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法规和免费服务月题
一为我国首部地方性圈书铺法规章《上海市公共围书馆管理办法》施行10周年品作

黄少明

(南通市图书馆)

摘要:目前，我国省市发布的地方性的图书馆法规，均将公共图书馆定义为公益

性机构或公益性的文化机构。"公益性"的实质是向读者提供免费服务。本文对省市

图书馆法规中的"免费服务"作了解读，认为办证收费的做法不符合公共图书馆免费

服务的要求，是一种历史的倒退，应尽快予以纠正。

关键词:地方法规;公共图书馆;办证收费;免费服务

工我a圈省市围书馆法规概述

我国省市制定图书馆法规的历史，是从《上海市公共图书馆管理办法》开始的。

该法规 1996年 11 月 28 日，由上海市人民政府发布，并于1997 年 1 月 1 日正式施

行。至今已过了整整十年。

在这之前?上海市曾分别于1962年和 1987年，先后颁布过《上海市街道里弄图书

馆工作条例》和《上海市区县图书馆管理办法»，这两部法规虽然也是上海市政府制

定的有关图书馆的法规，但其适用范围仅限于最基层的公共图书馆，还不能算是完整

的地方性的商书馆法规。而《上海市公共图书馆管理办法》的适用范围则是上海市行

政区域内的所有公共图书馆，包括市图书馆、区(县)商书馆和街道(乡、镇)自书

馆。因此，将《上海市公共图书馆管理办法》看成是我国最早制定的省市围书馆法规，

是恰当的。

在《上海市公共图书馆管理办法》发布之后，全自一些省市也陆续制定发布了本

地区的图书馆的法规，如《深圳经济特区公共商书馆条例»(1997年)、《北京市图书

馆条例» (2003年)、《浙江省公共图书馆管理办法»(2003年)、《湖北省公共图书馆条

例» (2004年)、《内蒙古自治区公共商书馆管理条例»(2005年)、《河南省公共图书馆

管理办法» (2006年)。从发布机关来分，可分为由省市政府发布的法规(上海、河南、

浙江)和由省市人大常委会通过发布的法规(北京、湖北、深圳、内蒙)。从适用范

围来分，可分为公共图书馆适用的法规(上海、深圳、湖北、河南、浙江、内蒙)和

所有图书馆均适用的法规(北京)。

另有一些省市的图书馆法规，如《广西壮族自治区公共图书馆管理办法》、《江苏

省公共图书馆管理办法》、《山东省公共商书馆管理办法》等，已酝酿、草拟、讨论多

年，何时发布，应该说，只是一个时间问题。

不过，目前，己制定和公布图书馆法规的省市仍占少数，远不能说全国各省市已

普遍拥有了地方上的图书馆法规。况且，已发布图书馆法规的省市，仍面恪着对法规

进一步地完善和修正。在这一方面，要做的事还很多，可谓任重而遥远。
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2 省市踊书馆法规规定公共圈书馆为公益雄事 L辑

我国已发布的省市图书馆法规，都无一例外地将公共图书馆定为公益性的机构

(北京、深圳、湖北、浙江、内蒙称公益性机构，上海称公益性文化机构，河南称公

益性文化设施。文字表达虽有些微差别，但基本意思是一样的)。

何为"公益性机构" ?
u公益性机构"中的 u公益

指卫生、救济等群众福利事业)"。而 公益性机构"贝则4是指那些体现公共利益，专为

公众为社会提供非盈利月服良务的机构。"公益性机构"有民办和公办之分，各省市图书

馆法规所说的公共图书馆，是指那些公办的，即由政府所办的为公众提供书刊阅读服

务的公益性文化机构 o

3 "公益性"的实质是对读者实行免费服务

在我国，将公共图书馆定为公益性的机构应是最近一些年的事。

以往，有关图书馆的历史文件在谈到公共图书馆的特征时，很少使用"公益性"这

一词汇，一般多用"免费服务"来概括之，如联合国教科文组织发布的《公共图书馆

宣言》就认为，"公共图书馆原则上应该免费提供服务"。

那么，"公益性"和 u免费服务"是否是一回事呢?

笔者认为，应该是一回事。

在笔者看来，公共图书馆，其公益性机构的性质，决定了其为公众的服务必定是

公益性的。在这里，公共图书馆的公益性服务可以通俗地诠释为对读者的免费服务，

或者说，公益性服务的一个最主要的特征应该体现在对公众的免费服务之上。无疑，

这应该是公共图书馆法规立法的源泉和立法的精神之所在。

需要提一下，公共图书馆对读者的服务有基本服务和非基本服务之分:基本服务

(也可称核心服务、常规服务)包括书刊的借阅，及参考咨询等方面。此类服务人人

都能享用，惠及的是所有读者;非基本服务(也可称非核心服务、非常规服务)包括

代查代译、定题服务等方面。此类服务只针对少部分有特殊需要的读者。而我们通常

所说的免费瓶务，准确地讲，应是专对基本服务而言的。至于非基本服务，收费，或

不收费皆可。如收费，是不会在根本上改变公共图书馆的免费服务性质的。

我国省市图书馆法规在确定公共图书馆为公益性机构的同时，也要求其在基本服

务(书刊的借阅)方面为读者提供免费服务。如， «上海市公共图书馆管理办法》写

道，"公共图书馆对图书、报刊借阅实行免费服务"0 «北京市图书馆条例》、《湖北省

公共图书馆条例》、《深圳经济特区公共囱书馆条例》和《浙江省公共图书馆管理办法》

也规定，读者在图书馆享有免费进行书目检索和免费借阅书刊的权利。

4 解读省市商书馆法巍中的"免费服务m 问题

然而，不能不看到，图书馆界又宁省市图书馆法规中有关免费服务的理解，仍存在

着一定的偏差。这种偏差主要表现在对办证收费的认识上。
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4.1 认为省市商书锥法规容许，办证收费

大家知道，目前在我国，读者凡进入公共图书馆，皆须办理借阅证(阅览证和借

书证) ，而办理借阅证则要交纳办证费(包括，工本费、注册费和押金)。这就意味着，

读者在图书馆借阅书刊之前，就必须先办证并交纳办证费。可见，办证收费的做法和

读者享有免费借阅书刊权利的说法，是互相排斥，互相矛盾的一一在向读者收取了办

证费之后，怎么还可以声称对读者的服务是免费的呢?

不过，图书馆界则普遍认为，现有的省市图书馆法规，对公共图书馆办证收费的

做法是认可的一一一至少是默许的，一般可分以下三种情况:

一是直接写明。如《河南省公共图书馆管理办法》第 17条规定，公共图书馆应实

行免费服务，同时又规定，"公共图书馆为读者注册，搜集专题信息，编写参考资料，

提供音像制品、电子出版物借阅服务，或进行代查、代译、复制文献资料等工作，可

以适当收取费用。具体收费标准由省文化行政管理部门会同省财政、价格主管部门另

行规定"。其中，"为读者注册" (即为读者办借阅证，包括每年的登记备案) ，所收的

费用，便是所谓的办证费，或注册费。只是，如此直接写明要收办证费的省市商书馆

法规很少，{(河南省公共图书馆管理办法》是第一部，也是现有法规中的唯一的一部。

二是间接表达。如《湖北省公共图书馆条例》和《浙江省公共商书馆管理办法»，

在读者享有的权利的条款中规定，读者须凭借阅证免费借阅书刊。《上海市公共图书

馆管理办法》在读者义务的条款中要求，读者在馆内借阅时，应当出具有效身份证件，

需外借阅读的，应当办理外借证件。这些条例、办法虽没有对办理借阅证是否要收费

作出进一步的说明，但在图书馆的工作实践中，舟、证收费早已成为一种惯例。在这

一方面，{(深圳经济特区公共图书馆条例》在读者服务一章中，说得更为清楚， ω读者

可按囱书馆有关规定办理借书证。"当时，深圳图书馆的规定就是办证收费(当然现

在有了变化，那是后话)。

二是不作规定。如《北京市图书馆条 191J» 第 29 条只规定读者有权免费借阅图书、

报刊，而未提及读者须办借阔证的事项。再如，{(内蒙古自治区公共图书馆管理条 f仔伊例F尹对1才j

在"公共囱书馆的月瓶豆务"一幸中，既未提图书馆须免费服务，也未提进入图书馆得办

理借阅证。这就是说，该条例完全回避了公共图书馆的常规服务是否要收费这一敏感

的话题。不过，话要说回来， {(北京市图书馆条例》和《内蒙古自治区公共图书馆管

理条例》虽未提及读者进入图书馆借阅书刊，须交费办理借阅证，但它们在办证收费

这一问题上的基本倾向，应是可以推断的。因为，这两部法规的制定部门，无论是在

制定之前，还是在制定的过程之中，或是在制定之后，都清楚地知道，商书信办证收

费是普遍存在的事实。对此如若视而不见，避而不谈，实际上就是承认了它的合理性，

法不禁止，便是允许。

4.2 办证收费违背了公共爵书馆的免费服务原则

应当看到，对办证收费的问题，至今仍有很大的争议。赞同者虽然可以拿出很多

理由要求图书馆坚持办证收费。但是，笔者认为，无论如何，办证收费都应划归收费

服务的范围，而收费服务恰恰是和公共图书馆的免费服务原则相违背的。

以办证费中的工本费为例。照字面上的理解，设立此收费项目，是为了收回办证

的成本，然而，政府部门创办公共图书馆，其目的就是为了为公众借阅书刊提供免费

服务，免费服务属纯公益性的工作，它不同于经商做生意，何来收回成本之说?这是
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其一，其二，既然，政府部门已经承担了图书馆从馆舍，到图书、设备、人员工资等

一切费用，又何在乎办证的工本费?如果连办证的成本都很在乎，以此推理，图书馆

在馆舍、图书、设备、人员工资等方面的投入要多得多，岂不更需要收回成本?

再以办证费中的注册费为例。注册费是图书馆为读者登记备案而收取的费用。登

记备案为何要收费?为何要年年备案年年收费?连借阅书刊都免费了，登记备案还有

必要收费吗?也许有人认为，登记备案需要投入一定的人力财力物力，所以要收费。

殊不知，图书馆的经费本身就是用来为读者提供免费服务的，它并不期待从读者身上

获得相应的物质利益的回报，有什么理由向读者收取额外的注册费?

至于读者在办证过程中所交纳的押金，则另当别论。押金虽也被祝为办证费的一

部分，但和工本费、注册费不同，说到底，它只是图书馆向读者收取的外借图书的保

证金，井、证时收取，退证时则可退还，算不上是一种真正的收费。目前，为减少书刊

的损失，为保障图书馆工作的正常运行，在图书外借时，向读者收取适当的押金还是

必要的。这和收费服务是两码事，应加以区别。

4.3 和早期圈书摊收取彝费的比较

谈到办证收费，笔者很容易联想起上世纪二十年代之前，在我国公共图书馆中普

遍存在的向读者收取券费的做法。这里，不妨提出来，和办证收费作一个比较。

券费即阅览券费，是早期公共图书馆向读者收取的阅览费用。那时，读者唯有通

过购买阅览券(也叫"观书券"、"入览券"、"阅览证"、 u 出入门证"等) ，才能进入图

书馆的阅览室。阅览券和现今的借阅证有相同之处，也有不同之处。相同之处是，两

者都是进入图书馆的凭证，都要交付一定的费用才可取得。不同之处则是，前者好比

是"当场爱券存

一次付款办证，一年之内有效(以后每年须注册交费一次) ，毋需次次付费。很显然，

两者只是在交费方式和交费金额上有所不同，而在 4交费"和收费服务这一点上，并

无本质差异。

上世纪二十年代，随着免费服务的拉行，凭购词览券入馆的做法最终被公共图书

馆所按弃。各图书馆都先后免除了阅览券，对读者免费敞开了大门。那时，公共图书

馆的免费服务，做得还是比较彻底的，读者非但进入阅览室不用交费，外借图书同样

也不必交费。虽然，外借图书还要办理借书证，但办证时只要交纳押金(退证时可退

还)即可，不需要再交纳办证费(诸如现在的工本费、注册费)等任何费用。可以说，

自上世纪二十年代起，我国的公共图书馆就已开始了为读者免费服务的历史。这是我

国图书馆发展史上的一大进步。

但是，谁也没有想到，在废除阅览券几十年后的今天，收费服务之风却又重新刮

起，其中，最突出的就是收取办证费。在一定程度上，收取办证费，可被视为过去那

种收取券费做法的复活，办证费也可被视为现代版的券费。

在这样一种情况下，我们怎能认同，公共图书馆对读者实行的是免费服务。

4..4 取消办证收费，正确解读省市图书馆法规中的 u免费服务"

其实，办证收费之所以能大行其道，并不是因为省市图书馆法规在文字上有什么

明确的规定，而是源源、自我古们1 (包括有关的文化主管部门和公共图书馆)的"释法

自我们自己对法规所作的理解。在这里，与其说，是省市图书馆法规认可和默许了公
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共图书馆办证收费的做法，还不如说，是我们对法规的解读有误，并用误读的法规条

文来行事，以致在实施法规的过程中，才会把办证收费看成为一种，可以和"免费服

务"并行不悖的合理的存在。

由此来看，正确地解读法规非常关键。

而欲正确地解读省市图书馆法规，就应该坚持从公共图书馆的公益性性质，以及

普遍性的服务原则这一角度来考虑、问题，从而，在为读者的服务过程中，坚决取消包

括办证费在内的一切常规服务收费项目，规范非常规服务的收费标准。

最近一二年，公共图书馆办证收费的问题已引起社会各界的广泛关注，一些省市

的文化主管部门和公共商书馆已经认识到，办证收费是不符合公共图书馆的免费服务

原则和理念的，并且，已有一些公共图书馆，如深圳市图书馆、杭州市及杭州地区所

属的公共图书馆，正式宣布不再收取办证费(包括工本费，以及每年的注册费)。

值得注意的是，在深圳市和杭州市商书馆取消办证收费的时候，两地的图书馆法

规并没有发生变化，并没有得已修改。这说明，对省市图书馆法规中的"免费服务"

条款，是可以重新作出解读一…用正确的观点作出解读的。

深圳市图书馆和杭州市商书馆已开了一个很好的头，相信在不久的未来，将会有

更多的公共图书馆取消办证收费，选择走免费服务之路。

事实上，只有公共图书馆取消了办证收费，省市图书馆法规中所给予读者的到图

书馆免费阅读书刊的权益，才能算真正得到落实。
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