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农村公共文化服务供需失衡背后的体制溯源
———以文化惠民工程为中心的调查

傅才武　刘　倩

摘要:公共文化服务供需失衡所导致的公共投入绩效问题一直是制约我国农村文化发展的痼疾.武汉大

学国家文化发展研究院课题组在全国２１省２８２个行政村对基层“文化惠民工程”的调查发现,基层文化惠

民工程在促进农村文化普及和居民基本文化权利保障过程中发挥了积极的作用,对推进农村文化建设和

缓解城市化过程中的城乡差别也取得了一定的发展成效,但随着社会的高级化进程和居民消费结构的变

化,也显现出明显的供给低效和供需错位,文化惠民工程作为一种政策模式出现了体制改革的结构性滞

后.究其根源,以文化动员为基础的文化行业体制凭借其单向性和格式化的安排,实行标准化配置供给的

模式,业已不适应由数字信息技术培育起来的个性化、多样化、分散化的居民文化需求.根据斯科特关于

导致国家项目失败的四要素理论来看,文化惠民工程是政府主导的一种自上而下的“极端简单化设计”,作

为文化行业体制的功能结构,在计划体制时期还能够借助于权威政府的科层结构和强力行政安排发挥其

基层文化动员的作用,但随着市场经济的发展,市场不断赋予居民的消费选择权,国家主导的格式化供给

模式会导致结构性失效,当前文化惠民工程进入到全面改革的关口.
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一、引言

公民的基本文化权益是构建国家公共文化服务体系的理论支点① ,如何推进公共文化服务的

均等化、保障农村居民基本公共文化权益成为公共文化服务体系建设的重点和难点.２０１８年,国

务院«关于实施乡村振兴战略的意见»指出:“加强农村公共文化建设,健全乡村公共文化服务体系,

深入推进文化惠民,公共文化资源要重点向乡村倾斜.”以广播电视村村通工程、全国文化信息

资源共享工程、农村电影放映工程、农家书屋建设工程、送戏下乡工程和体育健身工程等为代表的

文化惠民工程,一方面在推进农村文化建设、保障农村居民文化权益等方面发挥了重要作用,另一

方面又面临供需结构错位和公共投入绩效不高等问题,成为政府部门和学界关注的焦点领域.

近年来,农村公共品(或公共服务)的供需结构性错位似乎已成为学界无法绕过或回避的焦点.
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有学者从供给体制机制①、供给效率②、供给模式③、供给主体④等方面建言献策,试图通过供给侧改革

来实现农村公共品的供需均衡.也有学者从需求侧提出优化建议,认为需求导向将更有益于提高公

共服务效能⑤.
在学界对农村公共服务的普遍性质疑中,作为一个晚发的领域,农村公共文化服务领域同样出现

了公共绩效困境.特别是“城市文化下乡”后,农村文化渐渐脱离农民的日常生活,失去“乡土”本色,
陷入了价值困境、功能困境和行动困境之中⑥.以文化惠民工程为例,孟凡杰等以河南省为中心,对
农村“体育健身”工程进行了实地考察研究发现,球场建设不规范,体育指导员严重匮乏,室外乒乓球

项目不适合农民开展等问题突出⑦.梁照月等通过走访调查,发现陕西省“文化信息资源共享工程”
的群众认知度低,且基层技术力量贫乏,资源质量有待改善⑧.金武刚指出我国“农家书屋”工程在设

施运营、图书资源、服务形式等方面均存在一定问题,且与公共图书馆功能重合⑨.任和发现“送电影

下乡”工程存在部分地区放映和观看难度大、观影率不高等问题.同时,武汉大学国家文化发展研

究院课题组近１０年来对农村基层文化服务情况进行了长期的跟踪调查,形成了«农村文化惠民工程

发展状况报告»和«全国乡镇综合文化站调研报告»(２０１２、２０１６)等系列咨询报告,得到了相关主管部

门的重视.本文利用武汉大学课题组２０１８年１月在全国２１省２８２个行政村关于文化惠民工程的调

查成果,追溯了农村公共文化服务供需失衡背后的体制问题.

二、调查分析:以文化惠民工程为例

(一)文化惠民工程及其基本进展

为解决２０世纪末我国基层农村居民(特别是中西部农村)收听收看广播电视难、看书难、看电影

难和看戏难等问题,基本满足城镇居民就近便捷享受公共文化服务的需求,国家财政优先安排广播电

视村村通工程、全国文化信息资源共享工程、农村电影放映工程、农家书屋建设工程、送戏下乡工程和

体育健身工程等,统称为农村基层文化惠民工程.２００７年,«中共中央办公厅、国务院办公厅关于加强
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公共文化服务体系建设的若干意见»指出,文化惠民工程是一项惠及全国人民、普及大众文化的工程,
也是社会主义文化大发展、大繁荣的一项重大举措.六大文化惠民工程建设的相关情况参见表１.

表１ 六大文化惠民工程建设的相关情况

项目 起始时间 建设目标 相关政策

广 播 电 视 村 村

通工程
１９９８年

解决农村居民收听广播、收看电

视的问题

«国务院办公厅关于进一步做好新时期广播电视村

村通工作的通知»(２００６)、«“十一五”全国广播电视

村村通工程建设规划»(２００７)等

全 国 文 化 信 息

资源共享工程
２００２年

把文化信息资源传送到城乡基

层文化网点和群众身边

«关于实施全国文化信息资源共享工程的通知»
(２００２)、«全国文化信息资源共享工程管理暂行办

法»(２００２)等

农 村 电 影 放 映

工程
１９９８年

在广大农村实现“一村一月放映

一场电影”的目标

«农村数字电影发行放映实施细则»(２００７)、«关于

推动农村电影放映工程可持续健康发展的通知»
(２０１０)等

农家书屋工程 ２００５年
解决广大农民群众“买书难、借
书难、看书难”的问题

«“农家书屋”工程实施意见»(２００９)、«农家书屋工

程建设管理暂行办法»(２００９)等

送戏下乡工程 １９９５年
传承中华优秀传统文化、丰富群

众精神文化生活

«关于深入开展农村社会主义精神文明建设活动的

若干意见»(１９９５)、«关于支持戏曲传承发展若干政

策的通知»(２０１５)、«关于戏曲进乡村的实施方案»
(２０１７)等

体育健身工程 ２００６年
使广大农民能够享受到基本的

体育服务

«关于实施农民体育健身工程意见的通知»(２００６)、
«关于进 一 步 加 强 农 民 体 育 工 作 的 指 导 意 见»
(２０１７)等

２０１７年,中央财政安排１２９．７９亿元,支持地方统筹落实国家基本公共文化服务指导标准和地方实

施标准,实施戏曲进乡村、公共数字文化建设、农村综合性文化服务中心建设、流动文化服务等文化惠民

工程.２０１７年８月,全国文化信息资源共享工程初步建立了覆盖城乡的六级服务网络设施,包括１个国

家中心、３３个省级分中心、３３３个地市级支中心、２８４３个市县支中心、３２１７９个乡镇基层服务点,与中组部全

国党员干部现代远程教育网联建立了７０万个村(社区)基层服务点①.２０１８年３月,全国已有４６４个县(区、
市)图书馆、６４６个县(区、市)文化馆建立了总分馆制,已建成农村综合性文化服务中心３４０５６０个,实现文化

资源在县域内联动共享,把优质公共文化服务延伸到基层农村,进一步夯实了农村文化建设的基础②.

２０１８年１月,武汉大学课题组分赴全国２１省(直辖市、自治区)的２８２个行政村(其中东部４省３４
个行政村,中部８省１５８个行政村,西部９省９０个行政村)进行实地走访调查,了解并梳理了当前我国

农村文化惠民工程的基本建设情况.从各项工程取得的实际进展来看,“广播电视村村通工程”的应

急广播体系覆盖率为６８８４％,广播、电视频道数量已达到建设全覆盖的标准要求,农村居民选择有线

电视入户的居多,平均每村有线电视入户数为４１７４４户.“全国文化信息资源共享工程”平均建筑面

积１３６１９平方米,平均每村拥有５０５台电脑和０８３台投影仪.“农村电影放映工程”基本达到“一
村一月放映一场电影”的要求,６４６６％的样本村有固定放映地点,农村开阔地点和农村文化广场作为

放映地点的情况最多.“农家书屋工程”中,平均每村拥有藏书３７８４３２册、报刊２１７４种,全年开放
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数据来源于国家文化和旅游部网站,http://zwgk．mct．gov．cn/auto２５５/２０１７１１/t２０１７１１０６_６９３５６２．html,访问日期２０１９年１０月
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２２６０２天,每天开放６５３小时,３２４１％的农家书屋与当地图书馆、乡镇文化站或其他农家书屋实行

了图书流转.“送戏下乡工程”以地方戏剧和歌舞表演场次较多,送戏下乡的机构主要以县级的院团

或文化馆站为主.每村平均送戏下乡６场,每场观众３５５４６人次.“体育健身工程”中,６０６６％的样

本村拥有篮球场,平均每年举办４８２场体育健身活动,平均每场参与人次为２５３３人.参见表２.

表２ ２０１７年农村文化惠民工程的实施情况

项目 内容 有效样本值

广播电视村村通工程

(有效样本:２７３个)

应急广播体系覆盖率(％) ６８．４８

平均可收听广播节目频道数(个) ２６．９６

平均可收看电视节目频道数(个) ６８．１６

平均每村有线电视入户数(户) ４１７．４４

全国文化信息

资源共享工程

(有效样本:１３７个)

平均建筑面积(平方米) １３６．１９

平均每村拥有电脑数量(台) ５．０５

平均每村拥有投影仪数量(台) ０．８３

平均每村服务总人次(人) ２６６２．８１

农村电影放映工程

(有效样本:２４２个)

平均每村放映电影场次(场/年) １１．４９

平均每场观演人次(人) ９８．３４

拥有固定放映地点的样本比重(％) ６４．６６

农家书屋工程

(有效样本:２４９个)

平均建筑面积(平方米) ８６．２３

平均每村拥有藏书量(册) ３７８４．３２

平均每村拥有报刊种类(种) ２１．７４

平均每村举办读书活动(场/年) ６．３７

送戏下乡工程

(有效样本:１５２个)

平均每村送戏下乡场次(场/年) ６．００

平均每场观演人次(人) ３５５．４６

平均每村拥有自乐班(个) ２．４７

平均每个自乐班演出场次(场/年) １１．６９

体育健身工程

(有效样本:２７２个)

配有健身路径的样本比重(％) ７５．００

拥有篮球场的样本比重(％) ６０．６６

平均每村举办体育健身活动(场/年) ４．８２

平均每场活动参与人次(人) ２５．３３

　　资料来源:表格数据是由村委会问卷整理计算得出.表中有效样本是指被调研行政村中拥有该项工程的数量,
以全国文化信息资源共享工程为例,在回收的２７６份村委会问卷中,有１３７个行政村拥有该项工程,故有效样本

为１３７个.

通过调查数据发现,自文化惠民工程实施以来,我国农村文化建设取得了明显成效,切实丰富了

农民群众的精神文化生活.尤其是在东部沿海和经济发达地区,一些先富起来的乡村正朝着城乡一

体化的方向发展,农村居民的文化生活呈现出积极的发展态势.中西部地区,尤其是“老、少、边、穷”
地区的农村文化建设状况得到了极大的改观.

(二)文化惠民工程的政策设计目标及其现实差距

近年来,党和国家相关部门相继出台了«中华人民共和国公共文化服务保障法»«关于加快构建现
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代公共文化服务体系的意见»«关于推进基层综合性文化服务中心建设的指导意见»«关于做好政府向

社会力量购买公共文化服务工作的意见»«“十三五”时期贫困地区公共文化服务体系建设规划纲要»
«关于推进县级文化馆、图书馆总分馆制建设的指导意见»以及«关于实施乡村振兴战略的意见»等相

关政策文件,旨在推进文化惠民工程建设,为农村居民提供基本的公共文化服务,确保居民文化权益

得到保障,实现公共文化服务的均等化.尽管均等化的“结果均等”和“机会均等”二者均不可或缺,但
到底是强调“结果均等”还是强调“机会均等”会形成不同的政策理念.从当前文化惠民工程的政策设

计看,这是一种以保障农村居民公共文化服务结果均等的政策设计理念,它是指不考虑区域、城乡、人
群之间的差异,人人都应享有同等水平的服务或产品.基于这种设计理念形成了格式化的管理特征,
即国家通过各级财政的配置,均等地向每个行政村和乡镇注入财政等公共资源,以期实现农村居民人

人都能享有读书看报、看电视、听广播、体育健身等文化服务的结果均等.但事实证明,这种保障方式

与农村空心化、城镇化趋势等社会环境的变化,以及信息技术条件下居民实际需求的变化难以实现协

同,难以满足不同群体弹性的文化需求.
以农家书屋为例.实践调研发现,政府花大力气投入建设的农家书屋往往难以引起农村居民的

兴趣,书屋使用率普遍较低,部分农家书屋甚至成为“农家锁屋”(进门三把锁)①.乡镇综合文化站也

同样如此,以武汉大学课题组２０１２年和２０１６年乡镇综合文化站驻点观测数据为例,政府投入的增加

和服务供给的增长与文化参与人次之间并未呈现正相关关系.从２０１２年到２０１６年,尽管财政投入

不断拉回,但到站观众人数却在减少,平均来站访问人次从２０１２年的日均２２人次减少为２０１６年的

１５人次,继续加大投入将可能会引发越来越严重的绩效困境②.本次调研发现,平均２１８４％的农村

居民因手机、电脑的广泛使用,认为没有必要参与全国文化信息资源共享、农村电影放映、农家书屋等

文化惠民工程;３１６８％的村民对戏剧不感兴趣而未参与送戏下乡工程.在政府单一格式化供给模式

下,由于无法建立起以农村地区居民文化需要为导向的供给机制,村民对文化惠民工程开展的活动和

延伸项目上的参与热情大打折扣,从而阻滞了文化惠民工程既定目标的实现.村民来参与部分文化

惠民工程的原因见表３.

表３ 村民未参与部分文化惠民工程的原因

项目 原因 百分比(％)

全国文化信息资源共享工程

有手机或家用电脑,不需要去 ２４．９

现有信息资源已经不能满足我的需求 ２．５

对这个机构不了解 ５２．０

路程远不方便 ９．１

不会用电脑 ７４．２

农村电影放映工程

家里电视、电脑、手机都可以看,没必要去 ２９．９

所放电影老旧,不感兴趣 ８．８

放映的电影不是喜欢的类型,不好看 ６．８

不知道何时放、哪里放 ４２．８

没时间去 ２７．２

路程太远 ９．２
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②

柯平、邹金汇:«论乡镇图书馆的转型———突破总分馆模式的发展瓶颈»,«图书馆工作与研究»２０１６年第７期.
数据来源于武汉大学国家文化发展研究院内部报告.



　　续表３

项目 原因 百分比(％)

农家书屋工程

手机或电脑看书更为便利,很少看纸质书 ２３．３

图书比较陈旧,没有一些最新的图书 １１．５

没有喜欢的图书类型 ８．５

不识字,不看书 １６．１

路程远,不方便 １６．１

对农家书屋不了解 １８．９

长期未开门,借书不方便 ９．７

送戏下乡工程

不喜欢看戏 ３１．４

看不懂 ９．８

演出不好看 ６．８

不知道演出信息 ４８．４

路程远 ６．９

没时间 １６．５

(三)农村公共文化供需失衡的具体表现

当前,农村公共文化服务的供需失衡主要体现在供给内容和供给空间两个方面.如何测量供需

失衡及其失衡程度,是学界的一道难题.公共文化服务具有不易测量的属性,虽然在现实的公共文化

服务相关规范中对部分指标进行了具体量化,但关于供给内容是否符合居民的需求以及供给质量是

否让公众满意均无法从该量化指标中得到准确地反映.阮荣平等通过供给与需求的排序来考察农村

公共文化服务供需之间的平衡关系①,但这种直接测量方法的维度是固定的,可能因反馈信息缺乏而

忽略了部分农村居民真实的需求,因此本文采用以农村居民对农村公共文化项目的反馈信息构建起

“认可度模型”,形成间接测量模式.
本文从“反对”“中立”“期望”和“支持”四个维度来表达农村居民对文化惠民工程的认可度情况

(如表４所示),分别表示对该项目主观上不需要且不满意、主观上不需要但满意、主观上需要但不满

意,以及主观上需要且满意四种认可情形.

表４ 认可度评价维度

不满意 满意

不需要 反对 中立

需要 期望 支持

从调研结果来看,农村居民对文化惠民工程的认可度较高,各项工程的期望率和支持率均超过了

７５％,说明农村居民对文化惠民工程总体上持认可态度(如表５).但是,各项工程的期望率均高于支

持率,说明农村居民对文化惠民工程的供给质量不太满意.
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① 阮荣平、郑风田、刘力:«中国当前农村公共文化设施供给:问题识别及原因分析———基于河南嵩县的实证调查»,«当代经

济科学»２０１１年第１期.



表５ 不同文化惠民工程的认可度情况(％)

广播电视村

村通工程
农村电影放映工程 农家书屋工程 送戏下乡工程 体育健身工程

文化信息资源

共享工程

反对 ４．４ １１．６ １３．０ ８．３ ８．８ １６．５

中立 １０．７ １７．８ ２４．５ １７．１ １１．８ ２８．９

期望 ５０．２ ４６．９ ３７．６ ４７．５ ４５．３ ３４．４

支持 ３４．７ ２３．７ ２５．０ ２７．１ ３４．１ ２０．２

１．农村公共文化服务供给内容的失衡问题

当前我国处于移动互联网快速发展时期,各类自媒体平台层出不穷,并借助社交网络迅速侵占公

众的精神文化空间,公众需求的个性化、多样化、分散化特征越发凸显.而公共文化政策必须将公共

文化服务的文化价值、社会价值等纳入考量范围,因此政府在具体实践过程中无法完全响应公众的需

求,而是在综合考虑的前提下进行公共文化服务供给,从而容易造成公共文化服务的供给内容未能满

足农村居民的需求.
研究发现,农村公共文化服务供给内容的失衡问题主要表现在三个方面:(１)政府所提供的公共

文化服务具有可替代性,农村居民可通过其他渠道更为便捷的获取.农村文化惠民工程肇始于早期

网络不发达的年代,而当前我国已经进入互联网高速发展阶段,在互联网空间中的各种媒体平台为公

众提供了包含书籍阅读、音视频欣赏、信息查询等多种便捷功能,农村居民可通过手机或电脑等设备

来获取相关咨询以满足自身的文化需求,而非选择文化惠民工程.调查表明,有２４９％的农村居民不

选择使用全国文化信息资源共享工程、２９９％不选择农村电影放映工程、２３３％不选择农家书屋.
(２)公共文化服务存在服务内容陈旧的问题.农村居民中有８８％表示因农村电影放映工程所放电影

陈旧而不感兴趣,１１５％表示农家书屋中图书陈旧,８５％因没有喜欢的书而不去农家书屋,６８％因

演出不好看而不观看送戏下乡的表演等.(３)供需错配,供给内容不符合农村居民的主观期待.调查

统计发现,年节演出、广场舞等成为农村居民的文化活动偏好,但在当前的农村公共文化供给中难以

充分提供这类服务,政府提供的公共文化服务内容并不完全符合农村居民的需求.在认可度模型中,
反对和中立的意见表达了农村居民对农村文化惠民工程不需要的态度,从文化惠民工程认可度情况

来看,广播电视村村通、农村电影放映工程、农家书屋、送戏下乡、体育健身及文化信息资源工程的“不
需要占比”分别为１５１％、２９４％、３７５％、２５４％、２０６％、４５４％,除去广播电视村村通外,超过

２０％的农村居民认为文化惠民工程不需要,特别是有接近一半的农村居民认为不需要文化信息资源

共享工程.这反映出当前政府所提供的农村公共文化服务存在较大的供需错配问题.

２．农村公共文化服务供给空间的不均衡问题

张立荣等以收入差别作为起点,研究我国农村公共服务需求偏好,发现收入差异造成对公共服务

偏好不同,总体表现为随着收入增加而对保障型公共服务的需求递减,而发展型公共服务需求递

增①.其中文化体育活动属于发展型公共服务范畴.由此可见,在我国区域经济发展不平衡的情况

下,不同地区的农村居民对公共文化服务的需求偏好也存在差异,这种差异不仅表现为对公共文化服

务需求程度的差异,而且包含着服务内容(也即品味的偏好)的差异.同时,依据文化消费理论②,与
教育相关的文化资本、与区域经济发展相关的经济资本等决定了公众的文化消费能力,因此可以推断

不同地区由于经济和教育发展水平而客观存在居民文化需求与满意率的不同.
在宏观分析中,学界通常以东中西部划分中国区域并研究三大区域之间的差异,并从中得到三大
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区域间的差别.本研究中,我们首先从三大区域对各个农村文化惠民工程的需要率和满意率进行考

察(如图１).结果发现,不同区域间的需要率差别很小(变异系数均小于６％),而满意率的差别也仅

在送戏下乡、农村电影放映工程和体育健身方面表现相对大些(变异系数分别为１５７％、１０１％、

９３％).由此可见,从东中西的角度对农村文化惠民工程进行需要率和满意率差异性分析并未表现

出明显的区别.
但从省际的需要率和满意率进行分析发现,各个省份之间的差异较大,各项工程的需要率变异系

数基本大于１０％(仅广播电视村村通为９６％),而满意率变异系数则均大于３０％(其中,农村电影放

映工程变异系数最高,为４４１％).通过对各省的农村文化惠民工程的需要率、满意率及满意率与需

要率之比(图２)发现,新疆、安徽、浙江、贵州、江西、广西、山东等地区农村居民对农村文化惠民项目的

平均需要率较高(＞７５％),而内蒙古(５５６％)与福建(４８５％)相对较低;山东、黑龙江与宁夏的满意

率相对较高(＞５０％),其他地区的满意率相对较低,而江苏(１８３％)与福建(１０９％)的满意率最低;
从满意率与需要率之比来看,同样是山东、黑龙江及宁夏最高(＞７０％),说明这三个省的农村文化惠

民工程实施效果相对较好(详见表６).由此可见,当前农村文化惠民工程在需求率和满意率方面存在

较大的地理空间差异.

图１　各项农村文化惠民工程在三大区域的需要率和满意率

图２　各省农村文化惠民整体需要率、满意率及两者比率①
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① 图中需要率和满意率是计算各项农村文化惠民项目需要率和满意率的均值,比率则是均值满意率和需要率之比.



表６ 各省份需要率和满意率均值及二者比率

省份 需要率均值 满意率均值 比率 省份 需要率均值 满意率均值 比率

河北省 ７４．０３％ ２９．６０％ ０．４０ 黑龙江省 ７４．１２％ ５２．４５％ ０．７１

江苏省 ６１．４８％ １８．２６％ ０．３０ 内蒙古自治区 ５５．６２％ ３４．５７％ ０．６２

浙江省 ７９．８３％ ２８．１９％ ０．３５ 广西壮族自治区 ７７．０７％ ４３．０３％ ０．５６

福建省 ４８．５２％ １０．９３％ ０．２３ 四川省 ６９．５１％ ３１．９５％ ０．４６

山东省 ７６．６４％ ５８．５６％ ０．７６ 贵州省 ７８．９５％ ３４．２３％ ０．４３

山西省 ７４．４５％ ４５．０２％ ０．６０ 云南省 ６４．３３％ ２６．７５％ ０．４２

安徽省 ８１．７４％ ３３．５６％ ０．４１ 陕西省 ６４．２８％ ３１．２８％ ０．４９

江西省 ７８．５３％ ４１．４７％ ０．５３ 甘肃省 ６６．２１％ ４３．４７％ ０．６６

河南省 ６５．３４％ ３７．４４％ ０．５７ 宁夏回族自治区 ７２．６９％ ５１．２９％ ０．７１

湖北省 ７４．３２％ ４０．６２％ ０．５５ 新疆维吾尔自治区 ８６．８５％ ２７．１４％ ０．３１

湖南省 ６７．０２％ ４４．９９％ ０．６７

三、制度溯源:计划体制的惯性依赖

文化惠民工程作为国家主导的重大文化项目,是国家进行文化治理的基本手段.尽管不同学者

对于“项目制”的看法稍有差异,但将项目作为连通国家与社会的治理渠道的看法本质上没有区

别①②.而这种文化项目的政策设计思路,源于计划体制固有的知识体系.

图３　斯科特关于国家项目为何

　　　　　　失败的四要素总结

历史的视角可以帮助我们拉长观察分析的距离,从纵向

发展过程中辨识社会现象的来龙去脉和主流枝节③.傅才武

等人从历史学的角度对中国文化管理体制的变迁进行了总体

性的考察,发现文化体制变迁的轨迹都与行业体制结构相关,
而行业体制正是文化领域计划体制的集中体现④.并且,计
划体制用为制度体系本质上是一种文化动员体系,与国家文

化治理体系仍然存在性质上的差别⑤.因此,追溯文化惠民

工程的低效困境,必须要追溯到计划体制的最深处,才能发现

其制度性原因.
美国耶鲁大学政治学和人类学教授詹姆斯  斯科特

(JamesC．Scott)在«国家的视角»一书中,通过苏联集体化、
坦桑尼亚的强制村庄化等案例研究,总结了那些试图改善人

类状况的国家级大型项目是如何失败的原因(见图３).斯科

特认为,对自然和社会的管理制度、极端现代化思想形态、威权主义的国家政权以及软弱的公民社会
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周雪光:«项目制:一个“控制权”理论视角»,«开放时代»２０１５年第２期.
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４期.
周雪光:«寻找中国国家治理的历史线索»,«中国社会科学»２０１９年第１期.
傅才武:«中国文化管理体制:性质变迁与政策意义»,«武汉大学学报(人文科学版)»２０１３年第１期.
傅才武:«近代中国国家文化体制的起源、演进与定型»,北京:中国社会科学出版社,２０１６年.



这四个要素的结合,形成对社会组织和自然环境的“极端简单化设计”,从而导致国家项目的失效①.
周雪光通过对我国fs镇农村公路“村村通”工程的调查,发现该项目的运作过程及实施效果与斯科特

的看法吻合②.尽管斯科特的解释框架并不一定完全符合中国的实际,但斯科特将国家项目为何失

败的主要因素简化为行政安排、现代化思想形态、权威政府和基层无力四个方面,这与我国现行文化

体制的特征大体一致,这四要素分析法仍然给我们提供了有益的启示.
(一)行政安排:科层制下形成的超长委托代理链条抑制了基层文化单位的积极性

近代中国的文化机构普遍实行科层官僚制.新中国成立以后,借助于文化行业体系,我国政府实

现了对稀缺性文化资源的集中管理,即资源配置、干部人事安排和文化产品供给生产均由上级决定,
表现为一种程序化的“命令—服从”体系,形成了“中央—省级—市级—县级—乡镇级”的纵向分权管

理架构.在这套分权架构中,形成了多重委托代理关系.而随着委托代理链条的延伸,信息不对称愈

加严重,初始委托人(中央政府)的利益实现面临着更大的不确定性③.我国文化惠民工程均从中央

发起,经过省级、市级、县级和乡镇级的层层委托,最后由乡镇政统筹管理,形成了一个超长的委托代

理链条.但是,由于文化行业体制存在强烈的“行政偏向”,基层政府在执行政策的过程中会优先考虑

上级的“命令”或“要求”,行政目标前置于服务目标.因此,这种在科层官僚制下形成的超长的委托代

理链条并没有形成“自上而下”的发展合力,反而在客观上引发了信息失真、供需不符以及政绩导向下

的激励失效等问题,一定程度上抑制了基层文化单位的积极性和主观能动性,导致原有的政策红利不

断消减,因此,文化惠民工程呈现出边际效益递减的趋势,从而提出了文化领域的供给侧结构改革

课题.
(二)高度自信:对精神生产的设计管理导致了格式化的文化供给模式

随着科学和技术的进步、生产能力的扩大,人们的需求不断得到满足,人类社会对自然和社会的

掌握形成了强烈的信心.特别是精英阶层相信,随着科学地掌握自然规律,人们可以理性地设计出社

会的秩序.这种现代化思想形态从根本上来说就是一种信仰,其合法性来自现代科学和技术的能力.
因此,它很少被怀疑,因而也对人类社会的精神生产进行“设计管理”存在一种盲目乐观.

以文化惠民工程为例,由于我国地域广袤且地区发展不平衡,东中西部的乡镇和行政村在经济条

件、基础设施、人口规模、资源分布等方面均存在较大差异,但文化惠民工程在具体实施过程中,并未

考虑到不同地区、不同发展程度的地区的特殊性,以格式化的供给标准造成了部分地区的供给不足或

供给低效.并且,随着互联网技术的飞速发展,以在线消费、电子阅读、在线电视电影等为代表的新兴

文化消费形式正逐步占据主流并不断改造农村居民的消费习惯,重建其文化消费结构.作为传统文

化载体的戏曲杂技等娱乐活动持续缩减.然而,当前的文化惠民工程仍固守在传统的文化媒介之上,
无法满足现阶段农村居民的新型文化需求,存在文化服务供给的滞后性.

(三)权威政府:分设多个文化行业带来多头管理,形成“碎片化”管理特征

国家在文化方面的权威性主要通过文化行业体制得以贯彻.近代以来,文化行业作为国家职能的

具体载体,自身的公共属性帮助其获得了资源优势和机会优势,成为国家向社会提供公共文化产品的实

施者,并与政府之间形成了特殊的“父子关系”.然而,尽管分设文化行业进行专业管理的行为具有专业

化和职业化优势,但在目前我国固有的单位体制环境中,由于体制耗散、资源分散,在客观上带来了多头

管理和碎片化供给的弊端,主要表现为:供需脱节,供给内容无法聚焦;政出多门,供给部门交错林立;多
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轨并存,供给方式杂乱无序等①.各级政府的公共责任划分不清,供给主体错位,且基层政府的事权与财

权不统一②.每项文化惠民工程均对应不同的中央主管部门(见表７),基层政府面对这种“多对一”的格

局,容易造成项目之间的冲突和挤压,从而产生农村基层文化机构建设和发展方向不明,基层文化干部职

责不清,各项目之间缺乏协作而效率低下等问题,逐步形成在行业体制下的“碎片化”管理特征.

表７ 文化惠民工程主管部门分布情况

文化惠民工程 主管部门

农村电影放映工程 国家广播电视总局

全国文化信息资源共享工程 文化与旅游部

广播电视村村通工程 国家广播电视总局

农家书屋工程 国家新闻出版署

送戏下乡工程 文化与旅游部

体育健身工程 国家体育总局

(四)基层无力:农村文化参与动能不足,缺乏需求表达反馈渠道

当前,农村“空心化”和农村人口的结构性失衡意味着农村文化参与人口的持续缩减,也影响到农

村文化惠民工程参与人口的规模和质量.农村空心化的重要特征是农村青壮年劳动力大量外出,流
向城市打工,留居农村人口呈老龄化、贫困化趋势③.据调查显示,江西安义县新民乡合水村下辖的

南坑自然村曾是一个有１３０多人的山村,到２０１２年仅剩一位６４岁的老人④.广大中西部农村广泛存

在老年人、妇女和儿童“三留守”现象⑤.因此,老人晒太阳聊天、妇女打牌、儿童看电视动画节目成为

农村日常娱乐休闲方式.此外,农村人口结构受传统节日的影响会出现周期性变化,最明显的是春节

期间农村居民大量回到乡村过年,又使得人口结构出现短时波动.农村的“空心化”趋势以及农村人

口在年龄、性别、素质等方面的结构性变化,直接影响到文化需求表达反馈机制.农村居民作为消费

者大多只能被动接受,在文化惠民工程的需求方面基本没有自己的话语权和表达渠道,使他们真正的

需求无法及时而充分地被吸纳到政府决策中去,从而导致文化惠民工程出现供需错位,供给效率低

下,供给质量不高等一系列问题.
在世界范围内,由于“搭便车”行为而导致公共品供给存在“囚徒困境”已成为普遍现象.对我国

政府而言,由于存在技术进步引发的居民文化消费结构的变化、文化行业体制改革的滞后和市场体制

环境的变迁等多种因素叠加的影响,文化惠民工程逐步从一种有效的国家文化建设手段转变为低效

供给模式,面临着改革优化的任务.

四、政策建议

党的十八届三中全会提出“要完善文化管理体制,推动公共文化服务社会化发展”.进入２１世纪

２０年代,中国农村居民的文化需求、农村文化消费结构以及农村文化发展环境都发生了根本性的变

化.农村基层公共文化服务必须从政府计划型供给(项目制)转向市场契约型供给,以适应不同地区、
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不同类型的农村基层公共文化需求.
(一)调整和优化政策设计的原则,从保障公共服务结果均等转向保障机会均等和供给能力的均衡

强调“结果均等”或者强调“机会均等”会形成不同的政策理念.实践表明,强调结果均等会导致

政府统一配置性供给、格式化管理模式,形成从中央到地方自上而下的“国家文化工程”(如文化惠民

工程),会导致供给效率困境.因此,需要推进现有农村公共文化服务(文化惠民工程)的政策设计理

念,从保障结果均等向保障机会均等和保障能力的均衡转变.即要保障每个居民都拥有相同的机会,
可以根据自己的实际需求选择相应的公共服务或公共产品.在具体的实践过程中,立足于公民文化

需求的分散化和多样性,应该是一种经市场契约为基础的供给方式,政府作为主导和协调力量,协同

政府(文化单位)、社会企业和个人组织实施网络化生产和分配体系.其政策核心是中央与地方政府

间公共文化事权与支出责任划分和财权事权协调系统,政府向社会力量购买公共文化服务的政策保

障体系.所谓供给能力的均衡,是指通过中央财政的调节功能,实现东中西部基本公共文化服务的均

衡,同时实现发挥有限政府(有限财政)保障和社会力量作用的均衡,通过政府财政能力和社会力量的

有效供给组合,实现与农村基层公共文化供给的机会均衡.
(二)创新政策措施,从农村基层的政策创新突破公共文化资源的体制内循环

文化惠民工程的效率困境,与社会经济基础结构的转型相关.如果仅从制度安排的角度看,主要

与公共资源的体制内(行业)循环关系密切,突破体制内循环就成为政策创新的方向.
第一,建立和完善政府购买公共服务的制度,吸纳社会力量参与提供公共文化服务.政府向社会

力量购买公共文化服务,不仅仅是传统供给模式的一大变革,也是顺应事业单位体制机制改革和市场

化发展驱动而实施的公共文化服务供给理念和模式的转变.２０１５年５月１１日,国务院办公厅转发了

(原)文化部等四部委起草的«关于做好政府向社会力量购买公共文化服务工作的意见»,借助政府公

共文化服务购买的渠道,创造深化文化体制改革的战略突破口,推动政府文化管理职能的转变.这一

政策文件不仅提出了吸引社会力量进入公共文化服务领域的要求,而且规定了政府向社会力量购买

公共文化服务的原则目标和管理流程.目的是要通过引导和规范社会力量参与公共购买过程,培育

“替代性生产者”,形成体制内机构与体制外社会力量的竞合关系;通过体制外的经验示范激发体制内

文化资源存量的活力.同时,针对新兴文化消费内容和方式对新时期人民群众文化消费的影响,创新

政府管理方式,推动公共文化服务供给与人民群众文化需求实行有效对接.赋予人民群众根据自身

需要进行选择的权利,通过设计“消费者的投票权”促使供给主体提高供给质量,切实保障人民群众享

受公共文化服务的基本权益.
第二,改变以往的碎片化治理方式,打造农村公共文化共享空间.农村公共文化服务的低效率困

境部分是由于碎片化治理的结果.改进的策略是要用结构性思维和整体性理念①,重建农村基层公

共文化共享空间,形成物理空间、活动空间、制度空间“三位一体”的综合性公共文化场域.借鉴湖北

乡镇“点播影院”②的共享文化空间探索模式,设计财政“补贴—建设”政策,促进政府、企业、社会组织

和自然人等多方力量合作,打造基层公共文化服务与文化产业发展相融合的文化共享型项目.
第三,建立需求表达反馈机制,改变因居民不了解、不知道而没有参与公共文化服务的现状,使居

民享有基本公共文化服务的机会落到实处.调查发现,由于缺乏有效的文化需求表达反馈机制,文化

参与渠道狭窄,农村居民真正的需求无法及时而充分地被吸纳到政府决策中去,从而导致公共文化服
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务的供需失衡、供给效率低下.因此,政府文化管理部门应订立制度,定期搜集居民对文化惠民项目

的意见与建议,并及时梳理相关信息,将其整理反馈到文化管理部门.打造农村文化服务互动平台,
利用网站、微信、微博平台、短信平台等新媒体开辟信息发布、需求征集及意见反馈的渠道,及时调整

和优化文化惠民工程的文化供给内容.
同时,要解决农村居民文化需求表达反馈机制,还必须培育农村自组织力量,借助于农村居民的

自组织,来提高居民的需求反馈能力;充分发挥新乡贤的带头作用,提升居民文化组织的能力,促进整

个农村基层公共文化服务的管理水平.

TheInstitutionalExplanationoftheImbalanceofSupplyandDemandofRural
PublicCulturalServices

———AnInvestigationCenteredonCulturalBenefitsProject

FuCaiwu　LiuQian
(NationalInstituteofCulturalDevelopment,WuhanUniversity,Wuhan４３００７２,P．R．China)

Abstract:Theproblemofpublicinputperformancecausedbytheimbalanceofsupplyanddemandof
publicculturalserviceshasalwaysbeenakeyconstraintthatrestrictsthedevelopmentofruralculＧ
tureinChina．TheresearchgroupoftheNationalInstituteofCulturalDevelopmentinWuhanUniＧ
versitysurveyedtheprimary “CulturalBenefitsProject”inthe２８２administrativevillagesof２１
provincesandfoundthattheprimaryCulturalBenefitsProjecthasplayedaroleinpromotingthe
popularizationofruralcultureandtheprotectionofthebasicculturalrightsofresidents．TheposiＧ
tiverolehasalsoachievedinpromotingtheruralculturalconstructionandreducingtheurbanＧrural
differencesintheprocessofurbanization．However,withtheadvancementofsocietyandthechanＧ
gesintheconsumptionstructureofresidents,ithasalsoshownobvioussupplyinefficiencyandthe
mismatchbetweensupplyanddemand,theCulturalBenefitsProjectasapolicymodelhasemerged
asastructurallagininstitutionalreform．Thefundamentalreasonistheculturalindustrysystem
implementsastandardizedallocationsupplymodelthroughoneＧwayandformattedarrangements,

whilethismodelnolongeradaptstothepersonalized,diversifiedanddecentralizedculturalneedsof
residentsinthedigitalinformationtechnology．AccordingtoScottsfourＧelementtheorythatledto
thefailureofnationalprojects,theCulturalBenefitsProjectisatopＧdown“extremelysimplisticdeＧ
sign”ledbythegovernment．Asafunctionalstructureoftheculturalindustrysystem,theproject
canalsoplayitsroleinprimaryculturalmobilizationbymeansofbureaucraticstructureandstrong
administrativearrangementsofauthoritativegovernmentduringtheplanningsystemperiod．HowＧ
ever,withthedevelopmentofthemarketeconomy,themarketcontinuestogiveresidentstheright
toconsume,andthestateＧledformattedsupplymodelwillleadtostructuralfailure．Therefore,the
currentCulturalBenefitsProjecthasenteredthethresholdofcomprehensivereform．
Keywords:Ruralpublicculturalservices;CulturalBenefitsProject;ImbalanceofsupplyanddeＧ
mand;Culturalsystem;SupplyＧsidereform
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农村公共文化服务供需失衡背后的体制溯源


