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我国出版物呈缴制度亟待完善
孙保珍 李凤英

（国家图书馆，北京 100081）

[摘 要]对我国呈缴制度的历史进行了回顾，分析了国家图书馆呈缴工作现状和呈缴制度存在的问题，提出了做

好出版物样本缴送工作的建议，从实际工作层面与政策层面探讨完善我国出版物样本呈缴制度的方法。
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出版物呈缴制度是世界上大多数国家普遍采用的一种

全面征集本国文献信息资源的有效方式，具有法律的保障性

和权威性，为大多数出版机构和出版者所接受。呈缴制度是

指一个国家或地区为完整地收集和保存全部出版物，用法律

或法令形式规定所有出版机构或负有出版责任的单位，凡出

版一种出版物，必须向指定的图书馆或出版主管机关免费缴

送一定数量的样本。此样本叫呈缴本或缴送本，这种制度即

出版物呈缴制度。我国接收出版物样本呈缴的单位主要有国

家图书馆、版本图书馆及新闻出版总署相关机构。国家图书

馆（以下简称国图）主要承担着国家总书库和国家文献资源

总库的重任，是我国最重要最具代表性的接受呈缴机构。笔

者仅以国图为例论述我国呈缴制度。

1 呈缴制度的历史回顾及其特点

1.1 我国呈缴制度的由来

清朝末年，清政府为了控制和规范全国的印刷行业，于

1906 年颁布了《大清印刷物专律》，该专律规定，凡印刷各种

印刷物体，需缴送两份，接收单位分别为出版人所在地之巡

警衙门和京师注册总局。1907 年清政府又制定颁布《大清报

律》，规定了报纸的呈缴与惩罚制度。

民国初期，在袁世凯担任大总统期间，先后颁布实施了

《报纸条例》、《出版法》，其中对书、刊、报送缴审查的规定与

大清的两个律例基本相同。1916 年，北洋政府教育部征得内

务部同意，通令全国，凡国内出版的书籍均应报部立案，并规

定呈送京师图书馆（即今天的国家图书馆）一份庋藏。自此中

国有了向图书馆呈缴样本的制度。1927 年，中华民国大学院

颁布了《新出图书呈缴条例》。1930 年，中华民国教育部颁布

实施《新出图书呈缴规程》，都对出版物的呈缴作出了规定。

新中国成立后，国家对出版物的样本缴送工作非常重视，

先后颁布实施了许多关于出版物呈缴的法规条例及通知。

1952 年政务院公布了《管理书刊出版业印刷业暂行条例》，同

年出版总署根据这一条例制定了《征集图书期刊样本办法》，
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出版物类型 出版年 全国出版（种） 应缴送（种） 实际缴送（种） 缴送率（%） 缴全率（%）

中文期刊
2008 9549 9275 8128 87.63 54.22
2009 9851 9188 8510 92.62 57.43

中文报纸
2008 1943 1209 544 45.00 40.86
2009 1937 1212 730 60.23 55.94

中文图书
2008 275668 275668 168819 61.23
2009 301719 300892 177564 59.01

音像制品
2008 23493 23493 9544 40.60
2009 25384 25384 10410 41.01

电子出版物
2008 9668 9668 5497 56.90
2009 10708 10708 6110 57.06

完善了我国出版物的呈缴制度。1955 年文化部制订了《中华

人民共和国文化部关于征集图书、杂志样本办法》；1979 年国

家出版局颁发了《关于修订征集图书、杂志、报纸样本办法的

通知》；1991 年国家新闻出版署发布《重申关于征集图书、杂

志、报纸样本办法的通知》，同年新闻出版署又发出新出期字

[1991]第 1316 号文件《关于调整向北京图书馆缴送杂志样本

数量的通知》；1996 新闻出版署发布《关于缴送音像、电子出

版物样品的通知》；1997 年与 2002 年国务院先后两次发布了

《出版管理条例》，对全国出版的期刊、报纸、图书、音像、电子

出版物的缴送及拒缴的处罚等作出了详细的规定。

1.2 国外呈缴制度的特点

现代意义上的出版物呈缴制度源于 1537 年 12 月 28 日

法国瓦罗亚王朝国王法兰西斯一世签发的《蒙彼利埃法》。随

着社会的发展与进步，呈缴由最初的文化统治变为文化保护，

欧美诸国将图书呈缴制度与著作权保护联系起来。1790 年美

国制定缴送法，其主要规定就是针对著作权登记和著作呈缴，

并将版权局设置于国会图书馆内，隶属该馆。1793 年法国也

制定了相关的法规，欧洲各国依此效仿。美国呈缴制度目的

性最为明确，即保护知识产品，并使国会图书馆成为美国国

家图书馆和世界文献资源最丰富的图书馆。其呈缴目的与特

点是：①著作权保护与登记；②丰富国家图书馆馆藏；③编制

国家书目和收集本国出版统计；④国家图书馆与其他图书馆

进行文献资源的交换与赠送。其后 3 个特点与国图接受呈缴

收藏的特点基本相同，而恰恰缺少的第一个特点尤其值得我

们借鉴与效仿，即将呈缴制度与著作权保护和登记结合起来，

使出版物呈缴制度受著作权法的保护。

1.3 呈缴制度的分类

研究国内外出版物呈缴制度的历史，可以根据其性质将

其分为 3 类：一是法律呈缴，确定呈缴制度的法律权威性，同

时检查出版物中是否记载有违法的内容；二是著作权呈缴，是

为取得著作权的保护而负有缴送其作品或出版物的义务；三

是文化呈缴，为了保存国家民族文化而将其出版物送到一定

的机构，以供保存利用。我国呈缴制度基本属于第 3 种类型，

国图是我国最主要的出版物呈缴本接受单位。

2 国图接收出版物样本呈缴的现状

一直以来，国图依据国家新闻出版总署下发的一系列出

版物样本呈缴的通知以及国务院颁布实施的《出版管理条

例》的要求，全面接收国内出版物（包括图书、期刊、报纸、音

像制品与电子出版物）样本的呈缴。作为国家的总书库，国图

馆藏资源的重要来源之一是各出版单位缴送的样本，可以说

呈缴本是国图馆藏资源建设中不可或缺的一部分，呈缴本收

缴的好坏一定程度上决定着“国家总书库建设”工作的成败。

随着全国出版行业市场化的发展，国图接收出版物呈缴的工

作也面临着困难与挑战。

由表 1 数据可知，与 2008 年相比，2009 年出版物的呈缴

率有所上升，但距离呈缴法规的要求还有一段距离。仅以缴

送率最高的中文期刊的呈缴为例：2009 年中文期刊缴送不完

整的有 3233 种，占应缴送期刊的 35.19%，不缴送的期刊 678

种，占应缴送期刊的 7.38%；如果按呈缴的样本数量来统计，

2009 年中文期刊的实际缴送总量约为 20 万册，应缴送的期刊

总量约为 30 万册。不难看出应缴送期刊的缺口达 10 万册之

多，占应缴送期刊总量的 1/3。

3 执行呈缴制度存在的问题

3.1 缺乏法律保障

世界上多数国家对呈缴制度进行了立法，如美国、英国、

日本等都以立法的形式保证其本国出版物的全面完整呈缴。

而相比之下，我国则一直依靠国务院颁布的行政法规《出版

管理条例》和新闻出版总署下发的一系列规章、通知等来规

表 1 国家图书馆近两年接收出版物呈缴情况
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范出版物样本呈缴工作。作为接收呈缴样本的图书馆对不缴

送者一般没有处罚权力，对始终拒绝缴送者也显得束手无策。

虽然可以向当地行政主管部门反映和申诉，也可以向新闻出

版总署汇报呈缴样本的收缴情况，但这样一级一级上报的公

文来往，严重影响出版物催缴工作，耽误了样本催缴的最佳

时机，时间一长，作为时效性很强的期刊、报纸等连续性出版

物就很难收全和补齐。

3.2 缺乏组织保障

接收出版物呈缴样本工作是一项庞大的系统工程，仅以

2009 年接收的中文期刊呈缴样本为例：2009 年全国共出版

9851 种期刊，一种期刊每年出版 12 期（为了便于计算，都视

为月刊），按照规定每种期刊每出版一期需呈缴 3 本样刊，接

收期刊的总册数为 9851×12×3=354636 本 （这只是为了便于

计算把期刊都作为月刊处理，如果考虑到那些半月刊、旬刊、

周刊的情况，则缴送的数量远不止于此）。数量如此庞大的期

刊样本一一在 ALEPH 系统中进行登记验收，做到准确无误，

不仅需要大量的人工劳动，还需要工作人员极具耐心与责任

心。如前所述，目前国家图书馆收藏的中文期刊中，缴送不完

整的有 3233 种，完全不缴送的有 678 种，二者加起来高达

3911 种。要把这些未缴全或不缴送期刊的缺刊、缺期情况一

一统计清楚就需要大量的、细致的鉴别与核对工作，后续的

催补工作更是困难重重。而目前的实际情况是：如此复杂繁

重的工作仅有几位期刊采访人员来承担，且也不是专职负责

呈缴工作，她们还要承担订购的 8000 多种期刊的采访工作。

在这种繁重的工作量的压力下难免会出现不能及时发现期

刊的未缴或缺期情况，从而错过最佳的催补时机，影响着期

刊收藏的连续性与完整性。

3.3 缺乏认知度

我们在出版物呈缴样本的实际催缴工作中发现，一些出

版社、编辑部并非不想呈缴样本，而是因为不了解出版物呈

缴制度，所以没有按规定向国图缴送样本；也有一些出版单

位由于人员变动、机构调整等原因，致使其样本缴送工作中

断。此外，随着我国出版业的产业化改革，多数出版机构的管

理体制发生变化，出版社、杂志社、报社等纷纷转企改制，在

市场化的环境下，独立核算、自负盈亏地运营，这导致他们把

样本呈缴当成是企业运营的经济负担，从而拒绝呈缴样本。这

些现象的出现间接地反映了出版单位对呈缴制度认识不到

位，没有真正认识到呈缴制度对保存文化遗产和支持社会公

益事业的重要作用和意义。图书馆应借助电视、网络等大众

媒体加大对出版物呈缴制度的全方位宣传力度，让出版单位

认识到呈缴行为的社会价值，所呈缴的出版物在图书馆收藏

并向广大读者提供阅览，从而使我国文献能够获得永久保存

并长期利用，这是利国利民的好事，功在当代，利在千秋。

3.4 缺乏经济补偿机制

现行的《出版管理条例》一大明显缺陷是未规定出版单

位和个人的权利，对出版单位的出版义务和责任规定得很详

细，却没有相关的补偿措施。权利与义务不对等显然是不公

平的，再加上出版成本增加，书价上涨，很多出版社视呈缴制

度为经济负担，由此导致的后果是出版单位呈缴积极性不高。

4 做好出版物样本呈缴工作的建议

4.1 尽快出台国家出版物呈缴本法

呈缴法是出版物呈缴的法律依据，用法律的权威性与效

力性提高呈缴制度的保障力度，从而更有力地保障国家图书

馆典藏全国文献资源的完整性。我国现有的呈缴制度仅限于

部门规章，其效力有限。作为呈缴本接受单位的国图与各出

版单位之间不存在隶属关系，现行的呈缴制度并没有赋予其

相应的处罚权力，只有其主管单位才能实施处罚权，而我国

目前所有的部门规章性的政策对出版单位的约束力是有限

的，这就使国图在实际执行呈缴制度的过程中有很多难以逾

越的缺陷和弊端。随着我国法律的不断完善，客观上也迫切

要求呈缴法的出台。当然，呈缴法不一定单独出现，它可以依

附于“出版法”，或依附于“著作权法”，或依附于“图书馆法”。

只有制定法律，各种行为和做法才会有法可依，制度才能更

有保障。

4.2 加强与新闻出版总署及各地新闻出版局的合作

在呈缴法未出台之前，还是要依靠现有的《出版管理条

例》和新闻出版总署下发的一系列规章、通知来规范出版物

样本呈缴工作，所以切实加强与新闻出版总署及各地新闻出

版局的合作是做好呈缴工作最有效的手段。从 2010 年的集

中催缴及赴外地催补缴书刊的工作经验来看，得到新闻出版

总署的支持及各地新闻出版局的大力合作，对书刊的催缴工

作有很大的促进作用。具体可采取的合作方式有：每季度或

半年汇总各地不按规定呈缴出版物样本或呈缴不全的出版

物清单，上报给新闻出版总署及各地新闻出版局，由它们负

责督促各出版单位执行呈缴义务和补缴出版物样本。这样做

比国图自己跟各出版社、编辑部联系催缴力度要大，效果会

更好。

4.3 强化接收呈缴本机构之间的横向联系和通力合作

现行的呈缴制度规定，所有出版社、杂志社、报社都要向

新闻出版总署、版本图书馆、国家图书馆缴送出版物样本，此

外还要向当地的新闻出版局及省级公共图书馆呈缴一定数

量的样本，这对出版单位来说是不小的经济负担，对一些接

收呈缴样本的机构来说，如何保存这些资料也是个难题。据
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了解，那些行政机构对于呈缴的样本大部分都没有长期保存

的空间和能力，行政审查完毕后基本上都作赠送或剔除处理。

如果将行政机构所收到的呈缴样本，在审查完毕后转入能够

对样本进行永久保存的单位，这不仅会减轻出版单位因多头

呈缴所形成的经济负担，提高其呈缴积极性，也可以为接收

样本呈缴的机构节省人力、物力，减少工作环节，提高工作效

率。因此，强化接收呈缴本机构之间的横向联系，建立科学有

效的通力合作模式，营造共赢的局面，可以更好地完成出版

物的样本呈缴工作。

4.4 探索建立出版物呈缴的经济补偿机制

与国外一些发达国家相比，我国出版物呈缴制度施行困

难，除了出版单位忽视相关法规未能自觉履行义务外，更重

要的原因在于，多头呈缴造成的呈缴数量过多，导致出版单

位负担过重，以及在出版业日渐市场化的大背景下，纸价上

涨、成本核算等内外部因素，成为出版单位拒缴、漏缴的主要

原因。在出版物呈缴制度比较完善的英国，政府明确规定出

版物呈缴既要有利于为图书馆的用户服务和长期保存，又不

严重损害出版商、发行商正当的经济利益，要求出版商协会

会同图书馆界协商方案，以期达成共识。我国可以学习借鉴

这样的成功经验，使出版物收缴方和呈缴方能够在既定的法

规框架内，共同商定出版物呈缴的种类、数量、期限、补偿等

事宜，形成互利双赢的局面。

另外，多数出版单位通过邮寄的方式呈缴样本，长年累

月邮费也是不小的开支，工作人员在催缴过程中经常听到出

版单位抱怨邮寄费用太高。鉴于这种实际情况，可以提请相

关管理部门就呈缴本的公益性、无偿性给予人性化的考虑，适

当减免邮寄费用，以减轻出版单位的经济负担，保证呈缴制

度的顺利执行。

4.5 建立健全呈缴信息的反馈平台

国家图书馆拟建立呈缴信息反馈平台，旨在为国图、出版

单位、出版管理单位之间搭建一个信息沟通的平台，以达到

信息公开、彼此监督，更好地执行呈缴制度的目的。利用此公

共平台，国图可以发布各单位缴送情况，出版单位能够及时

查询本单位的样本缴送信息，出版管理部门也可以通过此平

台了解并监督各出版单位的样本缴送，这样不仅提供了有效

的信息反馈的渠道，更重要的是可以提高样本呈缴工作的时

效性。

4.6 建立科学合理的呈缴本催补工作机制

做好出版物样本呈缴工作，除了做好上述几项之外，建立

科学合理的催补缴工作机制也至关重要的。在实际的催补缴

工作中我们发现，能否及时发现出版物的出版信息、缴送信

息，能否及时地进行催缴，很大程度上决定着出版物缴送的

情况，因此，接收呈缴本单位的催补缴工作应具备较强的及

时性、主动性，要有专门负责呈缴工作的部门与人员。为了进

一步做好出版物的呈缴工作，国图于 2011 年专门成立了国

内出版物呈缴组，负责国内出版的各类型文献的呈缴工作。

这就把原先分散于馆内各部门、各科组的不同类型文献的呈

缴工作统一起来，既可以相互借鉴经验，优势互补，又可以统

一协调，将相同出版单位所出版的不同类型的文献合并催

缴，节省了人力与时间。同时，统一的部门负责易于及时发现

文献的缺缴、漏缴情况，从而把握文献催缴的最佳时机，做好

催补缴工作。此外，统一部门负责，使呈缴工作对外一个口

径，对于出版单位来说出版物缴送接收部门及联系对象也更

为简单。

综上所述，现行呈缴制度在实施过程中的阻力不可避免，

英国、俄罗斯等一些国家也都存在呈缴情况不容乐观的现

象。只要我们想方设法解决好影响呈缴制度的各种问题和矛

盾，以呈缴工作的实际工作经验为呈缴政策的完善提供依据

与支撑，从政策层面及实际工作层面双重推进，我国出版物

的呈缴工作必将获得较大进步，呈缴制度必将更加完善。
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