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美国图书馆政策的发展历程、制定与实施*

The Development History，Formulation and Implementation of American Library Policies

曹 淼 肖希明

Cao Miao Xiao Ximing

摘 要 美国图书馆政策的发展经历了 1956 年以前的初步发展阶段、1956 － 1992 年的形成体系阶段和 1993
年以后的继续完善阶段。美国图书馆政策以其多元化政策制定主体、严格的政策制定程序、完善的政策实施
机制和科学的评估形式构成了图书馆政策制定与实施良性运行的过程。参考文献 15。
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Abstract: The development of American library policies experienced the preliminary development stage before 1956，
system forming stage from 1956 to 1992 and continuing improvement stage after 1993. American library policies with
multiple policy-making bodies and strict processes of policy-making，perfect policy implementation mechanisms and
scientific evaluation forms constitute the sound operation process of the formulation and implementation of library pol-
icies．
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图书馆的发展离不开技术的支持，但从根本上

来说，图书馆的运行、管理和职能的实现更需要图书
馆政策的保障。图书馆政策对一个国家的图书馆事
业发展起着引导、规范和调节作用，决定着图书馆事
业发展的规模、速度和质量，是影响图书馆事业发展
的关键因素。
“图书馆政策”的概念有狭义和广义之分。狭
义的“图书馆政策”是指不属于法的范畴的有关图
书馆事业的行为规范、准则或行动计划。然而在图
书馆事业管理的实践中，相关法律和政策的作用是

相互交织的，而且，任何具体政策的制定与实施，都

应该在法律的框架之内。因此，对图书馆政策，应该
从一个比较宽泛的角度来定义，即它是指一个国家

在一定的历史时期内制定的与图书馆事业有关的方

针政策、法律法规、行业规范等。
美国是当今世界上图书馆事业最发达的国家，

美国图书馆事业的发展不仅得益于先进的信息技

术，更有赖于一个完善的图书馆政策体系。梳理美
国图书馆政策发展的轨迹，分析政策制定与实施的

机制，探讨政策所涉及的问题，进而总结其可借鉴的

经验，无疑具有重要意义。

1 美国图书馆政策的发展历程
美国最早的图书馆政策出现在 1800 年，至今已

有两百多年的历史。纵观美国图书馆政策的发展历
史，笔者以美国若干重大的图书馆立法或国家信息

政策的制定为标志，将美国图书馆政策划分为初步

发展阶段、形成体系阶段和持续探索阶段，探讨美国
图书馆政策的发展轨迹。

1. 1 初步发展阶段 ( 1956 年以前)

在美国建国初期，美国联邦政府就意识到图书

馆的作用，制定了相关的图书馆政策。如 1800 年美
国政府将首都从费城搬到华盛顿时，时任总统约

翰·亚当斯签署了《美国政府的搬迁及所需设备进
一步做好准备法案》，其中规定拨款 5，000 美元用于
购置国会所需图书，这个法案直接促成了国会图书

馆的诞生［1］。
19 世纪 40 年代到 19 世纪末，美国公共图书馆
数量和规模不断增长和扩大，图书馆政策的发展进

入一个新的阶段———州图书馆立法盛行。1848 年，
马萨诸塞州通过了在波士顿市建立公共图书馆的法

案，1854 年建成的波士顿图书馆成为美国最早依法
设立的公共图书馆。1849 年，新罕布什尔州通过了
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美国第一个州立图书馆法。紧接着，马塞诸塞州
( 1851 年) 、缅因州 ( 1854 年) 、俄亥俄州 ( 1867
年) 、威斯康星州 ( 1872 年) 等其他各州纷纷制定
本州的图书馆法律。1872 年，伊利诺伊州的《公共
图书馆法》第一次提出设立一个单独的机构来管理
公共图书馆，并成为各州制定图书馆法的范本。到
1890 年，已经有 29 个州相继颁布了州图书馆法。
1890 年以后，几乎每个州的图书馆委员会都制定图
书馆设施计划，加速兴建新馆，促进了美国图书馆事

业的发展［2］。
20 世纪初期到 50 年代，美国图书馆政策得到
更大范围的关注。此时，成立于 1876 年的美国图书
馆协会 ( ALA) 和美国政府开始发挥作用，制定相
关行业政策来引导图书馆事业的发展。1925 年，
ALA制定《学校图书馆标准》。1938 年，ALA 通过
《图书馆员道德准则》，规范了图书馆员与管理机
构、用户、图书馆员、专业和社会等的关系。1939
年，ALA 批准《图书馆权利宣言》 ( 1944 年、1948
年、1961 年、1967 年、1980 年和 1996 年分别进行了
修订和补充) ，倡导图书馆应尊重读者权利，保障知

识自由的实现。1944 年，ALA 出版《公共图书馆的
战后标准》。同时，经过两次世界大战和经济萧条时
期，人们普遍认识到图书馆的发展不仅仅是州和地

方政府应关心的事情，更需得到联邦政府的支持。
1946 年，参众两院议员提出《公共图书馆示范法
案》，希望能够在农村地区开展示范性公共图书馆服
务，费用由联邦政府和州政府共同承担，此法案虽未

获通过［3］，却成为之后《图书馆服务法》的雏形。
1955 年，美国国会通过了《总统图书馆法》，为总统
图书馆的建立提供了法律依据［4］。

1. 2 形成体系阶段 ( 1956 －1992 年)

1956 年，是美国图书馆政策史上具有重大意义
的一年。经过十多年的努力，当年 6 月，艾森豪威尔
总统签署了《图书馆服务法》，这是美国首部有关图
书馆的联邦立法，因而成为美国图书馆政策史上的

一个里程碑。1958 年，《国防教育法》中规定联邦政
府对中小学图书馆实施援助计划，支持学校图书馆

的发展。1960 年，美国两党明确对图书馆的重视，
他们的政纲条款均特别关心图书馆，民主党政纲保

证“联邦进一步支持图书馆”，共和党正式宣布“支

持扩大图书馆服务到所有我们的人民”［5］。1962
年，《保存图书馆法》出台，规定每个州可设置两个
保存图书馆，以便于政府出版物的收藏和剔除。
1964 年，《图书馆服务法》更改为《图书馆服务和建
设法》，适用范围由乡村扩大到城市，并明确了图书
馆服务的原则、范围、管理和建筑物、资金支持等问
题，是《图书馆服务法》的大发展。1965 年，美国公
布了《高等教育法》和《中小学教育法》，为学校图书
馆经费来源和图书馆员培训提供了法律支持;《医学
图书馆援助法》也在这一年颁布，提出拨款以改善和
发展医学图书馆; 美国科技情报委员会还提出“关于
建立全国科技文献处理系统的建议”，希望构建一个
全国性的情报传递系统或网络，这个建议对图书馆

网络的建设和图书馆间的合作有启发作用。1966
年，《图书馆服务和建设法》修订，增加了馆际合作
和州图书馆服务的条款; ALA的《公共图书馆标准》
对公共图书馆的藏书量、服务等进行了规定。

1970 年，《图书馆服务和建设法》再次修订，内
容合并为三个标题，分别为服务的主要条款、图书馆
建设和馆际合作，增加了联邦政府对图书馆的资金

支持力度; 7 月，美国总统尼克松批准 91 － 345 法案
( 《图书馆和信息科学委员会法》) ，规定联邦政府与
各州政府、地方政府和各类学校开展广泛的合作，以
使图书馆和信息机构能够满足美国公民，特别是美

国成人的学习需要，还依照此法案成立了美国图书

馆与信息科学委员会。此法案的意义在于成立了一
个指导全美图书馆与信息服务并能向总统和国会提

出相关政策和计划的独立机构，有利地促进了美国

图书馆管理体制和政策管理体制的完善; ALA 制定
了《图书馆与人力资源政策》，即后来《图书馆教育
与人力运用政策》的前身，该政策强调对图书馆员的
培训与教育。1973 年，《图书馆服务和建设法》增加
了为老年人服务的内容。

1975 年，美国图书馆学与信息科学委员会提出
了《图书馆与信息服务的国家规划: 行动目标》，包
括七个目标: 覆盖图书馆和信息服务到每个社区，向

特殊用户提供足够的特殊服务，加强现有图书馆资

源和系统，注重人力资源培养，协调现有图书馆和信

息计划，发展与私立机构的合作，设计并实施全国图

书馆和信息网络，对日后图书馆服务、人才培养和图
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书馆网络的形成起着重要作用。
1976 年，华盛顿州通过了关于图书馆网络的法
律，加强了计算机系统环境下的信息传递和馆际互

借服务、地方图书馆和流动图书馆的建立等。
20 世纪 80 年代到 90 年代初，美国图书馆政策
进一步修订，注重图书馆服务和公共信息政策的制

定。1982 年，修订后的《国会图书馆法》对国会图书
馆的管理、组成、馆藏发展、服务对象等进行了阐述
和说明。1983 年到 1984 年之间，《图书馆服务和建
设法》在图书馆的功能、资金补助、馆际合作和资源
共享等方面进行了修订，增加了外文资料收集和图

书馆消除文盲计划等内容。1989 年，美国颁布《新
图书馆服务改善法》，这一法律对政府资助、特殊用
户服务、网络建设、资源共享等方面进行了规范。
1990 年，《图书馆服务和建设法》再次修订，将拨款
用途增加到 8 项; ALA 制定了《信息服务和信息用
户: 信息提供者指南》，并于 2000 年修订为《信息服
务指南》，旨在通过此政策来指导图书馆服务的
开展。

1. 3 继续完善阶段 ( 1993 年至今)

1993 年，美国政府制定并开始实施具有划时代
意义的“国家信息基础设施” ( 又称“信息高速公路
计划”) 战略，对包括图书馆在内的各项事业的发
展产生了深远的影响。克林顿总统在《国情咨文》
中拟定于 2000 年在全美所有的学校、医院和图书馆
开通“信息高速公路”。1994 年，ALA 制定《美国馆
际互借规则》，经过 2001 年和 2008 年两次修订，主
要规范了馆际互借的定义、意图、范围、请求馆的职
责和提供馆的职责五部分［6］。1996 年，《图书馆服
务与建设法》更名为《图书馆服务和技术法》，并作
为《博物馆与图书馆服务法》的一部分存在。依照
此法，联邦政府继续向州政府和地方政府提供经费

资助，同时将一小部分经费提供给新成立的博物馆

与图书馆服务机构开展相关项目; 同年，ALA 制定
《参考咨询和信息服务人员行为指南》来规范馆员
行为。1997 年，《博物馆与图书馆服务法修正案》对
1996 年的法案做了进一步补充，使法律的适用对象
扩大到各类型的图书馆。1998 年，美国颁布了《千
禧年数字版权法》，《临时复制、远程教育: 图书馆与
档案馆之责任》是其中内容之一，规定了图书馆在维

护数字版权上面应担负的责任; ALA 还制定了《合
作参考服务指南》。
进入到 2000 年以后，美国计算机技术和网络技

术飞速发展，信息素养、数字资源保存和图书馆服务
成为美国公众和图书馆界关注的重点。2000 年，
ALA正式通过《高等教育信息素养能力标准》，内容
包括 5 项标准 22 项操作说明，标志着美国信息素养
教育进入实施阶段。2001 年，《不让一个孩子落伍
法》出台，其内容包括通过学校图书馆来提高信息素
养。2003 年，国会批准国会图书馆提出的美国数字
化遗产保存计划，国会图书馆与其他联邦机构和图

书馆等部门合作，为数字保存提供技术支持; 《博物
馆与图书馆服务法》对图书馆经费分配和博物馆与
服务机构的组成与职责等进行了规定［7］。2006 年，
美国博物馆和图书馆服务机构、国家人文艺术基金
会和美国中西部艺术基金会等组织发起“全民大阅
读计划”，推动了美国民众对文学的热情和图书馆的
利用。2007 年，国会通过《技能法》 ( 又称《加强儿
童对学习和图书馆的兴趣法》) ，从法律上保障为全
国小学生、初中生和高中生提供图书馆服务所需的
经费、学习资料和相关专家。2009 年，美国总统奥
巴马签署文件，继续推行强制性开放存取政策，确定

国家信息素养月; 同年美国国会颁布《美国恢复和再
投资法》，图书馆从该法中得到很多经费资助。2010
年 12 月，《2010 博物馆和图书馆服务法》颁布，该法
强调图书馆和博物馆在教育、终身学习、资源保存和
人力资源发展上的作用。
除此之外，各州图书馆还颁布了一系列图书馆

建设标准或服务标准，来指导各地区图书馆的发展。
美国现已形成以宪法为指导、以图书馆法律和规划
为核心、以相关图书馆政策和行业规范为补充和以
图书馆内部政策为基础的图书馆政策体系。

2 美国图书馆政策的制定与实施
图书馆政策从制定、执行到反馈是一个动态、完

整的过程，其中任何环节都对图书馆政策的效果具

有直接的影响。美国图书馆政策以其多元化政策制
定主体、严格的政策制定程序、完善的政策实施机制
和科学的评估形式构成了美国图书馆政策制定与实

施良性运行的过程。

11

·专题: 图书馆政策研究·



2. 1 图书馆政策的制定
2. 1. 1 图书馆政策制定的主体
政策制定的主体确定政策的目标，设计政策的

方案，提出政策措施并以权威手段监督与推动政策

的实施［8］。美国图书馆政策制定主体包括:
立法机关。美国的国家立法机关是美国国会，

各州的立法机关是州议会，它们通过法律的形式对

图书馆的经费、管理、资源保存等进行指导和规范，
确立美国图书馆的职责、方向和业务准则。
行政机关及组织。美国教育部中的图书馆服务

处、美国国家图书馆和信息科学委员会、博物馆和图
书馆服务机构和州图书馆等一系列的组织机构直接

或者间接参与了美国图书馆政策体系中的基本政策

和部分具体政策的制定。
图书馆行业组织。美国图书馆协会、美国专门

图书馆协会、美国医学图书馆协会、美国研究图书馆
协会、音乐图书馆协会及州、地区图书馆协会等一系
列非政府组织也是美国图书馆政策的直接或间接制

定者。

2. 1. 2 图书馆政策的制定程序

图书馆政策的制定必须依据一定的程序，才能

确保政策的科学性与合理性。从整体上来看，图书
馆政策制定的程序一般是: 发现存在问题，确定政策

目标; 设计和挑选政策方案; 政策方案的论证和评

估; 政策方案的出台和完善。美国国会 1956 年《图
书馆服务法》的制定程序是美国图书馆政策制定程
序的缩影，具体程序从中可见一斑。
首先，提出议案。机构或个人发现图书馆事业

发展中存在的问题并有生成法律的必要时，一般通

过向议员请愿或转达立法建议的方式，由议员向国

会提交，生成法案建议草案。早在 1944 年，鉴于美
国图书馆服务与设备的不足，农业部的图书馆员

Ralph、美国图书馆协会的 Paul和 Carl在一次图书馆
员的会议中提出《图书馆服务法》的立法构想［9］，以
寻求联邦政府对图书馆的资金支持，这个构想后被

ALA华盛顿办事处表述出来。1946 年，参众两院议
员向国会提出基于美国图书馆协会构想的《公共图
书馆示范议案》，但历经第 79 － 83 各届国会都没有
通过，几经修改，终于在 1956 年的第 84 届国会上通
过，这就是著名的《图书馆服务法》。

其次，专门委员会审议。议案提出后，交由本院
专门委员会处理，参议院和众议院负责图书馆事业

的分别是人力资源委员会和教育与劳工委员会。专
门委员会会对议案进行处理，确定议案的去向。图
书馆服务议案经专门委员会通过，提交两院审议。
再次，参议员和众议院审议。法案建议草案被

提交给众议院和参议院，两院按照自己的程序对议

案进行评估、辩论与投票。
最后，由美国总统签署法案，成为法律。
由于政策制定者不同，美国图书馆政策制定程

序也有所差异。但都有严格的程序，需要反复充分
的论证和调研，才能最终成为图书馆政策。

2. 2 图书馆政策实施的保障机制
所谓政策实施，就是指政策经合法化后，通过特

定的组织形式，采取相应的手段和措施实现政策目

标的过程［10］。美国图书馆政策在长期的实践过程
中，形成了一个完善的图书馆政策实施保障机制。

2. 2. 1 美国政府大力支持
在美国图书馆政策实施过程中，联邦政府、各州

政府和地方政府的支持成为图书馆政策顺利实施的

重要保障。
以美国总统为代表的联邦政府支持图书馆政策

的实施，主要表现为对政策的坚决执行和对图书馆

政策的修订和完善。如自 1964 年《图书馆服务和建
设法》颁布之后，美国历任总统都依法拨专款来发展
美国图书馆事业，美国总统还严格遵守《总统图书馆
法》，将在总统任职期间所产生的文献和资料等交由
总统图书馆保管。在对图书馆政策的修订上，肯尼
迪总统针对《图书馆服务法》即将到期和美国当时
图书馆基础设施落后的情况，提议延长《图书馆服务
法》的期限，并间接促成《图书馆服务和建设法》的
顺利通过。在相关政策制定上，美国政府制定了教
育法、版权法、隐私法等与专门图书馆政策相辅相
成，共同促进包括图书馆在内的各项事业的发展。
美国各州和地方政府也把图书馆发展作为政府

施政的重要内容之一，各州政府积极推行联邦图书

馆政策，制定、执行适合本州发展的图书馆政策，还
依法在各级公共图书馆专门成立了图书馆管理委员

会 ( 或称图书馆理事会、图书馆董事会) ，负责研究
和解决图书馆的政策、设施、经费和服务等问题。
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2. 2. 2 专门机构统一协调

美国图书馆事业在跨地区和跨系统的协作上具

有较丰富的经验，在图书馆政策的执行上也有专门

机构统一协调。早在 1956 年第一部联邦层面上的
图书馆法《图书馆服务法》出台后，由美国教育部图
书馆服务处更改扩大的图书馆服务部就制定规则，

负责实施该法的重要部分———审批各州提出的图书
馆资金申请计划。1958 年，随着很多内容与图书馆
有关的《国防教育法》的出台，图书馆服务部常常给
予咨询和建议来确保这一法律和相关项目的启

动［11］。美国图书馆政策的全国统一管理机构包括:
美国国家图书馆与信息科学委员会和博物馆和图书

馆服务机构。美国国家图书馆与信息科学委员会是
一个信息顾问机构，主要职责除了调查和研究图书

馆与公众信息需求，制定满足全国图书馆和公众信

息需求计划，向联邦、州、地方和私人机构提供关于
图书馆和信息科学的建议之外，还负责向总统和国

会提供政策修订的建议［12］。值得一提的是，根据
《图书馆服务和技术法》的内容，国家图书馆与信息
科学委员会应向博物馆和图书馆机构就联邦政府对

图书馆资助提出建议，参与相关政策的制定，并进行

监督 ( 2008 年后，美国全国图书馆与信息科学委员
会被合并到博物馆和图书馆服务机构中) 。博物馆
和图书馆服务机构是一个专门的博物馆和图书馆事

务的行政机构，是美国 12. 3 万个图书馆发展的联邦
支持来源，负责《图书馆服务法和技术法》的经费管
理，并站在国家的角度来协调州和本地组织保障文

化遗产和知识的传承。

2. 2. 3 社会力量积极参与

美国图书馆事业的发展表明，图书馆行业组织、
信息机构、大众传媒机构和个人等在美国图书馆政
策的制定和实施中占据着重要的位置，成为美国图

书馆事业发展中不可忽视和不可或缺的力量。这些
社会力量不仅关注图书馆的发展，还积极参与图书

馆政策的制定和实施。
图书馆行业组织是参与图书馆政策实施的社会

力量的代表。作为世界上历史最悠久与规模最大的
图书馆行业组织，ALA 积极参与图书馆政策的制定
与实施。ALA设立的华盛顿办公室，专门负责跟踪
和调查政策法规对图书馆领域和公众的重要性，并

在网上设立专门的版块———法律活动中心，供图书
馆的拥护者来支持或者反对现行的图书馆政策或图

书馆相关政策。ALA还设立了政府关系办公室，下
设研究图书馆政策的法律委员会和收集民众对政策

看法的平民建议附属委员会。通过这几个机构组织
开展的活动来宣传和推行美国图书馆政策，给公众

和图书馆员提供了一个了解和评价图书馆政策的平

台。社会力量的多方参与，可以收集到许多对现行
图书馆政策的意见，为图书馆政策的进一步完善奠

定基础。

2. 3 图书馆政策的评估

图书馆政策的评估是图书馆政策发展过程中的

一个重要的组成部分，不断地对图书馆政策进行评

估，才能确保政策实施的科学性和合理性。同时，也
只有对图书馆政策进行有效评估，才能为不断修订

和完善提供依据，保证政策的可行性和实施的时效

性。美国图书馆虽然没有专门的政策评估机构对政
策进行评估，但美国的立法机构、司法机构、行政机
构、政党和图书馆组织等都对图书馆政策进行监控，
特别是博物馆和图书馆服务机构和州图书馆定期出

台的报告，可以认为是美国图书馆政策的主要评估

形式，从侧面反映图书馆政策的实施效果。
在美国联邦层面上，博物馆和图书馆服务机构

每年都会要求各州进行年度调查、年度报告和五年
计划的评估报告。其中，年度调查报告主要包括七
个方面的内容，也是评估州图书馆的七个主要指标:

( 1) 馆藏———描述州图书馆所有的各种类型的文
献; ( 2) 服务汇报———描述图书馆的使用，如流通
和参考咨询汇报; ( 3 ) 网上获取和电子服务———
描述各州在促进州内图书馆的网络获取和州范围内

电子服务、信息和网络的可获取所做的努力; ( 4 )
员工和公众服务时间———员工水平，州图书馆雇员
的作用和一周内公共服务的小时数; ( 5 ) 费用开
支———描述州图书馆资金的开支; ( 6 ) 税收———
鉴定税收的各种来源; ( 7 ) 提供给图书馆的服务
和合作———总结支持公共图书馆、学术图书馆、学校
图书馆、专门图书馆和图书馆合作的活动和项
目［13］。而各州年度报告和五年计划评估报告则是
为了保证《图书馆服务和技术法》的顺利进行，最大
限度发挥联邦政府资助资金的作用而进行的，博物
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馆和图书馆服务机构每年和每五年都会组织各州制

定报告，评估各州计划进展。州图书馆每年向博物
馆和图书馆服务机构提交年度报告，检测计划的完

成情况，并根据实际情况进行修改。五年计划评估
采用结果为导向的评估方法和自评估的方式，强调

各州对计划中目标的完成情况。每一个目标的完成
情况分成四等来评定: 超过预期目标、完成目标、取
得进展、没有实现目标［14］。此外，博物馆和图书馆
服务机构对评估者的选择、评估报告形式都进行了
详细的规定，如评估报告的主题部分应包括文件大

小、报告背景、方法描述、评估发现等内容［15］。
在州层面上，各州图书馆定期收集州内公共图

书馆的统计数据，这些统计数据包括图书馆服务的

各个方面，构成了美国博物馆和图书馆服务机构年

度调查的主要内容。很多州还以立法的形式规定公
共图书馆须向州立图书馆提供统计报告，这些报告

一方面可以体现原有州图书馆政策的执行效果，另

一方面还可以为图书馆进一步管理和决策提供

依据。
另外，美国公众对图书馆政策也会进行评估，其

评估形式主要体现在两个方面: 一是通过 ALA 组织
提供的平台提出对图书馆政策的建议，ALA 在收集
公众对图书馆政策的意见之后，就会出面跟政府和

参议员交流，或者开展专项活动对立法机构施加影

响，促其完善或修改; 另一个是通过形成社会舆论，

或反对或支持图书馆政策，引起整个社会或政策制

定者的重视，从而影响图书馆政策的制定与实施。
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