
书书书

第１９卷　第４期
２０１７年７月

长安大学学报（社会科学版）

ＪｏｕｒｎａｌｏｆＣｈａｎｇａｎＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙ（ＳｏｃｉａｌＳｃｉｅｎｃｅＥｄｉｔｉｏｎ）
Ｖｏｌ１９　Ｎｏ４
Ｊｕｌ．２０１７

收稿日期：２０１７０６１０
基金项目：陕西省社会科学基金项目（２０１６ＺＤＡ１１）
作者简介：陈蓉（１９７５），女，陕西西安人，教授，硕士研究生导师，法学博士。

陕西省文化产业资金供给政策的不足与优化
———基于江苏、福建、河北、四川四省的比较

陈蓉１，李芳芳２，冯竞谊１

（１．长安大学 政治与行政学院，陕西 西安　７１００６４；
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摘　要：针对陕西省文化产业发展中存在的资金供给政策不足问题，从文化产业政策发展、文

化产业ＧＤＰ占比和拉动增加值的纬度，选取江苏、福建、河北、四川四省作为参照物，通过比较分析

的研究方法，总结研究四省文化产业资金类政策供给的成功经验，对陕西省文化产业资金供给政

策的优化提出建议。研究认为，陕西省文化产业资金供给政策存在着价值取向的偏向性、资金支

持范围狭窄、财政资金投入方式单一、市场化投入方式改革滞后等缺陷；建议增强财政投入力度、

建立省市两级文化产业专项资金和扩充财政支持范围、建立“市场化配置＋重大项目”的分类资金

支持模式、设立文化产业发展引导基金、创新金融机构和金融产品，建立财政与金融工具相结合的

文化产业资金投入方式，以推动陕西省文化产业提质升效、变革升级，实现追赶超越。
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　　“十三五”是文化产业发展新的历史机遇期，

呈现出诸多新的发展趋势，作为朝阳产业和战略

新兴产业，也是转型经济中各级政府竞争的产业

载体。文化产业总产出与当年地方文化政策数

量、加总的地方文化政策数量、加总的中央文化政

策数量负相关，表明文化产业的资金供给政策是

国家和地方政府推动文化产业发展贯穿始终的重

要政策工具［１］。２０１２年起地方政府制定的文化产

业政策明显增加，显著超过中央颁布的政策数量，

甚至在某些领域地方政府政策创新引领着国家文

化产业政策的演进。

从文化政策发展的维度看，陕西省与四川省

同处西部地区，都是人口大省和经济大省，拥有相

似的区位环境，同样丰富的自然资源和人文资源，

同期提出建设文化强省的战略，并出台一系列政

策推进文化发展，在规模和影响力方面，陕西省与

四川省有着较大的差距。从文化产业 ＧＤＰ占比和

增加值的维度看，福建省和河北省近年来文化产

业发展迅速，排名跃升为全国前 １０名，陕西排名

为第１５位。因此，总结研究苏、闽、冀、川四省的

文化产业资金类政策供给经验，对推动陕西省文

化产业变革升级、提质升效，实现追赶超越具有重

要的借鉴意义。

随着文化产业发展和文化政策实践的深入，学

术界开始对文化产业政策供给展开学术研究。自

２００６年以来，相关研究呈现上升趋势。截至 ２０１７

年６月３０日，在中国知网的跨库检索中以“主题”

作为检索条件输入“文化产业政策比较”为检索词

的跨库检索结果为 ６０２条。从时间维度上看，自

２００３年首次出现相关研究，自２００７年开始提升至

４０余篇，至２０１４年达到６５篇，后至２０１７年逐年下

降。从内容维度上看，一是较多关注欧美发达国家

与地区以及日本等新兴文化国家的文化产业政策

比较［２］；二是对北京、上海、广东、台湾等文化发达

地区文化产业政策的比较分析，选取内陆省份为研

究对象的比较研究鲜有涉及；三是从微观视角涉及

动漫、文化产业园区、自贸区的政策比较分析，对专

注于文化产业资金供给类政策的比较与借鉴的研
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究较少。因此，本文拟结合文化产业发达的江苏省

以及近年来发展迅猛的川、闽、冀三省的比较研究，

总结四省文化产业资金供给类政策的特色与成功

经验，对照评析陕西省文化产业资金供给类政策供

给之缺失，并在此基础上对政策供给之优化提出设

计思路和对策建议。

一、四省文化产业资金供给

政策分析

　　为推动本地区文化产业的发展，苏、闽、冀、川

四省均重视文化产业的资金投入类政策设计与供

给，主要采用财政直接投入和财政与金融相结合的

政策工具，改革市场化投入方式，引入社会资本、充

分利用金融杠杆撬动文化产业发展［３］。

（一）形成“综合性 ＋精准投入”的
文化产业专项资金体系

为提高财政资金投入的有效性和针对性，除

苏、闽二省制定了总括性专项资金管理办法，涉及

文化产业专项资金的支持范围、申报程序和监督

管理，给予文化产业综合性资金扶持政策之外，四

省均针对本地区文化产业优先发展的次序，针对

本地区主导或扶持性产业，分门别类地设立和制

定专项性资金管理办法，以满足本地区产业结构

的优化和调整的战略需要。如江苏省专项性资金

投入政策涉及广告业、广播电视覆盖、体育产业、

新闻出版广播影视、文化宣传、知识产权和电影事

业发展等７个细分行业的专项性资金扶持政策。

福建省涉及重点支持旅游业、电影事业、实体书

店、宣传文化等 ４个单项支持领域［４］。河北省出

台４个专项资金政策，涉及舞台艺术精品、省级宣

传文化、文艺精品扶持奖励和省级体育彩票公益

金支持体育发展。四川省出台财政创新驱动发

展、电影事业发展、音乐产业等 ３个单项扶持政

策，表１是苏、闽、冀、川四省文化产业专项资金政

策概览。

表１ 四省文化产业专项资金政策概览

省份 文号 专项资金管理办法名称

江苏

福建

河北

四川

苏财规〔２０１３〕３３号
《江苏省广告业发展专项资金管理暂

行办法》

苏财规〔２０１４〕２１号
《江苏省广播电视覆盖专项资金管理

暂行办法》

苏财规〔２０１６〕４号
《江苏省省级现代服务业（文化）发展

专项资金使用管理办法》

苏财规〔２０１６〕６号
《江苏省体育产业发展专项资金使用

管理办法》

苏财规〔２０１６〕７号
《江苏省省级现代服务业（新闻出版

广播影视）发展专项资金使用管理办

法》

苏财规〔２０１６〕２１号
《江苏省省级宣传文化发展专项资金

使用和管理办法》

苏财规〔２０１６〕２９号
《江苏省知识产权专项资金管理办

法》

苏财教〔２０１７〕４号
《江苏省电影事业发展专项资金管理

办法》

闽财教〔２０１２〕２２号
《福建省文化产业发展专项资金管理

办法》

闽财外〔２０１４〕１３号
《福建省省级旅游专项资金管理办

法》

闽财税〔２０１５〕４６号
《福建省电影事业发展专项资金征收

使用管理办法》

闽财教〔２０１７〕１３号
《福建省省级宣传文化发展专项资金

管理办法》

闽新广〔２０１５〕１０５号
《福建省实体书店扶持资金项目管理

暂行办法》

冀财教〔２０１４〕６９号
《河北省舞台艺术精品工程专项资金

管理办法》

冀财教〔２０１４〕１３３号
《河北省省级宣传文化发展专项资金

使用管理办法》

冀财教〔２０１４〕１８９号
《河北省文艺精品扶持奖励专项资金

使用管理办法（试行）》

冀财教〔２０１６〕１５２号
《河北省省级体育彩票公益金支持体

育发展专项资金管理办法》

川财建〔２０１４〕６０号
《四川省省级财政创新驱动发展专项

资金管理办法》

川财综〔２０１５〕３９号
《四川省国家电影事业发展专项资金

征收使用管理实施办法》

川财教〔２０１７〕３０号
《四川省音乐产业发展专项资金管理

办法》

　　（二）资金投入方式的多元化和市

场化
十八届三中全会明确建设一个统一开放、竞争

有序的市场体系，让市场在资源配置中发挥决定性
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作用，同样适用于文化领域。近年来江苏、福建、四

川省密集出台的文化产业政策均围绕如何发挥市

场配置资源的决定性作用而展开，突出表现在资金

投入方式的市场化改革，旨在激发“创意力”和创新

能力以及引入社会资本参与产业运作，主要采取以

下途径。

１．引入市场化运作模式，设立文化产业发展引

导基金

中央政府在２０１４年提出“由补变投”产业专项

资金运行新思路，引导基金逐渐成为地方政府盘活

财政存量资金的重要渠道。政府引导基金是由政

府设立且按市场化方式运作的政策性基金，其通过

市场化的有偿方式运作，最大限度地发挥政府资金

的示范作用和乘数效应，其实施效果远高于财政资

金的直接投入，在此基础上，还能带动银行信贷进

入，是政府培育新型战略产业的重要手段。同时，

政府引导基金以市场机制筛选项目并有偿运作，实

现引导基金循环使用、可持续运转，提高政府性资

金投资质量和效率［５］。

２０１２年以来，广东、重庆、山东、河南、河北、辽

宁、海南、安徽、江苏和湖南等省份积极整合财政资

金，设立产业引导基金。江苏省和河北省分别于

２０１４年和２０１６年制定专门应用于文化产业的引导

资金管理办法，明确引导基金的设立、支持范围、运

作方式、资金使用与管理、绩效考核，引导资金采取

补贴、贴息、奖励等方式支持文化产业项目，并积极

探索设立文化产业投资基金，以股权（债权）投资等

方式支持，最大限度地发挥财政资金的引导和杠杆

作用［６］。如江苏省２０１５年９月设立首家采用有限

合伙制方式运行的省级综合性政府股权基金，截至

２０１６年９月，财政累计实缴出资９３．９２亿元，基金

总规模达４５０多亿元，撬动社会资本３５０亿，财政资

金投入被杠杆放大４倍。

同时，江苏、福建、四川省应对产业融合的新趋

势，制定新兴综合性政策工具助推文化产业发展，

促进文化产业结构调整和转型升级。

２．鼓励和引导文化与金融的互动结合

传统文化产业资金供给类政策主要为税收优

惠、建立专项资助扶持资金、拓展投融资渠道、建立

公共服务平台等形式。文化金融的深入合作与对

接，就是要求转变财政投入的单一化模式，引导和

撬动金融资金支持文化产业发展，在这一领域江苏

省和四川省的表现尤为突出。

江苏省制定《关于促进文化金融发展的指导

意见》等系列政策，重点打造文化创意产业孵化

器，鼓励省级科技金融专营（特色）机构、省级文化

金融特色机构加大对文化科技企业的信贷支持，

创新金融产品。中国人民银行南京分行对实验区

内金融机构实行差异化考核制，如不良贷款容忍

度由５％提升至 ２０％，对创新文化金融产品优先

审批。苏州市安排２０００万元作为风险补偿专项

资金，对文化企业贷款所产生的损失进行补偿，为

文化企业承担有限代偿责任［７］。

四川省于２０１５～２０１６年先后出台３个专项财

政与金融相结合的互动类政策，以财政奖励、财政

贴息、贷款风险补贴以及融资保等风险分担与补偿

机制，鼓励银行向小微企业和新兴产业增加信贷

量；以股权（债券）融资成本补贴鼓励股权交易所、

证券承销等中介机构为文化企业的股权转让和发

行债券提供融资服务，鼓励社会资本股权投资文化

企业，对文化创意产业贷款实施资产证券化，并对

扶持的范围、标准、额度、级别均有清晰的界定［８］。

二、陕西省文化产业资金供给

政策的现状与不足

　　自２０１２年以来，陕西省围绕建设“文化强省”

的战略目标，根据自身区位优势和特色，以产业结
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构与布局和市场要素扶持类政策为主要支撑，陆续

出台《陕西省人民政府关于支持文化大发展大繁荣

若干财税政策的意见》（陕政发〔２０１２〕３４号）、《关

于实施项目带动战略促进文化产业发展的意见》

（陕政发〔２０１３〕３８号）、《知识产权专项资金管理办

法》《省级文化产业发展专项资金管理暂行办法》和

《省级中小企业发展专项资金管理办法》，为陕西省

文化产业发展提供重要的资金支持。

（一）陕西省文化产业资金供给政

策体系

１．形成综合的财政补助类政策体系

陕政发〔２０１２〕３４号文明确提出，２０１２年省财

政安排５亿元文化发展基金，每年对文化建设的投

入增幅不低于财政经常性收入的增幅，且逐年增

加，再设立知识产权专项资金、省级中小企业发展

专项资金、电影事业发展专项资金，形成综合类的

财政补助类政策体系［９］。

２．形成对接融资需求的金融支持政策体系

２００９年，《陕西省人民政府办公厅关于金融支

持陕西文化产业做大做强的指导意见》出台，探索

文化金融相结合的方法和路径，形成以陕政发

〔２０１２〕３４号文、陕政发〔２０１３〕３８号文、陕财办教

〔２０１３〕５１号文为主体的金融支持政策，以财政奖

励、风险补助、担保补助和贴息为主要形式，鼓励银

行为中小文化企业提供贷款，并于２０１２年设立文化

产业投资基金、２０１６年设立陕西广电文化产业股权

投资基金投入文化企业和重点项目。

（二）陕西省文化产业资金供给政

策的不足

１．政策取向具有偏向性

陕西省资金投入政策存在着所有制偏好，比

较偏向实力雄厚的大型文化企业、高科技文化企

业［１０］。省级文化产业专项资金对重点文化产业

（文化创意、影视制作、演艺创作、出版发行和动漫

等）和骨干（成长性好、竞争力强）文化企业的资金

投入力度较大，但对作为主导门类的文化制造业、

中小企业特别是民营中小微文化企业的资金扶持

极其有限。调查数据显示，２０１１～２０１５年陕西省

文化产业专项资金约８９％投向国有企事业文化单

位和重大文化项目，而占比和增加值占比在６０％

左右甚至更高的民营、小微企业项目的资助率低

下，仅占专项资金的１０％左右。从每个项目平均

获得财政数额来看，国有企业为 ５９４．８４万元，民

营企业为３２．９２万元，国有企业是民营企业的１８

倍之多，民营文化企业享受金融优惠的幅度较小。

这种政策导向的偏向性，使得经济规模小的中小

型文化企业缺乏创新动力，处于产业链的中低端，

存在明显的高端原创不足、终端营销能力不强的

产业链缺陷，缺乏精品和知名品牌［１１］，从而导致不

同行业、主体（大型文化企业和中、小、微型文化企

业）和地区间文化发展的差异逐步加大，表 ２是

２０１１～２０１５年陕西省文化产业专项资金分配表。

表２ ２０１１～２０１５年陕西省文化产业专项资金分配表

年份

当年支持

项目

数／个

当年支持

项目总

额／万元

国有企业

项目

数／个

国有企业

项目总

额／万元

民营企业

项目

数／个

民营企业

项目总

额／万元

２０１１ ３８ １００００ １２ ９５５０ ２６ ４５０

２０１２ ２６ ３００００ ２０ ２４９８０ ６ ５２０

２０１３ １９２ ３３０００ ６１ ２７６８０ １３１ ５３２０

２０１４ ２１０ ３６０００ ７３ ３２０１５ １３７ ３９８５

２０１５ １１５ ３６０００ ５０ ３４２６０ ６５ １７４０

　　２．财政投入规模小且支持范围狭窄

尽管陕政发〔２０１２〕３４号文规定设立５亿元规模

的专项资金，但截至２０１６年，陕西省文化产业专项资

金规模仅为３．９亿，支持范围除对接中央产业支持重

点之外，尚缺乏专门针对新兴业态、文化金融、文化宣

传、文化创意、文化科技等重点行业门类的专项资金

扶持，亦未能结合本地资源和区域特色的资金扶持政

策，而且，两部政策措施即将到期，亟需制定新的资

金供给政策。
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３．资金投入市场化改革滞后

２０１４年中央政府倡导财政资金的投入由直接

为主转变为间接为主，鼓励采用奖励、资助、项目补

助、贷款贴息、股权投资等综合手段。而陕西省财

政支持文化产业的实现形式以资本金注入、项目补

助等直接投入占总投入的８５％以上，产业基金、贷

款贴息、风险补偿、担保补贴等间接投入较少，缺乏

财政投入与各类金融工具相结合的综合利用方式，

缺乏风险分摊与补偿机制，缺乏引导和鼓励信贷、

上市融资以及吸引社会资本投入文化产业的举措，

既有的政策条件过高、标准模糊，难以有效吸引金

融机构和社会资本对文化产业的资金投入［１２］。

尽管陕西省 ２０１５年出台《综合性改进财政支

持产业发展方式的意见》（〔２０１５〕５９号），但仅涉及

产业发展专项资金的预算管理，尚缺乏行之有效的

市场化投入配套政策。２０１３年《陕西省创业投资引

导基金管理暂行办法》、２０１５年《陕西省新兴产业创

业投资基金管理办法》和２０１６年《陕省产业发展基

金管理实施细则》均属于综合性产业基金管理办

法，其设立与运作、监管模式对文化产业的针对性

和操作性尚待加强。

三、优化陕西省文化产业资金

供给政策的建议

　　（一）增强财政资助力度

第一，增加财政资金投入规模，按照不低于全

省ＧＤＰ５％的规模设立文化产业专项资金，并建立

财政投入的长效机制，以每年１５％的速度递增，争

取２０２０年达到５亿元。同时，为明确协调民营文化

企业政策与国有文化企业政策实施过程中的优先

次序以及专项资金的公平投放，应明确不少于３０％

的比例投入中、小、微型民营文化企业。

第二，建立省市两级文化产业专项资金，明确

省市两级专项资金的支持重点。其中，省级专项资

金重点用于省级以上文化产业园区基地、省级重点

文化产业项目、省级文化产业投融资平台以及重大

招商引资项目、上市奖补、品牌打造。市级专项资

金主要扶持本地特色文化产业项目、文化产业招商

引资、规模以上文化企业、文化企业孵化器加速器，

以及文化产业小额贷款、担保等融资渠道建设。

（二）扩充资金支持范围

陕西省应适时更新已到期或者即将到期的财

政政策，结合地域文化资源和行业特色，设立细分

产业门类的专项资金，制定针对性的细分产业门类

的资金投入政策。一是根据增加值占比高、产业基

础、发展潜力等综合指标，重点扶持具有影响力的

创意设计、印刷复制、会展服务、电影电视、工艺美

术、出版产业等龙头企业；二是鼓励各市政府、省级

文化产业园区打造文化产业众创空间、孵化器、加

速器，通过对物业费、公共技术和服务平台建设费、

运营费等提供财政补贴，并对入选国家“成长型”小

微企业提供配套财政奖励；三是由于陕西省新型业

态发展滞后占比偏低，文化产业结构偏于传统，应

将数字出版、新媒体、动漫游戏、网络视听、文博创

意等新兴业态的重点项目纳入升级项目库予以资

金扶持；四是以重大项目为依托，重点支持在印刷

设备、文物复仿制、广播电视节目制作及发行设备、

文化旅游、陶瓷制品中具有发展前景和导向意义、

自主创新的、拥有自主知识产权的项目［７］；五是重

点支持主动融入“一带一路”国家发展战略、区域性

影响力高的文化企业或项目。

（三）建立“市场化配置 ＋重大项

目”的分类资金支持模式

２０１６年８月财政部首次在文化产业领域实行

“市场化配置＋重大项目”双驱动模式，根据不同行

业的不同特点，采取财政分类支持的模式，最大化
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财政扶持的政策效用。陕西省可借鉴该模式进行

分类支持。一是投资性强、市场化程度高、资本密

集型的文化产业（如动漫、影视制作、版权发行等），

在财政资金的“集中使用、大规模再分配”基础上，

多采用市场化筹资方式，吸引和撬动社会资金，提

高财政资金的使用效益；二是对就业人员吸纳量

大，规模效应较明显以及产业关联性和扩散性强的

文化产业（如文化用品、设备及相关文化产品的生

产销售行业、休闲旅游业、广告会展业等）［８］，以资

金直接投入为保障，优化其就业保障、社会稳定的

效用；三是对于文化创作、表演、保护机构和团体的

社会效用大于经济效益的行业，政府应在保障其基

本运营经费的基础上，鼓励这些单位通过自主经

营，创出特色，吸引社会资金投入，并以税收减免的

形式鼓励企业、个人对这类产业的投资或捐赠［８］；

四是对于创意性强且风险性高的项目，社会资金进

入的顾虑和门槛较高，财政则可以采取补贴初创期

及成果购买的形式进行扶持［８］。

（四）引入市场化运作模式，设立专

门的文化产业政府引导基金

中央政府在２０１４年提出“由补变投”产业专项资

金运行新思路，陕西省在地方财力许可的条件下，应

强化资金投入方式的市场化改革，尽可能以转移支付

的各种形式去细化和延展中央政策，设立文化产业政

府引导基金，并制定相应的引导基金管理办法，规范

其投入重点、设立规模、运营形式和绩效评估，明确政

府引导基金实行目录制或负面清单管理，明确界定其

应重点支持高新技术应用的新型文化产业，如文化创

意、数字出版、移动多媒体、动漫游戏等。该办法还应

结合陕西省文化产业发展的实际情况，对引导基金的

资金来源作出明确规划，以现有文化产业专项资金为

依托，以每年不低于财政专项资金的５０％设立覆盖

多领域、多层次的引导子基金，通过基金专业化的运

作和改革基金管理模式，发挥财政资金的引导和杠杆

作用，拓宽文化产业资金来源，力争２０２０年基金规模

达到１００亿元。

（五）强化财政与金融工具的互动

与结合

陕西省文化产业资金供给类政策以往的关注点

在于财税优惠和财政资金的直接投入，陕西省应借鉴

江苏省、四川省财政金融互补的经验，利用财政资金

的杠杆效应撬动社会资本进入文化产业领域，创设文

化金融合作实验区，引导金融机构创新符合“轻资

产”型文化企业融资需求的金融产品，强化财政资金

与金融工具的互动与结合。一是建立贴息和风险补

偿机制，对向中小文化企业提供商标权、专利权、版权

等知识产权质押贷款或保险产品的金融机构，连续３

年按项目当年新增贷款利息和提供保险额度的

３０％～５０％给予利息和保费补贴［１３］。二是在文化金

融合作实验区试点文化产业链融资模式，积极开展对

上下游企业的供应链融资，促进产业链整合。三是在

文化金融合作实验地区，允许条件成熟的商业银行逐

步涵盖借壳上市、定向增发、并购上市、投贷联动、联

合私募股权基金等投资机构的准投行业务以及股权

融资的综合金融服务方案。

四、结语

　　“十三五”是陕西省文化产业发展新的历史机

遇期，其繁荣依赖于生产要素在市场的相互配合、

相互促进，陕西省已建立“市场主体 ＋人才 ＋平

台＋技术＋资金”的生产要素类扶持政策体系。从

整体来讲，资金供给类政策不仅能为文化产业注入

充足的资金，亦有利于形成文化资源的“聚集”，对

文化产业的提升拉动效应显著［１４］。为此，陕西省应

适当加大对文化产业专项资金的投入规模，加速资
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金投入的市场化改革，发挥政府财政性资金的撬动

和杠杆作用，加大向社会资本的开放程度，建立财

政与金融相结合的市场化新型政策性工具，提高财

政资金投入的效率，加速推动陕西省经济结构优化

升级，文化产业发展成为支柱性产业，实现文化产

业的追赶超越发展。
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