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摘  要：数字化环境下，公共文化服务需要结合数字化的力量进行传播和发展，公益性数字文化服务体系的构建就

是其重要体现。文章探讨了公益性数字文化服务体系构建中的相关政策，包括三大惠民工程的政策内容以及三者之间

的区别与联系，对当前的公益性数字文化服务政策加以解析，并结合实际，提出新政策构架中的一些解决方案。
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Abstract: Under digital environment, public cultural services require a combination of the spread and 

development of the power of digitization, the building of welfare digital cultural service system is an important 

manifestation. This paper examines the built policies of welfare digital cultural service system, including the 

policy contents of the three projects ,and analysis the links and distinguish among the three parts of digital 

cultural service system, then combined with practical, proposed some of the solutions in the new policy 

framework.
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1 引言

2006年，国家在《“十一五”时期文化发展

规划纲要》中指出，公共文化服务是指以政府部

门为主的公共部门提供的、以保障公民的基本文

化生活权利为目的、向公民提供公共文化产品与

服务的制度和系统的总称，包括公共文化服务设

施、资源和服务内容以及人才、资金、技术和政

策保障机制等方面内容 [1]。在网络化、数字化环

境下，公共文化服务可以通过多种多样的方式得

以呈现。公益性数字文化服务体系即是公共文化

服务在数字化环境下重要的表现和服务方式。其

中，数字图书馆、数字博物馆、数字档案馆、数

字电影以及文化馆、美术馆、电视台等公共文化
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服务基础设施及其文化内容产品的数字化，成为

我国公益性数字文化服务体系的基础框架。与此

同时，政府对公益性数字文化服务体系的建设

高度重视，大力支持，相继出台了《全国文化

信息共享工程》《加强公共数字文化建设的指导

意见》《关于进一步加强公共数字文化建设的指

导意见》等一系列政策。现有的公益性数字文化

服务体系包含3个部分，即文化信息共享工程、

数字图书馆推广工程、公共阅览室三大惠民工

程。21世纪以来，国家相继出台了许多政策来

推动公共及数字文化服务的发展，促使我国文化

事业真正为民所用。公益性数字文化服务体系

是“十二五”期间文化发展的一个重点，它是从

公共文化服务体系中延伸出来的，是数字化环境

下的产物，也是公共文化服务体系的主要组成部

分。2011年，文化部发布了《关于加强公益性

数字文化服务体系的指导意见》，旨在构建数字

化、信息化、网络化环境下文化服务的新平台，

为广大群众提供公益均等、丰富便捷的数字文化

服务 [2]。关于数字图书馆构建、文化信息共享、

数字出版等各项政策的出台，逐渐消除了数字

鸿沟。数字鸿沟是指信息分化所形成的信息不对

称 [3]。贫富差距及信息建设水平的地域等因素导

致了数字鸿沟的存在，公益性数字文化服务体系

建设的初衷就在于缩小数字鸿沟，使社会所有民

众都能平等地获得公益性信息。在数字化、网络

化环境下，传统的公共文化服务方式不能完全满

足现有的信息需要，公共图书馆、博物馆、文化

馆等文化实体文化机构接待和服务能力有限，必

须借助数字化的方式实现文化产品和服务的传播

与推广。数字文化服务方式是公共文化服务的重

要分支，公共文化服务只有实现实体模式和虚拟

模式的结合才能全面发展。

2 三大惠民工程

公益性数字文化服务体系强调的是公益性和

数字化。公益性是指资源服务不以盈利为目的，

实现所有人均等的文化需求是根本目的；数字化

是指文化资源和产品是以数字化形式组织和呈现

的。可以说，数字化时代，跟数字相关的文化产

品都可以成为数字文化服务体系的内容。我国现

有的公益性数字文化服务体系内容较少，主要是

指全国文化信息资源共享工程、数字图书馆推广

工程与公共电子阅览室推广计划三大数字文化惠

民工程。

2.1 全国文化信息资源共享工程

全国文化信息资源共享工程于2002年4月

开始实施，全国超过一半的公共图书馆参与，是

国家级文化创新工程，它的宗旨是利用现代高新

技术手段，加工、整合和传播中华优秀的文化信

息，为中国广大基层群众服务 [4]。2010年，《文

化部、财政部关于进一步加强全国文化信息资源

共享工程建设的意见》中进一步提出了对工程的

资源、平台等技术要求。在工程实施过程上，政

府成立了由文化部领头，联合财政部、教育部等

共享工程部际联席会议领导机构，负责协调管理

工程建设中的相关问题；在资金管理上，《全国

文化信息资源共享工程专项资金管理暂行办法》

保证了国家及地方财政投入的合理有效利用。截

至2010年底，全国文化信息资源共享工程已建

成1个国家中心，33个省级分中心，2867个县级

支中心，22963个乡镇基层服务点，59.7万个村

基层服务点，累计为9.6亿人次提供了服务 [5]。

2012年，国家财政投入1.6亿用于文化共享工程

建设，并发布《全国文化信息资源共享工程2012

年地方资源建设任务书》，明确规定各地方的建

设任务与指标。

2.2 数字图书馆推广工程

2011年5月27日，《文化部财政部关于实

施“数字图书馆推广工程”的通知》的发布，充

分肯定了数字图书馆事业在数字文化服务中的重

要作用。2012年9月，文化部颁布的《关于加快

实施数字图书馆推广工程的意见》，促使该工程

成为“十二五”时期文化发展的主要任务之一。

数字图书馆推广工程是以国家图书馆和各级公共

图书馆为数字资源保障体系，以互联网、移动通

信网、广电网为通道，借助各级公共图书馆和手

机、数字电视、移动电视等新兴媒体，向公众提
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供多层次、多样化、专业化的服务 [6]。对于推广

工程的建设，政府推出了《“数字图书馆推广工

程”建设方案》《省级、市级数字图书馆硬件配置

标准》等文件，从而保证了数字图书馆构建的标

准化。

2.3 公共电子阅览室推广计划

公共电子阅览室推广计划开始于2012年2

月，文化部、财政部印发《“公共电子阅览室建

设计划”实施方案》的通知，依托文化共享工

程，建立覆盖城乡范围的公益性互联网服务体

系。其目标是建立一个绿色、健康、资源丰富的

人人都可以参与和使用的公共上网平台。现有的

电子阅览室中已经设有供盲人、老人、少年等不

同群体使用的各类电脑网络设施。公共电子阅览

室实行试点建设方针，北京、山东、上海等是其

中实施较早的几大试点。2011年投入专向经费

2亿元，用以支持公共电子阅览室的建设。2012

年政府发布了《公共电子阅览室终端计算机配置

标准》和《公共电子阅览室管理信息系统功能规

范》等文件，对公共电子阅览室的硬件、技术及

管理做了政策上的要求。

三大惠民工程是互相依托、互相融合的。从

内容上可以看出，文化共享工程与数字图书馆推

广工程都极大地依赖于公共图书馆，不同的是数

字图书馆工程所涉及的图书馆内容更加细节化、

专门化。同时，公共电子阅览室计划依托于文化

共享工程，从地域上来说，其构建范围基本是一

致的，涵盖城乡各级站点。

2.4 三大惠民工程的区别与联系

三大惠民工程最终目的都是要建立一个

良好的覆盖全国的文化及信息资源服务网络，

依托网络、卫星、广播、新媒体等技术提供服

务，满足广大社会公众的文化诉求。不同的地

方在于，全国文化信息资源共享工程强调整合

优秀的文化信息资源，资源类型多样，包括文

化流传、艺术舞台、文化遗产等内容，并加以

数字化，利用现代化、科学的方式加以传播利

用，构建一个大而全的文化服务平台。数字图

书馆推广工程侧重于对数字图书馆的建设，融

合各级公共图书馆的资源，以数字化图书、期

刊、报纸等文献资源为主要内容，建立一个庞

大的数字图书馆网络，并专门为老人、儿童、

残疾人等弱势群体开设信息服务通道。公共电

子阅览室计划则依托共享工程的服务站点，提

供互联网检索和查询服务，获取共享工程及数

字图书馆推广工程的各类信息资源，是一个硬

件机构，也是一个信息获取平台。

3 政策原则

3.1 服务方式的公益性及惠民性

我国公益性数字文化服务体系构建的最终目

的就是均等、公正、基本免费地向全社会各阶层

民众提供数字文化服务，让广大公众受益。国家

各项政策和文件中基本都秉持了公益、公正、惠

民这一原则，在政策文件及财政上都极大地支持

着数字文化服务体系的构建，在其构建过程中，

各项成果的实现也反映了公益性、惠民性这一特

点。首先是公共文化机构免费开放。2011年，全

国各级公共博物馆、纪念馆、公共图书馆、文化

馆、美术馆陆续免费开放，绝大部分机构实现了

无障碍、零门槛进入，公共空间设施场地及基本

服务项目全部免费开放，同时全国文化信息资源

共享工程也借助于图书馆、博物馆等文化机构，

整合其优秀数字资源，实现国家、省市县、乡镇

社区村等六级服务网络 [7]。其次，数字图书馆推

广工程在全部省级馆和133个市级馆实施，公众

可以免费登陆网站获取文化信息及各种服务。公

共电子阅览室建设计划自2009年下半年开展试点

以来，服务近1700万人次。

3.2 政策发布的集中与分散相结合

公益性数字文化服务体系是一个全局的概

念，其中包含很多细节的组成部分，从发布的

相关政策来看具有集中与分散相结合的特点。

其一，从政策的发布主体上看，一般由国家发布

总的政策或指导意见，例如三大惠民工程都是由

国家来领导的，其形式是自上而下层层管理的，

地方各级政府结合各地实际进行承建，扩大数字

文化服务体系覆盖面和服务面。其二，从内容上
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看，国家以数字文化服务体系为主题发布了一系

列的政策，作为构建数字服务平台的指向标，而

目前，公益性数字文化服务体系主要包括文化共

享工程、数字图书馆推广工程、公共电子阅览室

3个部分，政府针对这三大工程分别制定了不同

的政策，阐释了其概念、构建目标及具体措施。

在这三大工程外，数字文化服务体系应该包含更

多的内容，未来在数字出版、数字影视、数字移

动服务等方面都应该成为数字文化服务体系的组

成部分。因此，政府需相继出台更有针对性的政

策。

3.3 大众文化的引导性与创新性

公益性数字文化服务体系建立的根本原因

是减小信息鸿沟，服务大众，构建科学有效的文

化服务和消费模块。构建数字文化服务体系是从

全国范围内对我国文化资源进行整合，服务范围

之大，资源之丰富前所未有，是推动我国文化发

展与服务的创新性尝试。该体系的构建内容非常

丰富，包含各类文化资源与信息的数字化，这类

文化资源涵盖了公众所需文化的方方面面，且在

服务体系构建的过程中，其文化资源是经过有效

的筛选和组织的，因此，其资源的丰富性、多样

性以及组织性在满足公众文化需求的同时，可以

引导和推动大众文化的发展。各级政府针对公益

性数字文化服务体系建设所发布的构建政策、方

针等影响着各地的服务体系构建方式、程度和效

果，引导了公众对于文化服务的认识及需求。文

化服务的方式多种多样，而公益性数字文化服务

体系的理念及实践都是对大众文化服务的创新，

文化服务从单一向整合化、由实体向数字化、多

样化方式发展都是我国文化服务构建与发展中的

创新体现。

4 新政策构架中的策略

4.1 实际政策制定

在构建公益性数字文化服务体系的过程中，

涉及很多具体的对象，例如数字资源的生产者、

数字服务提供者、用户等。从对当前的政策总结

中可以发现，现有的政策以宏观规划为主，缺

少对微观层面的政策制定。针对数字资源的生

产者，需要对数字资源的生产质量、生产内容、

知识产权保护等方面加以政策引导和规定，以确

保高质量、丰富的数字资源来源。对于服务提供

者，包括体系中的各类服务站点，图书馆、博物

馆、文化站、社区站等需要制定规范的服务理

念，提供多样的服务方式，具体的服务时间、服

务范围都需要有一个清晰的规定。对于用户而

言，在使用各类文化服务的过程中，也应该遵纪

守法，维护网络绿色空间。同时，需要了解不同

层次、不同群体用户对象的文化需求，从而制定

相应的服务策略。就数字图书馆而言，可以引

进“图书馆大众化”的概念。图书馆是为各个层

次、各类群体的大众提供信息服务的平台，针对

一般群体用户，需要提供基础的信息检索、信息

阅读等服务，而对于职业类用户，应该根据职业

和行业的不同，实行信息推送，满足其特定的信

息需求。同时，充分利用新媒体的功能，将数字

图书馆资源和服务通过互联网、数字电视、新媒

体等方式加以推广。

4.2 融合数字内容产品

公益性数字文化服务体系是数字化环境下

的产物。其包含的内容非常广泛。三大惠民工

程只是当前的一个重要组成部分，在未来，数

字电影、数字娱乐等各项数字内容和数字产品

都可以成为该体系的组成部分。进入 21世纪以

来，数字内容产业发展迅速，极大地影响着人

们的生产生活，将数字内容产业中的相关产品

融入数字文化服务体系中，可以充实数字文化

服务体系的内容和服务范围。数字内容产业包

含的数字游戏、电脑动画、数字学习、网络服

务、数字出版等领域都可以成为公益性数字文化

服务体系的内容来源和供应源 [8]，其包含的数字

内容或产品具有前沿性、丰富性的特点，可以满

足更为广泛的数字文化需求。数字内容产业的生

产供应链、产品使用链、产业管理链可以为公益

性数字文化服务体系的发展提供一定的借鉴，在

内容和产品使用上，除了传统的互联网模式，现

有的移动设备、手机网络等都可以成为人们接受
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数字文化服务的重要手段；在管理上，当前政

策中没有提及如何更好地实行管理和评价反馈

机制，公益性数字文化服务体系是全国范围内

的文化工程，需要建立一个自上而下的管理和

反馈机制，其管理主体应该是政府，建立专门

的财政、管理、评价反馈平台，并与数字文化

服务平台相整合，丰富服务体系的内容，简化

公众使用过程。

4.3 重视数字版权问题。

进入21世纪以来，随着网络技术、数字化

技术的不断发展，依靠网络和新媒体的数字内容

大量生产，数字出版、数字音视频、数字报刊等

各种数字产品从生产供应、传播推广和终端使用

形成了一条初步的产业链，与此同时，数字版权

问题也随之产生。数字版权，是指作者及其他权

利人对其文学、艺术、科学作品在数字化复制、

传播方面依法所享有的一系列专有性的精神权利

和经济权利的总称 [9]。从概念中可以看出，数字

版权强调数字化以及后期传播过程，只要存在数

字化形式的传播就可能涉及数字版权问题。2004

年，Google 启动数字图书馆计划，意图联合全球

公共及大学图书馆构建庞大的数字图书馆系统。

但在实施过程中，Google与作品权利人产生了一

系列版权冲突。Google在未经权利人同意的情况

下擅自扫描图书并提供网络浏览，侵犯了复制权

及信息网络传播权，这一行为使Google损失数亿

美金。我国在构建公益性数字文化服务体系的过

程中，必然要涉及数字版权，什么样的数字内容

可以成为该服务体系的内容，什么样的内容可以

通过该体系进行广泛传播，数字版权问题是不得

不考虑的问题。首先，政府需要建立完善的版权

保护法律，包括传统和数字版权，同时，数字文

化服务体系的根本性质是公益性，不以盈利为目

的的数字内容传播是否可以适当减少数字版权的

限制，如何协调版权保护和公益性之间的关系也

是需要各界不断思考的问题；其次，汇集各方力

量，着力发展数字版权保护技术，数字版权保护

的实现依赖于技术，数字加解密技术、数字签名

技术、数字水印技术、身份识别技术、安全通信

技术等都是数字版权保护的重要技术。

5 结语

当前，我国公益性数字文化服务体系的相关

政策主要以“三大惠民工程”为主体，意图以三

大惠民基础工程的发展来带动我国数字文化服务

的提升。对于公益性数字文化服务体系的其他构

成方面，对数字档案馆、数字博物馆、文化馆等

基础设施的建设以及数字服务提供、数字资源传

播、数字资源利用等方面没有相应的政策引导，

属于较为空白的部分。未来，需要丰富公益性数

字文化服务体系的相关政策，积极扩大政策覆盖

范围和影响力。
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