 

所有整体政策文本都指出要推动公共文化服务治理创新发展，见表 8。超过 50%整体

政策提及“内部管理机制”和“外部评价机制”。前者注重优化公共文化机构决策、执行和监

督机制，统筹实施各类公共文化项目；后者强调建立公众参与的公共文化服务评价机制，

构建纳入群众满意度的服务绩效考核指标体系。“总分馆制建设”与“人才队伍建设”次之。

前者侧重通过建设区域分馆、社会分馆及特色分馆等方式增强总分馆制建设活力；后者侧

重基层文化人才队伍建设，长期培养基层公共文化从业人员，如东营提出“开展农村文化

管理员、农家书屋管理员培训”等举措[23]。最后，“深化法人治理结构改革”强调完善理事

会监督议事机制，提高公共文化服务管理的群众参与度。 

 

表 8 政策中关于创新治理、科学评价的内容分布 
子类 原文示例 政策数量（份） %(n=21) 

完善内部管理机制 “完善组织领导、督查、宣传等工作机制”（包头） 15 71.4 

完善外部评价机制 “开展公共文化服务满意度指数测评”（北京市东城区） 11 52.4 

深化总分馆制建设 “推广黔西市钟山镇文化馆图书馆区域分馆模式”（毕节） 9 42.9 

加强人才队伍建设 “实施文化人才‘十百千万’扶持培养计划”（紫阳） 9 42.9 

深化法人治理结构改革 “深化公共文化机构法人治理结构改革”（金昌） 4 19.0 

 

示范区出台了相当数量的专项政策，以促进各项公共文化服务机制创新落地运行，尤

其关注两个方面：一是建立有公众参与的服务评价机制，以《中山市公共文化服务绩效评

价办法》为代表，强调“政府主导和公众参与原则”，引入第三方评价机构对群众开展访谈

和问卷调查，为建立群众导向的服务评价与反馈机制做出了尝试[32]。二是完善总分馆

制，以温州《以“文化驿站”为重点高质量推进文化馆总分馆制建设实施方案》为代表，明

确“嵌入制”总分馆建设机制，完善了“站长负责制”“资源整合机制”“区域联动机制”等制度
[33]，为形成科学、合理、高效的总分馆制提供了支撑。 
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4.4 任务 4：完善设施，优化布局 

90.5%整体政策文本指出示范区应在设施建设上创新发展，见表 9。“提升公共文化设

施品质”备受重视，聚焦基层设施建设，优化基层设施服务功能。其次，“优化公共文化设

施布局”“培育公共文化新型空间”分别强调拓展设施网络和创新空间服务模式，既要通过

建立基层文化馆图书馆分馆及服务点健全覆盖城乡的公共文化设施体系；又要立足新的空

间理念，由“空间即建筑”向“空间即服务”转变，创新文化空间新服务模式，将文化活动融

入生活场景。如毕节提出探索图书馆和实体书店联合打造你读书、我买单服务[25]。  

 

表 9 政策中关于完善设施、优化布局的内容分布 
子类 原文示例 政策数量（份） %(n=21) 

提升公共文化设施品质 “强化县（市、区）公共文化设施配置”（安康） 18 85.7 

优化公共文化设施布局 “完善区、街、社区三级公共文化设施网络”（石景山） 12 57.1 

培育公共文化新型空间 “继续推动文化赋能城市公共空间”（徐汇） 12 57.1 

 

空间建设成为示范区延展公共文化服务范围的着力点，也出台了较多专项政策，包括

《中山市“共享阅读空间”建设工作方案》《苏州市打造“最江南·公共文化特色空间”实施

方案》。《温州市城市书房建设与管理办法》[34]作为以城市书房为主题的代表性专项政

策，明确城市书房规划建设、运行管理、服务提供及扶持补助四个方面的内容，不仅规范

城市书房的建设与管理，还为社会力量参与城市书房建设指明路径。 

4.5 任务 5：数字赋能，智慧转型 

90.5%整体政策文本指出推动数字化建设创新发展，见表 10。“加快网络平台建设”与

“加强数字资源建设”都出现在超过 80%的整体政策文本之中。前者着眼于实现多个平台的

互联互通，提供集成式平台服务；还强调借助大众媒体平台，策划推出各类线上服务。后

者聚焦于特色数字资源建设，关注数字资源的再利用和再开发。“拓展服务应用场景”次

之，既要利用数字技术和设备，搭建公共文化场馆数字化体验的线下服务场景；也要探索

在线在场相结合的“互动式”“沉浸式”服务场景。最后，“提高管理信息化水平”强调利用公

共文化大数据，加强对各业务状态的监测和诊断，及时、动态发现问题，提高公共文化服

务机构的数字化治理水平，从而提供更加个性化、智慧化的服务。 

 

表 10 政策中关于数字赋能、智慧转型的内容分布 
子类 原文示例 政策数量（份） %(n=21) 

加快网络平台建设 “加强与国家公共文化云、河北省公共文化云、智慧唐山等平台的互联互通、数据共享”（唐山） 18 85.7 

加强数字资源建设 “加快数字文化资源库建设”（安康） 17 81.0 

拓展服务应用场景 “创新沉浸式的公共文化服务数字应用场景”（石景山） 16 76.2 

提高管理信息化水平 “建立公共文化服务‘综合大数据采集分析系统’”（保亭） 7 33.3 

 

示范区对公共文化数字化智慧化建设处于实践探索阶段，仅少数示范区出台了相关专

项政策。这类政策侧重于数字平台建设和资源建设。《嘉兴市非物质文化遗产数字化改革

方案》[35]，以促进非物质文化遗产由“数字化”向“智慧化”转变为目的，以多源数据融合及

数字服务平台建设作为主要任务，使得数字非物质文化遗产应用于知识和服务创新，从而

实现文化的传承和传播。 

4.6 任务 6：社会参与，激发活力  

90.5%整体政策文本指出示范区应在服务供给主体上创新发展，见表 11。“创新社会

力量参与公共文化服务方式”最受重视，不仅通过完善社会化承接主体资质评价机制，使

具备较高服务水平的社会组织和企业参与建设；还鼓励社会力量通过投资、托管及合办等

多样化方式参与公共文化设施运营、服务资源配送及文化项目创造等多方面的建设。“深

化文化志愿服务”次之，侧重文化志愿服务体系建设，促进志愿者服务规范化，强调利用

数字化手段促进志愿者有效管理。最后，“推进政府购买公共文化服务”注重强化相关配套

措施，包括搭建购买公共文化服务供需对接平台、完善政府购买的监管和评价约束机制
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等。 

 

表 11 政策中关于社会参与、激发活力的内容分布 
子类 原文示例 政策数量（份） %(n=21) 

创新社会力量参与公共文化服务方式 “开展公共文化设施社会化运行试点”（东营）；“培育公共文化社会组织”（合阳） 17 81.0 

深化文化志愿服务 “规范文化志愿者的招募，分类对文化志愿者进行培训辅导”（晋中） 13 61.9 

推进政府购买公共文化服务 “健全公共文化服务社会力量购买机制”（金昌）  8 38.1 

 

社会力量参与是示范区创新发展的实践焦点，在各子任务中都有相当数量的专项政策

发布。在创新参与方式上，深圳市、新余市等示范区出台了针对公共文化设施社会化运营

的政策，其中较为典型的是《东城区公共文化设施社会化运营全过程管理办法》[36]。该

办法不仅通过细化承接主体资质标准为遴选提供依据，给有志于参与运营的社会力量指明

方向；还明确了基本公共文化服务内容标准和优惠收费服务的内容、流程和定价方式及收

益分配，为落实和强化政府的主体责任做了示范。在政府购买上，专项政策强调建立承接

主体资质评价机制及与公共文化服务相适配的购买方式、流程。如石景山《关于做好政府

向社会力量购买公共文化服务工作的实施意见》[37]和绍兴《关于调整完善市级政府向社

会力量购买公共文化服务的实施意见》[38]都明确了购买主体、承接主体及购买目录，规

范购买程序，并围绕资金保障、绩效评价、监督管理方面建立相配套的机制，以引导公共

文化服务社会化发展更加规范。在文化志愿服务上也有少数示范区制定专项政策，以

《2021 年六盘水市文化和旅游志愿服务工作方案》为代表，要求“推动文化和旅游志愿服

务品牌化、常态化、规范化”“以项目化运作鼓励和支持社会各方面参与”[39]。 

4.7 任务 7：保障权益，普惠均衡 

76.2%整体政策文本指出在公共文化服务标准化、均等化上创新发展，见表 12。超过

50%整体政策文本提及“促进公共文化服务标准化”和“维护人民群众基本文化权益”。前者

强调标准的体系化，既要适应高质量发展要求，动态调整相关服务标准；还要根据实际发

展情况研究制定新标准，充分发挥标准在规范服务行为中的主导作用。后者注重公共文化

服务的普惠优质，强调在文化惠民活动常态化的基础上提供特色鲜明、高质量的品牌活

动、在落实设施免费开放政策的基础上提供错时、延时及流动服务并鼓励开展夜间服务。

“促进城乡均衡”次之，强调将乡村公共文化服务创新发展融入乡村振兴战略，保护和传承

乡村优秀传统文化，挖掘乡村文化资源，为文化创作和文化旅游提供新思路。最后，“促

进区域均衡”要求将区域公共文化服务创新发展纳入国家区域发展战略，加强区域文化交

流，建立公共文化服务合作联盟。 

 

表 12 政策中关于保障权益、普惠均衡的内容分布 

子类 原文示例 
政 策 数 量

（份） 
%(n=21) 

促进公共文化服务标准化 
 “积极探索公共文化服务需求、公共文化服务满意度、文化志愿服务、政府购买公共文化服务、公共文化设施社会

化运行等方面工作服务规范和服务标准”（晋中） 
12 57.1 

维护人民群众基本文化权益 “创新实施文化惠民工程”（毕节）；“推动公共文化设施免费开放”（汉阴） 12 57.1 

促进城乡均衡 “推进乡村文化振兴”（唐山）；“着力打造乡村文化治理新模式”（汉阴） 9 42.9 

促进区域均衡 “积极参与区域合作及国际文化交流”（徐汇） 4 19.0 

 

深化基本公共文化服务标准制度是实现公共文化服务均等化的基础。示范区出台了基

本公共文化服务标准/目录，明确了地方基本公共文化服务的内容、种类、数量、水平和

支出责任，并呈现出项目化、特色化和指标化特征，包括《洛阳市基本公共文化服务实施

标准（2021—2025）》《拉萨市本级基本公共文化服务目录》等。少数示范区还通过制定

专项政策激活乡村主体意识，形成以村民需求为主导的公共文化供给体系。《安康市乡村

公共文化供给侧结构性改革工作实施方案》通过全面推行乡村文化理事会制度[40]，扩大

其在经费支出和服务供给的自主权，解决了行政管理下的乡村文化供需错位的问题，更好

地保障乡村人民群众基本文化权益。 
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5 结论 

基于对示范区政策文本的分析，将公共文化服务创新发展策略和方向总结为 4 点。 

一是公共文化服务创新发展强调“正确导向”“改革创新”等基本原则。“正确导向”被大

部分政策列为首要原则，强调公共文化服务创新发展以社会主义先进文化前进方向为指

引，形成适应新发展理念的精神面貌和文明风尚。“改革创新”出现频次最高，说明公共文

化服务创新发展着力解决制约高质量发展的关键问题，强调提升服务效能。此外，“政府

主导”“社会参与”“以人民为中心”等关键词多次出现且顺序靠前，表明公共文化服务创新

发展是为了满足人民群众多样化的文化需求，需要政府与社会共同参与。这些基本原则明

确了公共文化服务创新发展的基本遵循，体现了价值引领、创新驱动、协同推进的特色。 

二是公共文化服务创新发展的关键保障是组织领导和经费支持。这表明当地政府部

门既要成立专门面向创新发展工作的领导小组，吸纳社会各界专业人才加入，共同制定公

共文化服务创新发展的规划政策；还要构建权责分明的财政保障机制，引导社会资本参与

公共文化服务体系建设。此外，队伍建设、督查考核、机制保障、宣传推广等保障措施相

辅相成，为公共文化服务创新发展提供了坚实基础。 

三是公共文化服务创新发展的配套方案以细化责任和指标为重心。公共文化服务创

新发展需要有效落实组织责任，明晰不同系统、层级的单位的权责边界。但是，只有少数

政策将发展成效细化到具体指标一级，这或许是后续政策工作需要加强的内容之一。只有

因地制宜地引入可量化、可考核的效能指标，方能确保各项任务做什么、谁来做、做到何

种程度都有所依据。 

四是公共文化服务创新发展的重点任务因地制宜、各有侧重。从整体来看，各示范

区的重点任务大体分为三个层次，其中往往最重视强化供给、开放融合、创新治理等方面

的探索；其次是对完善设施、数字赋能、社会参与等方面的探索，最后以保障权益为基础

性任务。 

具体来说，在第一个层次中：强化供给，借助品牌化和精准化提高公共文化供给的质

量，打造特色化、分众化的精品供给体系；开放融合，以文旅融合为主，而其他类型的融

合有待深入探索；创新治理，强调内部管理机制和外部评价机制的改革，通过服务公示制

度和年报制度等管理规范的建立、“公共参与”考核评价制度的落实提高服务效能，而人才

队伍建设和法人治理结构的改革有待深化。在第二次层次中：完善设施，以新型公共文化

空间作为突破口，既要优化空间布局，提高服务可及性，也要提供多元化服务，延展服务

场景，提升空间设施的品质；数字赋能亟待探索，数字平台建设和资源建设备受关注，但

场景建设和智慧治理的制度化、规范化还有待提升；社会参与，以创新参与方式为主，强

调健全公共文化设施社会化管理运营机制及文旅融合志愿服务规范化、常态化，而完善与

公共文化服务相适应的配套措施是政府购买公共文化服务的重点。在第三个层次中，保障

权益，以加强服务标准化、提高服务普惠性为主，重视推进城乡均衡，特别是提高村民参

与积极性，精准对接其文化需求，但有待强化区域均衡。值得注意的是，第三层次任务被

较少的政策提及并非代表其不重要，而是反映其基础性。上述示范区在创建阶段中已经基

本实现了普惠均等的公共文化服务。只有在此基础上推动公共文化服务创新发展，才有必

要、有意义。  

另外，公共文化服务创新发展正处于各示范区同时针对重点任务探索的“政策竞争阶

段”。对于需经实践检验的创新政策，其他地区应以“负责任”的创新为标准有所选择地借

鉴。负责任创新要求考虑创新中涉及的多方面主体的需求与立场，力求兼顾效益与责任、

协调各方利益[41]。因此，其他地区应秉持“负责任创新”原则在各示范区创新实践中选取与

自身发展需求相适配的举措并落实。 

本文总结公共文化服务创新发展整体方向和微观焦点，为公共文化服务创新在明确

方向和区分主次上提供参考。但本文也存在不足，受时间及信息公开等因素的限制，所收
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集到的相关政策文本数量有限。本文所涉及的诸多创新举措目前仍处于“规划”和“探索”阶

段，其具体落地情况及参考价值，仍需要对示范区的发展成效展开持续性的观察和研究。 
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