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摘 要:随着市场经济的发展与环境的变化,公共体育服务的供给方式经历了从政府直接供给,向政

府购买、政府委托购买和政府回购等的演化过程。剖析其演变的内在动因与逻辑发现,体育事业发展

初期,政府直接供给实施竞技优先发展战略有其优势,但随着群众体育的发展,全能政府的制度设计

暴露出缺点,亟待政府的有效作为;当体育社会组织不断壮大,由政府动员向政府与社会结合动员转

换成为必然;不公平的环境制约着公共体育服务供给的质量、效率,遂鼓励公平竞争替代垄断;市场

承担主体是逐利的,背离了公共体育服务的本质功能,重新倡导以服务绩效为导向成为当下的选择。
为更好地推进公共体育服务供给方式分类改革,提出,要降低政府直接供给的比重,加强中央对地方

体育事权的支持;大力推动政府购买和政府委托购买服务,发展多元的供给主体;通过政府回购重塑

公共体育服务理念,回归公共服务本质功能。
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  现代社会中,政府承担着公共体育服务供

给、需求预测和监管等多元责任。我国各级政府

在公共体育服务供给过程中,通过调动、配置公

共资源来满足公众的多样化复杂性需求。随着市

场经济的发展与外部环境的变化,政府公共体育

服务的供给方式也在发生变化,强化以竞争代替

垄断和发挥社会组织的作用[1]。公共体育服务的

供给主体包括政府主体、市场主体和社会主体,
其中政府供给是主导与关键环节,尽管部分学者

认为社会供给是独立于政府供给之外、基于慈善

目的的补充行为,但新近的研究者更倾向于强化

其与政府主体的合作行为[2]。当前对市场主体的

研究较少,也未有研究成果能够很好地解释市场

主体参与公共体育服务的内在动因,而实践中部

分发达地区已经开始了由企业组织承担社会责

任、提供公共体育服务的探索。本研究回顾我国

公共体育服务供给方式的演化历程,总结其内在

动因与逻辑,以期为我国公共体育服务的发展提

供理论参考。

1 公共体育服务供给方式的演化
  

根据供给主体的特征,供给方式传统上划分

为政府供给、市场供给和社会供给3种类型。为

更深入地认识公共体育服务供给方式的演化过
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程,本文将公共体育服务供给方式细分为政府直

接供给、政府购买供给、政府委托购买供给和政

府回购供给4种类型。

1.1 政府直接供给

受传统计划经济体系的影响,基于全能政府

的认识和对市场机制的不理解[3],公共体育服务

供给形成了政府直接供给的传统。长期以来,各

级体育行政部门利用公共财政积极提供公共体育

服务,如建造体育设施、举办体育活动和体育竞

赛等。在政府直接供给模式下,体育行政部门扮

演着生产者和提供者的双重角色,供给内容以体

育行政部门的意愿为主,自上而下供给偏好明

显。长期以来,我国体育行政部门服务国家战略

安排,将奥运 (全运)争光服务作为供给重点,
形成了公共体育服务供给的分层供给体制[4],具

体包括:中央和省级体育行政部门侧重竞技体

育,即争光类服务;省级以下体育行政部门侧重

群众体育,即体育设施和体育活动等。而县级体

育行政部门在独立设置与合并设置之间摆动,且

资源获取能力较弱,尤其是分税制改革后,县级

体育经费依靠上级转移支付的状况突出,造成与

民众联系密切的基本公共体育服务内容供给状况

不理想[5]。

1.2 政府购买供给

政府购买公共体育服务是对政府直接供给模

式的矫正[1]。长期以来,政府高度重视公共服务

的供给创新问题。在政府公共体育服务购买政策

出台前,部分地方政府已积极开展公共体育服务

供给方式的探索。广东省佛山市禅城区体育部门

2007年就采用了政府购买的形式,在部分场馆

部分时段实行免费开放。由于该项政策深受群众

欢迎,后被推广到佛山全市,并进一步加大购买

力度。常州市体育局与国家体育总局合作建设公

共体育服务示范区,将政府购买服务作为改革的

重要措施。2014年,常州市体育局、财政局在

全国率先出台 《常州市关于购买公共体育服务的

实施办法》(暂行)。同年,江苏省政府出台 《关
于推进公共体育服务体系示范区建设的实施意

见》,提出规范公共体育服务的政府职责,强化

政府主导,落实政府责任,优化公共体育服务购

买方式。目前,政府购买公共体育服务已在全国

推广开来,成为我国公共体育服务供给的重要方

式,政府及相关部门已经从微观生产中脱离出

来,一定程度上提升了公共体育服务的供给效率

与群众的满意度[6]。

1.3 政府委托购买供给

在政府购买公共体育服务逐步推进过程中,
依然面临内部人购买和政府行政导向等问题。在

区域枢纽型社会组织能力成熟和体育社会组织数

量增长的前提下,部分地区开始探索由体育总会

承担原本由体育行政部门负责的公共体育服务购

买任务。与政府购买公共服务不同,政府委托购

买是将购买权让渡给相关枢纽型社会组织。2008
年北京市政府将购买公共体育服务移交给北京市

体育总会负责,区域体育总会开始承担部分政府

转移的管理职能[7],较好地实现了政府购买公共

体育服务和培育体育组织的双重目标。地方政府

委托枢纽型社会组织的作法逐渐在江苏、广东等

地推行。部分单项体育总会利用市场化机制,积

极履行责任,极大地提升了服务供给的针对性。
政府委托体育总会实施购买服务行为,较为典型

地演绎了政府借道体育总会进行治理的思路[2],
实现了社会组织参与社会治理的政策设计。

1.4 政府回购供给

推动公共服务的市场化或民营化建设一直被

认为是提升供给效率的首要选择。20世纪八九

十年代,欧美国家开展公共服务民营化改革后,
又出现了公共服务逆民营化趋势[8]。我国也不例

外,在推进公共体育服务委托经营的同时,也针

对某些特定体育场馆服务开展了逆民营化探索,
一些领域开始出现公共体育服务回购现象。

长期以来,大型体育场馆运营普遍采取委托

经营管理的方式。但由于运营主体对经济利益的

过度诉求,导致体育场馆偏离体育公益属性,经

常引发委托方与受托方之间的纠纷。如采取PPP
模式建设的北京奥运会主场国家体育场,按照协

议将在北京奥运会结束后由北京国有资产经营有

限责任公司委托中信集团联合体负责运营30年。
但2009年8月29日,双方签署委托运营终止协

议[9],国家体育场运营权收归国有,这背后反映

的是对体育场馆本质功能的重新回归。长沙贺龙

体育馆2008年至2015年委托给湖南琴岛文化娱

乐传播有限公司负责运营,但在运行过程中受托

方擅自改变用途,将其变成商业演艺中心。政府

相关部门屡次纠正无果。经测算合同结束后改造

成本将远超租金收入。2015年主体育场合同到期

后,经过3个月的升级改造,实现退商还体,推

动部分场馆免费向市民开放[10]。现实中很多体育
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场馆经营主体擅自改变经营性质、范围、用途、
方式等,引发委托方与受托方之间的矛盾,导致

部分体育场馆委托经营合同难以继续,这客观上

加促了地方政府开展逆回购的行为。

2 公共体育服务供给方式演化的内在

逻辑

2.1 以政府有效作为替代全能政府的制度设计

政府直接实施公共体育服务供给源于传统意

义上全能政府的制度设计。在相关市场主体能力

不足且参与积极性不强的背景下,政府利用自上

而下的组织体系直接供给公共体育服务,大力实

施竞技体育优先发展战略,夯实竞技体育发展的

组织基础,通过在奥运会等重大赛事中优异的竞

技表现,凸显社会主义国家发展体育事业的优越

性,提振民族自信心。但2008年北京奥运会后,
社会各界普遍期望我国体育事业转型,扩大体育

的社会福利价值。在此背景下,运行多年的全民

健身战略上升为国家战略,国家体育总局也对国

内竞赛体系进行改革,取消全国农运会等大型赛

事,改组全国城市运动会,对全运会进行系统改

革,取消奖牌榜排名和增加群众体育项目比重,
以满足民众对体育多元价值的诉求。近年来,大

力推进健康中国战略,科学健身服务成为地方政

府供给的重要内容。但随着全民健身运动如火如

荼地开展,广场舞扰民、体育场地短缺等问题,
也在考验着地方政府的治理能力,亟待形成不同

层级体育行政部门上下联动、协同供给的基本公

共体育服务新局面。

2.2 由政府动员向政府与社会结合动员转换

我国基于 “思想一盘棋、组织一条龙、训练

一贯制”建构的三级训练网,较好地承担了培养

体育后备人才的任务,有效保障了奥运 (全运)
争光服务的人才供给,实现了竞技体育的超越式

发展。但随着市场经济体制的确立与发展,我国

传统竞技体育人才培养模式面临严峻的挑战。我

国体育社会组织不断壮大,开始承担体育健身服

务乃至竞技体育后备人才培养的任务。江西萍

乡、广东广州等地体育行政部门采取以奖代补等

形式,委托专业的体育社会组织培养竞技体育后

备人才,体育行政部门根据竞赛成绩给予一定的

补贴。上海市将最近几届参与全运会足球比赛的

任务交由根宝足校承担,并取得了良好的成绩。
广州市体育局则与万国击剑俱乐部联合培养击剑

后备人才,万国击剑选手在体育局注册,代表体

育局参加比赛。天津市体育局也尝试与社会力量

共建击剑馆,既开展专业队训练,也对外招收击

剑爱好者。击剑俱乐部选派优秀学员代表天津市

参加青少年比赛,也取得了良好的成绩。客观而

言,我国体育发展中的国家动员优势和能力在逐

渐弱化,曾经赖以发展的基层体育运动学校面临

严重挑战,但专业的体育社会组织积极参与,能

够有效地弥补上述问题,我国公共体育服务供给

中政府和社会结合动员的格局在逐渐形成。

2.3 以竞争替代垄断,保证公平与效率

尽管部分地方政府购买服务为市场主体参与

创造了机会,但市场主体参与公共体育服务供给

依然面临理念和制度等多方面的限制。在政府购

买公共体育服务中,对企业性质的体育组织表现

出一定的歧视,企业无法得到与社会组织相同的

对待。访谈中部分体育行政部门负责人表示,将

政府公共财政交由体育企业,有可能存在财务资

源滥用的风险,而交由体育社会组织则符合国家

培育社会组织的政策精神,因此公共体育服务承

担者基本以体育社会组织为主。其次,政府公共

体育服务购买的属地特征明显。为优化竞争购买

环境,地方政府应积极鼓励体育类企业参与,利

用竞争性购买激活体育组织的成长活力。对不同

性质主体要一视同仁,以效益为考量第一要素,
以竞争替代垄断,不断提升供给质量与效率。

2.4 以服务绩效导向取代运营绩效评估

公共体育服务供给方式演变体现着政府治理

思维的转化,内隐着调动多元力量参与社会治理

的设计思路,但是要注意在其转型中不能脱离公

益性和服务性的核心价值。在公共体育服务民营

化过程中,在经济利益的驱动下,经营主体时常

发生损害服务公共性、服务价格虚高和偏离本质

功能等问题。市场化或民营化无法彻底清除政府

的供给弊端,因此,在关注运营绩效的同时,更

要关注服务绩效,保证其不脱离公共体育服务的

本质功能,符合公共体育服务供给的原则,要坚

持以公共体育服务内在价值为约束,将 “以人民

为中心”作为提供体育服务的最终旨归,坚决杜

绝以公益之名行营利之实的行为。

3 推进公共体育服务供给方式分类改革

的设想

  为了更好地推动我国公共体育服务改革,实
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现普惠型公共体育服务发展格局,消除区域、城

乡和人群之间的差异,应倡导公共体育服务的分

类供给,针对不同地区、不同类型的公共体育服

务采取多元化、精准性改革。具体来说,公共体

育服务包含体育设施、体育活动、体育信息、体

育组织、体质监测和奥运 (全运)争光服务等内

容 (表1)。

表1 公共体育服务供给分类改革策略

供给方式 实施主体 合作主体 适用内容

政府直接供给
奥委会 奥运 (全运)争光服务

体育行政部门 生产主体 体育设施

政府购买供给 体育行政部门
社会组织

市场组织
体育活动服务、体质监测、组织管理、信息服务

政府委托购买供给 体育总会 社会组织 体育活动服务、体质监测、组织管理、信息服务

政府回购供给 体育行政部门 大型体育场馆公益服务

3.1 降低政府直接供给的比重,加强中央对地

方体育事权的支持

近年来,我国政府已经积极推动奥运 (全
运)服务的监管主体———运动项目管理中心改

革,探索更多元的服务供给方式。借鉴欧美国家

成熟的职业体育发展经验,以社会化方式培养奥

运会等重大赛事参赛运动员,是未来我国争光类

体育服务发展的重点。我国体育设施的供给,长

期以来以地方政府为主,但国家体育总局等会通

过专项转移支付的形式实现对地方体育事权的支

持。2018年,国家体育总局共投入5.9亿元支

持地方建设了166个社区体育中心、115个体育

公园和154条健身步道。为实施体育设施补充计

划,体育总局共投入5.2亿体彩公益金。但上述

体育专项转移支付也限制了地方发展体育等公共

事业的自主性,因此中央倡导以一般性转移支付

为主,支持地方开展建设区域性、地方性和民族

性且符合规则的公共体育设施[11]。要充分发挥

中央政府转移支付的引导和示范作用,带动地方

政府履行政府责任,行使政府体育事权。

3.2 大力推动政府购买和政府委托购买服务,
发展多元供给主体

现在政府购买和政府委托购买成为扶持体育

社会组织发展的有效工具,但需要明确的是两种

政府购买方式均针对 “服务”性质的内容,即体

育活动、体质监测、组织管理、信息服务等。大

部制改革后,基层体育行政部门撤并严重,多元

化体育社会组织可以有效发挥其数量和专业性等

优势,弥补政府 “退却”的空白。面对组织力量

薄弱的实际问题,临沂市体育局授权自发成立的

山鹰户外登山协会对该市健步走活动进行整合,

通过区域划分和带头人遴选,较好解决了健步走

占路问题。临沂市马拉松赛的志愿者服务也交由

户外运动协会指导、负责,这充分发挥了户外运

动协会在运动伤害和急救方面的专业优势,调动

了体育社会组织的广泛参与。但在推进政府购买

和政府委托购买过程中,要有效规避属地限制和

“一地一业一会”竞争限制等问题,鼓励、引导

市场组织参与政府购买竞争,扩大公共体育服务

承接主体的遴选范围。

3.3 通过政府回购重塑公共体育服务理念,回

归公共服务本质功能

面对公共体育场馆的运营困境,很多地方政

府倾向通过委托运营实现 “所有权、管理权和运

营权”分离,推动体育场馆市场化运营。地方政

府与运营主体签订合作合同,将运营压力转移给

运营主体。但经营主体逐利至上,往往会改变体

育场馆的本质功能,大量增加非体育服务内容,
背离公共体育服务的初衷,引起社会公众的不满。
徐州市为了保证体育场馆公共属性,成立了隶属

于国资委的国有体育场馆运营公司,通过政府回

购和改革,调整运营考核标准,使考核向公共服

务集中、倾斜。经过5年精心运营,政府补贴经

费由2
 

000万下降到1
 

000万,多措施的市场运营

手段已现效果。其中,该体育场馆创办的 “第二

体育课堂”和 “奥体青少年体育俱乐部”也已发

展为知名品牌,产生了良好的社会效应。之后,
国资委将徐州奥体体育场馆管理公司的所有权移

交给市体育局,以使其发挥更大的专业管理功能。
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Abstract:With
 

the
 

development
 

of
 

market
 

economy
 

and
 

the
 

change
 

of
 

environment,
 

the
 

supply
 

mode
 

of
 

public
 

sports
 

service
 

has
 

gone
 

through
 

the
 

evolution
 

process
 

from
 

direct
 

government
 

supply
 

to
 

gov-
ernment

 

purchase,
 

government
 

entrusted
 

purchase
 

and
 

government
 

repurchase.This
 

paper
 

concludes
 

the
 

following
 

points
 

by
 

analyzing
 

the
 

internal
 

motivation
 

and
 

logical
 

discovery
 

of
 

its
 

evolution.
 

In
 

the
 

early
 

stage
 

of
 

the
 

development
 

of
 

sports,
 

the
 

government’s
 

direct
 

supply
 

and
 

the
 

implementation
 

of
 

competitive
 

priority
 

development
 

strategy
 

has
 

its
 

advantages,
 

but
 

with
 

the
 

development
 

of
 

mass
 

sports,
 

the
 

system
 

design
 

of
 

all-round
 

government
 

has
 

exposed
 

its
 

shortcomings,
 

which
 

calls
 

for
 

an
 

effective
 

action
 

of
 

the
 

government.With
 

the
 

development
 

of
 

sports
 

social
 

organizations,
 

it
 

is
 

inevita-
ble

 

to
 

transform
 

from
 

government
 

mobilization
 

to
 

government
 

and
 

society
 

integration
 

mobilization.
 

The
 

unfair
 

environment
 

restricts
 

the
 

quality
 

and
 

efficiency
 

of
 

public
 

sports
 

service
 

supply,
 

so
 

it
 

en-
courages

 

fair
 

competition
 

to
 

replace
 

monopoly.The
 

main
 

body
 

of
 

market
 

undertaking
 

is
 

profit
 

mak-
ing,

 

which
 

deviates
 

from
 

the
 

essential
 

function
 

of
 

public
 

sports
 

service,
 

and
 

re-advocating
 

service
 

per-
formance-oriented

 

has
 

become
 

the
 

current
 

choice.In
 

order
 

to
 

promote
 

the
 

classification
 

reform
 

of
 

public
 

sports
 

service
 

supply
 

mode
 

better,
 

the
 

following
 

views
 

are
 

put
 

forward.
 

We
 

should
 

reduce
 

the
 

proportion
 

of
 

government
 

direct
 

supply,
 

strengthen
 

the
 

central
 

government’s
 

support
 

for
 

local
 

sports
 

power,
 

vigorously
 

promote
 

government
 

purchase
 

and
 

government
 

entrusted
 

purchase
 

of
 

services,
 

de-
velop

 

diversified
 

supply
 

subjects,
 

reshape
 

the
 

concept
 

of
 

public
 

sports
 

service
 

through
 

government
 

buyback,
 

and
 

return
 

to
 

the
 

essential
 

function
 

of
 

public
 

service.
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