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摘 要 以印度、韩国、南非、巴西等国为代表的主要发展中国家，在图书馆政策的制定方面都有自己的特

色，值得我国学习和借鉴。文章对这些国家图书馆政策的制定主体、图书馆政策形式、政策涉及的重点领域

等方面进行了较为系统的分析，并对制定和完善我国的图书馆政策提出了若干建议。参考文献 26。
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Abstract: The main developing countries such as India，South Korea，South Africa and Brazil have their own char-
acteristics in the library policies that we can learn something from. This paper analyzes the bodies of formulating li-
brary policies，the forms and key fields of library policies in these countries systematically. It also puts forward some
proposals about formulating and perfecting library policies in China．
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图书馆政策是一个国家图书馆事业发展的指

南、规范与保障。近年来，国内图书馆界对发达国家

的图书馆政策进行了较为系统的研究，有不少成果

问世。但是对发展中国家的图书馆政策却关注不

够。其实，世界上不少发展中国家，在图书馆政策的

制定方面也值得我们学习和借鉴。笔者以印度、韩
国①、南非、巴西等主要发展中国家为例，从政策制

定主体、政策形式、政策涉及的重点领域三个方面分

析了发展中国家的图书馆政策，并对制定和完善我

国的图书馆政策提出了若干建议。

1 发展中国家制定图书馆政策概况
20 世纪 50、60 年代以来，随着国际政治经济形

势的发展变化，许多发展中国家致力于谋求经济发

展、社会进步、国民富裕，经过几十年的不懈努力，不

仅在经济上迅速崛起，而且科技、教育、文化事业也

有了巨大的进步。冷战结束以后，特别是进入 21 世

纪以来，经济全球化迅猛发展，知识经济和信息革命

日新月异，发展中国家纷纷将信息化确定为国家发

展的重要战略目标，将信息资源开发利用作为一项

重要的国策，制定包括图书馆政策在内的一系列促

进信息产业、文化产业和文化事业发展的国家信息

政策。几十年来，发展中国家在制定图书馆政策方

面呈现以下态势。

1. 1 各国立法机构积极制定图书馆法律

图书馆法是图书馆政策的核心。联合国教科文

组织和国际图联的《公共图书馆宣言》中明确指出，

“开办和管理公共图书馆是国家和地方当局的责任，

必须有具体的法规。”据不完全统计，世界上已有 80
多个 国 家 和 地 区 先 后 颁 布 了 250 多 部 图 书 馆 法

规［1］。欧美发达国家已经形成比较完备的图书馆法

律体系，许多发展中国家也颁布了图书馆专门法

律［2］。各国立法机构作为立法主体，十分重视图书

馆法的制定、修改和完善。如印度国民代表大会于

1954 年制 定 并 于 1956 年 修 正 了《图 书 期 刊 缴 送

法》、1976 年制定《国家图书馆法》、1984 年颁布《新

版权法》。此外，印度各邦还制定了许多地方性的图

书馆 法 规，如 海 德 拉 巴 邦 ( 1955 ) 、卡 纳 塔 克 邦

( 1956) 、马 哈 特 斯 特 拉 邦 ( 1967 ) 、西 孟 加 拉 邦
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( 1979) 等颁布的公共图书馆法［3］，都是印度较有

影响的地方性图书馆法规。韩国国会于 1963 年制

定图书馆基本法《图书馆法》，2006 年进行修订，并

制定《图书文化振兴法》。南非议会于 1997 年制定

《法定缴存法》，1998 年制定《南非国家图书馆法》、
《南非盲人图书馆法》，2001 年制定《国家图书馆信

息服务理事会法》［4］，以及与图书馆有关的《文化机

构 法》 ( 1998 ) ［5］、《国 家 遗 产 委 员 会 法》
( 1999) ［6］、《教育法修正案》 ( 2007 ) ［7］等法律。南

非的自由州、林波波、东开普三个省分别于 1999 年、
2001 年和 2003 年颁布了自己的《图书馆与信息服

务法》。巴西虽没有一部全国性的图书馆法，但巴西

议会也制定了一些相关的法律，例如 1984 年通过的

“国家信息政策法 ( NO. 7232 /84 ) ”［8］、2000 年通过

的新《信息法》［9］，对于图书馆事业也起了一定的推

动作用。
1. 2 各国政府制定大量图书馆政策相关文件

图书馆法规定的是有关图书馆的基本原则和基

本制度，无需也不可能涵盖与图书馆有关的所有内

容。为保证法律法规的有效实施，许多国家的政府

制定各种类型的政策文件来细化和补充图书馆法律

法规。1991 年，韩国图书馆政策策划的最高政府机

构由教育部转到文化观光部。1998 年，为实施《图

书馆及读书振兴法》，韩国文化观光部颁布《国民政

府的新文化政策》，有力地推进了图书馆文库的设

立，为图书馆读书振兴活动的开展提供了必要的物

质基础。2007 年 4 月，文化观光部制定并颁布《图

书馆法实施规则》，用于对现行《图书馆法》 ( 2006
年修订) 的指导实施，从而促进了韩国图书馆事业

的发展［10］。为推进数字图书馆建设，加强图书馆和

其他研究院的分布式资源共享，1994 年韩国政府制

定了“韩国国家数字图书馆先导计划”［11］; 巴西政府

为推动包括图书馆在内的信息产业的发展，推出了

一系列的重点领域促进计划，包括“2000 － 2003 年

科技发展四年计划”、“社会信息发展计划”、“新千

年研究计划”、“十大行业研究开发基金计划”［12］

等。1991 年新的《信息法》出台后，巴西科技部还制

定了一系列保护和促进图书馆发展的优惠政策和鼓

励措施［13］，极大地带动了图书馆事业的发展。

1. 3 行业组织成为图书馆政策制定的重要

主体

目前，大部分国家都已成立了图书馆协会。各

国的图书馆协会不仅向政府部门提出立法建议，敦

促政府通过图书馆立法，而且制定图书馆的各种标

准，以充实和完善图书馆政策的相关内容。如印度

图书馆协会一直致力于呼吁中央政府和各邦政府重

视图书馆立法，最终促成印度各邦制定具有本邦特

色的图书馆法; 韩国图书馆协会于 2002 年 1 月在协

会规划委员会设立图书馆政策开发组，并于同年 11
月 6 日，向文化观光部正式提出《图书馆及读书振兴

法修正意见书》，成功促成新环境下图书馆法“修正

案”的通过［14］; 拉丁美洲的多数国家都有全国和地

方图 书 馆 员 或 专 业 图 书 馆 员 协 会，厄 瓜 多 尔

( 1944) 、墨西 哥 ( 1954 ) 、哥 伦 比 亚 ( 1958 ) 、巴 西

( 1959) 先后建立了图书馆员协会联合会，这些协

会以及地区性协会如国际文献联合会拉丁美洲委员

会、拉丁美洲农业图书馆协会等大多都拥有自己的

图书馆政策或标准，对该地区图书馆事业的发展起

了良好的促进作用［15］。
行业协会的重要职能是制定行业行为规范与标

准，这也是图书馆政策的主要内容。发展中国家的

图书馆行业协会都十分注重行业规范的制定，从数

字图书馆、职业道德、图书馆建筑设计、读者隐私权

保护等角度对图书馆行业进行全面的规范与设计。
目前，韩国、印度尼西亚、亚美尼亚、克罗地亚、斯洛

文尼亚、墨西哥、菲律宾等发展中国家图书馆协会都

制定了图书馆职业伦理规范［16］。
1. 4 图 书 馆 自 身 制 定 的 政 策 也 发 挥 了 重 要

作用

为了指导和规范图书馆业务活动，图书馆也需

要制定一些管理条例、规章制度之类的文件，这些可

以认为是图书馆自身制定的政策，如文献资料采编

管理制度、文献资料借阅管理制度、文献资料赔偿制

度、图书馆的用人制度以及图书馆员职业资格制度

等等。各类型图书馆由于性质、职能、规模、服务对

象等的不同，制定的政策也具有特殊性。从发展中

国家现有图书馆政策的总体情况来看，图书馆内部

政策在整个图书馆政策体系结构中占了相当大的比

例。南非国家图书馆、韩国国立中央图书馆、印度国
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家图书馆以及巴西国家图书馆、里约热内卢的皇家

图书馆等都制订了用于自己图书馆内部管理与规范

的图书馆制度。如南非国家图书馆 1998 年 10 月 20
日制定的《南非国家图书馆法》、韩国国立中央图书

馆制定的馆藏发展政策［17］，他们对于图书馆自身建

设发挥了重要作用。
以上四个方面的图书馆政策，由于政策制定主

体所处的层次不同，政策所发挥的功能也不尽相同。
但是它们相互补充、相互作用。各国立法机构与政

府制定的图书馆政策为行业组织与图书馆自身制定

的具体政策定型，使具体政策有法可依、有章可循;

同时，行业组织与图书馆自身制定的政策又增强了

图书馆政策的可操作性。他们共同构成了完善的图

书馆系统政策框架。

2 图书馆政策涉及的重点领域
2. 1 政策的目的与功能

尽管各国制定图书馆政策目的的表述不尽相

同，政策功能也有所差异，但图书馆政策的目标取向

主要有两个: 一是促进图书馆事业的发展，并协调图

书馆与国家文化产业及其他产业的发展; 二是保证

读者平等地获取知识和信息。
南非有三大重要的图书馆政策，即 1998 年的

《南非国家图书馆法》、《南非盲人图书馆法》和 2001
年的《国家图书馆信息服务理事会法》。《南非国家

图书馆法》在其第一部分中就明确指出要“通过收

集、记录、保存，形成可供利用的国家文献遗产，为国

家的社会经济、文化、教育以及科学创新发展服务;

通过提高国民信息素养以及获取信息资源的能力，

培养国民对文献遗产保护的意识。”［18］《南非盲人图

书馆法》的立法目的则更为明确，即保护盲人及其他

残疾人士的权益，体现人权的平等［19］。
韩国政府为了保障国民平等高效地获取图书馆

所提供的信息和服务，在其现行的《图书馆法》中明

确规定:“保障国民信息获取权和知情权是图书馆社

会责任及其作用、运行必要的内容，强化图书馆培育

和图书馆服务，向社会提供全面的有效信息，消除获

取信息及利用等方面的差距，促进终生教育，其目的

在于为国家及社会文化发展做出贡献”［20］。可见，

韩国政府将其图书馆政策定位于通过向民众平等地

提供所需信息和服务，消弥知识鸿沟，最终达到为国

家和社会发展服务的功能。印度各邦图书馆政策也

是为适应时代需要而制定，都有明确的目标取向。
《西孟加拉图书馆法》就提出: “改善西孟加拉邦图

书馆事业的发展，在本邦规范、指导、管理、监督已有

的图书馆，同时改善本邦农村和郊区的图书馆事

业”［3］，其目标取向很明确就是要发展服务于普通

民众的图书馆事业。

2. 2 馆藏资源建设以及出版物法定呈缴

馆藏资源是图书馆开展各种服务活动的基础和

重要保障。因此，各国的图书馆政策都十分注重馆

藏资源的建设。1998 年《南非国家图书馆法》第 4
条就明确指出: “国家图书馆要建立完整的文献馆

藏，范围包括南非出版的或与南非有关的文献，南部

非洲以及与南部非洲有关的出版和未出版文献。”
发展中国家为保证图书馆及相关机构顺利履行

完整收集、保存本国文献的职能，往往在图书馆政策

中明确规 定 出 版 物 的 法 定 呈 缴 制 度。韩 国 早 在

1963 年的《图书馆法》中就明确规定应向国立中央

图书馆缴纳呈缴本［14］; 南非政府为此还颁布了专门

的《法定缴存法》［21］，内容涉及文献信息缴存、费用、
缴存时间、缴存的免除、法定缴存机构及其职责、法
定缴存委员会、违法处理、违法行为补救、权力委托、
条例、本法对既成事实的约束、法律废除、简称与生

效等诸多领域，对出版物呈缴的各环节都做出了详

细规定，表明了南非政府对文献遗产和图书馆收集

和保存文献信息职能的高度重视。拉丁美洲国家由

于政府经费的限制，大多在其图书馆政策中明确规

定了出版物的法定呈缴，并明确指出馆藏的发展主

要靠国际交换和接受呈缴本［15］。

2. 3 图书馆经费来源和用途

作为社会公益性服务机构，能否获取充足经费

是影响图书馆事业持续健康发展的重要因素。为保

证图书馆的经费来源，各国图书馆法大都明确了图

书馆经费来源、拨款渠道、额度和方式等，有些国家

还设立专门机构以保证图书馆经费来源的充足与可

持续。
从印度各邦现有的图书馆法来看，图书馆经费

主要有两种来源: 一是邦政府的资助，如马哈拉施特

拉邦和西孟加拉图书馆法; 二是征收的图书馆税，马
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德拉斯邦和安德拉邦图书馆法规定的图书馆税率分

别为 3% 和 4%［3］。韩国图书馆经费主要来自国会

拨款、借款、投资收益、捐赠和其他［4］。韩国政府早

在 1994 年颁布的《图书馆及读书振兴法》中就明确

了经费的主要来源，即社会捐款或财产捐赠、国家及

地方自治团体的资助政府。此外，为确保图书馆发

展所需的资金，指出应设立图书馆振兴基金［14］。对

于图书馆经费的来源，1998 年《南非国家图书馆法》
也做了这样的规定: 国家图书馆的经费主要来源于

议会的拨款、国家图书馆所获得的社会借款、道德捐

助、图书馆所获得的费用或版税以及通过其他途径

获得的经费等［4］。
关于图书馆经费的用途，不同国家的规定不尽

相同。韩国现行的 2006 年《图书馆法》指出: “图书

馆振兴基金来源分别为政府出资 ( 拨款) ，法人、团
体或个人捐款与基金运营收入。其用途: ( 1 ) 图

书馆的设立、设施及运行的补贴; ( 2) 图书馆情报

协作网的建立及运行的补贴; ( 3 ) 图书馆及图书

馆有关的团体研究活动的资助; ( 4 ) 图书馆其他

振兴活动必要的资助。”［10］《南非国家图书馆法》则

明确指出: 图书馆必须把资金用于促进其功能发挥

的事业上。可见，政策内容有详有略，但总的来说，

都是围绕着促进图书馆事业发展，强化图书馆社会

服务功能，进而促进国家经济和文化事业发展而制

定的。

2. 4 图书馆职业资格制度

图书馆职业资格制度是有关图书馆从业人员结

构、专业素质、权利与义务等方面的图书馆政策。目

的是保证图书馆从业人员具有良好的素质和从事图

书馆专业工作的能力，提高图书馆工作效率和服务

质量。南非 1998 年的《南非国家图书馆法》在其第

二章第九条“国家图书馆的职员”中对国家图书馆

馆员的任命、委员会以及馆长的职责等都做了明确

的规定; 2001 年的《国家图书馆信息服务理事会法》
则确立了包括理事会的组成与提名、理事会成员的

标准、理事会成员的任期与假期等在内的图书馆人

员制度［4］。此外，韩国、印度与巴西的诸多图书馆法

律法规，都对图书馆工作人员的配置与职责作了明

确规定，有的还进一步对图书馆工作人员的思想道

德、各学科人员结构比例、专业人员学历要求、工作

人员学历要求、工作人员的进修与培训、考核与聘

任、待遇等做出了政策规定［22］。

3 发展中国家的图书馆政策对我国的启示
3. 1 制定一部全国性的图书馆法至关重要

发展中国家图书馆事业的实践证明，能否制定

一部全国性的图书馆法是决定图书馆事业成败的关

键因素。印度虽然已有少数几个邦确立图书馆法，

并且取得了一定的成绩，但大多数邦目前还没有制

定自己的图书馆法，更没有形成一部全国性的图书

馆法。加上受国家经济与政治状况的制约，很多图

书馆面临着经费严重不足、工作人员薪金偏低、技能

水平不高的窘境。最终造成印度图书馆事业的整体

发展水平不高。而韩国从 1963 年开始，就已经制定

了一部全国性的图书馆法，并且政府善于根据时代

的发展和社会的进步，对图书馆法不断地修订和完

善，同时配合政府所推行的“文化立国”战略［14］，把

韩国图书馆事业的发展推向一个又一个高潮。
当前，我国社会各界对公共图书馆事业的认识、

重视程度普遍提高，对图书馆立法寄予了很高期望，

国家的政治、经济和社会各项事业的发展也为图书

馆事业发展提供了良好的环境，推进图书馆立法、为
图书馆发展提供法律保障的时机已经成熟［23］。因

此，应该抓住有利时机，加快图书馆立法的进程，促

成我国图书馆法的早日出台。
3. 2 政 策 的 制 定 和 实 施 需 要 强 有 力 的 组 织

保证

政策功能的发挥是诸多因素作用的结果，政策

的制定和实施都有赖于强有力的组织保证。韩国政

府为保证《图书馆法》的实施，建立了图书馆信息政

策委员会。为了该委员会履行职能，文化体育观光

部随之设立了由 3 个组、25 名人员构成的图书馆信

息政策规划团。这些机构开展活动十分活跃，取得

了一定成绩［24］。印度的图书馆法则明确规定了图

书馆委员会都有义务制定其发展规划，并利用各种

传播媒介，广为宣传［3］。巴西政府为发展民族信息

产业，制订了优惠与鼓励信息产业的一系列的法律、
法规与政策，为保证信息政策的执行，还专门成立国

家信息和自动化委员会，使信息政策取得了显著的

成果; 南非为实现信息资源的共享，先后成立了开普
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敦图书馆联盟 ( CALICO) 、高登及周边地区图书馆

联盟 ( GAELIC) 、自由州图书馆与信息联盟 ( FRE-
LICO) 、东海岸图书馆联盟 ( ESAL) 、东南图书馆系

统联盟 ( SEALS ) 以 及 南 非 图 书 馆 联 盟 联 合 体

( COSALC) 六 个 图 书 馆 联 盟，推 动 图 书 馆 法 的

实施［25］。
近年来，我国出台了一系列推动公共图书馆服

务体系建设，保障公民基本文化权 益 的 政 策。如

2008 年 10 月 28 日中国图书馆学会向社会发布了

《中国图书馆服务宣言》，第一次用与国际现代图书

馆学理念及图书馆核心价值观接轨的语言，在表达

图书馆行业承诺的同时，系统表达了中国图书馆人

对于图书馆精神、现代图书馆理念所达成的共识和

对社会的职业承诺，具有特殊的时代意义［26］; 2008
年 11 月我国颁布并实施的《公共图书馆建设标准》，

首次确立了以服务人口为主要依据确定公共图书馆

建设规模的原则; 2011 年 1 月，文化部、财政部联合

下发了《关于推进全国美术馆公共图书馆文化馆

( 站) 免费开放工作的意见》。这些都意味着我国

图书馆服务新时代的到来，但如何让这些政策有效

地实施，需要有配套的措施，其中的关键是要确定政

策实施的主体，明确政策实施的责任，为政策实施提

供强有力的组织保障。

3. 3 图书馆政策要适时调整

图书馆政策制定和实施都应该有一定的程序和

规范，也应该具有一定的稳定性，但这并不意味着不

能根据实际情况进行某些调整。从《南非国家图书

馆法》与《国家图书馆信息服务理事会法》中可以看

出，南非政府特别重视图书馆委员会与理事会的作

用，并在图书馆法中明确规定了委员会及责任议员

的主要职责，赋予他们充分行使权利的自由。同时，

图书馆法还给予执行者制定其他配套条例并适时做

出必要调整的权利。这使执法者可以根据现实情况

的变化及时变更政策，保证政策贯彻执行的效果。
目前，我国的许多图书馆政策都存在严重滞后

的问题，不能适应形势的变化，如文化部 1982 年制

定的《省 ( 自治区、市) 图书馆工作条例》、1986 年

制定的《关于县图书馆工作的若干规定》、中国科学

院 1987 年颁布《中国科学院文献情报工作暂行条

例》、国家教委 1991 年颁发的《中小学图书馆 ( 室)

规程》等，二十多年来没有修订，早已不能适应图书

馆事业的发展变化。上世纪末本世纪初一些省市先

后制订了地方性的图书馆条例，其中的不少内容也

亟待修订。要改变这种情况，一是要根据形势的变

化和图书馆事业的发展，及时制定或修订图书馆政

策; 其次是要赋予政策执行机构必要的自主权，根据

不断变化的实际情况，适时调整图书馆政策的内容。
只有这样，图书馆政策才能保持旺盛的生命力，才能

为促进图书馆事业的发展发挥作用。
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