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我国公共体育服务供给困境研究 

袁 野 

中国社会科学院大学政府管理学院  北京 

【摘要】随着我国经济社会的不断发展，健康事业已经成为群众生活的重要组成部分。2017 年和 2019
年，我国分别提出“健康中国”战略和“体育强国”战略，为进一步发展公共体育服务事业奠定了坚实的

基础。我国公共体育服务事业经过近几年的发展，体系不断完善，效率逐步提高。但群众体育需求和供给

矛盾依然突出。基于此，本文从公共体育服务概念和特点出发，分析了当前公共体育服务供给主体、供给

内容和供给效率存在的问题，为进一步提高供给水平提供了参考价值。 
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【Abstract】With the continuous development of China's economy and society, health has become an 
important part of people's life. In 2017 and 2019, China put forward the "healthy China" strategy and the "sports 
power" strategy respectively, which laid a solid foundation for the further development of public sports services. 
After the development of China's public sports service in recent years, the system has been continuously improved 
and the efficiency has been gradually improved. However, the contradiction between mass sports demand and 
supply is still prominent. Based on this, starting from the concept and characteristics of public sports service, this 
paper analyzes the problems existing in the current supply subject, supply content and supply efficiency of public 
sports service, which provides a reference value for further improving the supply level. 
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引言 
公共体育服务是指为实现和维护广大人民群众

享受公共体育权益，以政府为主导，市场和社会主

体参与，通过多种协作机制和方式的灵活运用，满

足公众多样化的体育需求目的而提供的公共体育产

品或服务的过程[1]，公共体育服务拥有普遍性、基

本性、文化性、公益性等特点[2]。完善的公共体育

服务体系是实现“健康中国”和“体育强国”的重

要基础，公共体育服务供给是公共体育服务体系的

重要环节之一。因此，解决当前供需关系存在的问

题，提高供给水平，是完善公共体育服务体系的必

然途径。 
1 当前存在的问题 
1.1 供给不足与资源浪费 
我国大部分地区政府财政力量有限，受行政观

念和治理体系改革的滞后性影响，并未完全调动市

场和社会这两个主体的积极性，没有建立完善的市

场准入规则，依然以政府作为公共体育服务事业的

投资主体，导致我国大部分地区公共体育供给不足，

主要表现为供给质量和数量无法满足人民群众的需

求。用于群众公共体育的设施总量少，50%以上的

体育设施属于教育系统，并不对外开放。而且教育

系统的篮球场、足球场、游泳池等，基本上都在空

闲时间租赁给专业运动员训练，普通群众无法利用

这些场地进行体育活动。另外事业单位的体育设施

也只对本单位的人开放，使得这些设施无法发挥其

公共体育服务性质。从体育设施场地结构来看，室

外场地占大多数，室内场地较少。篮球场、排球场

大多数都在室外，而需要室内才能锻炼的运动类别，

场地所占比例较少。这样的场地结构比例，难以满
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足群众的运动多元化需求。农村和郊区体育设施匮

乏，基本上以乒乓球场和篮球场为主，而需要较大

场地的运动形式，则较少农村具有，只有极个别经

济发展较好的行政村具有这些运动的场地。政府组

织的公共体育活动较少，无法充分调动群众参与有

运动的积极性，公共体育信息交流闭塞，且政府有

时未能充分考虑到公众的实际需求，在非人群聚集

区和远离社区地带，建设大型体育设施和场馆，导

致群众并未真正享受到体育服务资源，存在人均体

育用地规划指标不达标、城镇社区规划建设体育设

施使用面积不足、全民健身馆不足等现象。大量偏

远体育场馆设施长时间闲置，造成财政浪费和体育

资源浪费。 
1.2 政府决策准确性低 
目前我国公共体育服务发展模式依然是政府主

导型，投资资金和发展机制依旧以政府为主体。政

府在做一些公共体育方面的决策时，没有充分、客

观地调研和最大化征求民众的建议，也没有考虑到

民众的体育需求多样化、现实状况、经济发展水平

等，更没有请专家论证。个别领导出于个人考虑，

追求自身利益最大化，由某个主要领导单独决定，

所做出的决策和民众实际体育需求相差甚远，决策

准确性低，浪费大量财力资源。例如国家体育总局

一些领导花重金聘请国家足球队教练的决策。据 
2019 年 01 月 25 日经济网报道，从 2016 年 10 月里

皮出任国足主教练，其薪水为稅后 2000 万欧元，实

际上分为两个部分：足协每年出资 450 万欧元；恒

大则给了里皮一个名头一一恒大足校顾问，并为其

团队每年支付约 1.1 亿元人民币。从里皮教练带领

国足，到 2019 年 1 月“和平分手”，年薪约 1.4 亿

元人民币的“世界第二高薪”教练，没有达到预期

成绩，也没有让国足取得实质性发展。我国足球国

家队的现状不是靠一个教练能解決的，建立完善的

人才选拔和培训体系才是我国足球事业发展的突破

点。 
1.3 供给内容分布不均衡 
以河南省为例，河南省地处中原腹地，市县级

的行政划分具体为 18 个省辖市或省直管市，21 个

县级市和 85 个县。 
城市之间的不均衡[3]：截止 2019 年底，郑州市

人均体育场地面积 1.96 平方米，而截止 2020 年底，

河南省人均体育场地面积为 1.9 平方米，郑州市已

提前一年超过省人均水平。郑州市拥有各类体育地 
25138 个[4]，河南省为 27.5 万个，约占全省的 9%，

远超其他省内城市所占比例。“十三五”期间，郑

州市新建社会足球场地 210 块，而全省“十三五”

时期，改造和新建 2088 块社会足球场地[5]，郑州市

约占 10%，远超其他省内城市所占比例。郑州市于

2019 年承办了第十一届全国少数民族运动会，修建

了郑州市奥利匹克体育中心，河南省将大部分省内

体育资源投资和聚集在郑州市。而省内其他城市所

拥有的公共体育服务建设资源自然相对较少，城市

之间体育设施建设自然拉开差距。 
城乡之间的不均衡：由于制度偏向、城乡不同

的公共体育投入机制、经济不均衡、社会发展水平、

文化等，导致了城乡公共体育服务发展水平相差大。

具体表现在城乡政策倾斜差异、公共体育投资额度

差异、投资资金结构差异、政府财政收入差异、公

共体育服务设施种类和场地大小差异、群众体育需

求差异、公共体育服务赛事活动数量的差异、人力

资源投入差异、文化差异等[6]。 
根据《第六次全国体育场地普查数据公报》数

据显示，我国公共体育服务场地分布也呈现出“东

部多、西部少”、“南部多，北部少”、“室外多，

室内少”、“教育系统和政府事业单位多，居民区

少”、“城市多，乡镇少”的特点。 
1.4 供给主体结构不完善 
随着国家治理现代化和治理体系的不断发展，

我国政府正在从主导型政府转变为服务型政府。我

国在《全民健身计划(2011-2015 年）》中明确提出

我国全民健身事业要实现“政府主导、部门协同、

全社会共同参与”的“大群体”工作格局这一目标。

逐步减弱政府在供给主体中的垄断地位，激活市场

主体和社会主体的活力，提高这两个主体参与的积

极性，构建三方主体协同配合的供给格局。通过分

析发现，目前我国公共体育服务供给主体的地位依

然是政府，并且是主导型和垄断性。政府对体育设

施场地进行规划、建设、运营，市场和社会能拿到

的份额较少。垄断型的供给模式，会导致政府财政

压力加大，难以从城市基础设施建设资金中腾出部

分资金来发展体育事业。而且在做决策时，没有充

分调动市场和社会的积极性，无法充分理解群众体
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育的多元化需求，这一现状会给供给效率和社会公

平性带来影响，不利于公共体育事业的长期发展。 
1.5 支持政策和法律法规不健全 
在当前全球经济发展缓慢的情况下，又受新冠

疫情影响，地方政府财政较为紧张，政府支出以保

民生、保稳定、保增长为主要投资对象。公共体育

服务事业的投资比例呈现出相对较小，增幅不大等

特点。支持供给财政资金的政策不足，市场主体由

于受利润因素的影响，缺乏支持性的奖励和财政补

贴，参与公共体育服务供给积极性不高，市场失灵，

无法发挥市场的作用。部分地方政府城市基础设施

建设财政资金缺口较大，仅政府这一供给主体，很

难完全满足群众体育需求。地方政府投入公共体育

事业的资金不能按时到位，制约了公共体育设施的

建设和发展。“健康中国”战略、“体育强国”战

略、《全面健身计划》和《公共体育文化设施条例》

等都是一些指导性文件，缺乏法律的权威性。需要

地方政府结合指导文件，做出具体的措施，并且强

有力地执行。 
1.6 社会主体发展受多重因素制约 
当“政府失灵”和“市场失灵“时，出现了社

会供给这一主体。社会供给包括公益组织和从政府

组织中分离出来的机构。社会主体当前面临以下制

约：一、多重监管制约。社会主体受到多重监管，

既要接受上级政府部门监管，又要接受体育行业部

门的监管。有时这两种监管所制定的政策在某些具

体问题和措施上会有所冲突，导致社会主体很难开

展工作。主要表现为：独立性差。大多数社会主体

是从原来的政府部门分离出来的，依然受政府部门

的监管。比如 27 个行业的体育协会和中国足球协

会，虽然是民间团体，但依然受体育总局的管制。

僵硬、滞后的管理体制，无法和体育行业的快速发

展相匹配，薪酬制度和体育发展趋势不符合，限制

了这些协会人员的积极性和创造性。二、法律法规

制约。我国体育相关的法律法规严重滞后体育事业

发展状况，不完善的法律法规，不能为社会主体保

障一定的供给份额，无法为其提供一定的保护，无

法激活其活力，难以有效支持其发展。三、资金制

约。社会主体参与供给，主要资金来源是主管部门

的拨款、企业支持、行业捐赠等，社会主体自身筹

集资金能力有限。例如体育协会的资金难以保障，

组织体育活动受到限制，制约了其供给水平和范围。 
1.7 绩效评估体系不健全 
绩效评估不仅仅是数量上，还在于质量评估。

目前供给效果评估体系是片面而非系统性的，缺少

因地制宜的“一地一体系”，笼统的数量评估，并

不能真实反映供给效率。评估体系涉及到资源投入

产出比、场地利用率、群众使用率、满意度等。自

我评估体系难免会忽略数据的客观性和真实性。评

估过程中，应尽量让更多的群众参与过程，客观充

分地调研供给效果，评估结果应主动向群众公开，

不应只在体育内部系统展示，并接受群众建议，及

时采纳，调整供给策略和结构[7]。 
2 结论 
公共体育服务事业的发展关系着全民健康，也

关系着社会主义现代化建设[8]。公共体育服务供给

当前主要存在的问题是供给不足与资源浪费、政府

决策准确性低、供给内容分布不均衡、供给结构主

体不完善、支持政策和法律法规不健全、社会主体

发展受多重因素制约等。加强政府协同治理能力[9]，

积极引导市场主体和社会主体的参与积极性，形成

相辅相成、协同增效的格局。完善供给结构和法律

法规制度，为市场和社会主体提供一定的供给份额，

提高供给资源的利用效率、均衡性和公平性，扩大

供给资源和资金投入。完善公共体育场地供给结构，

平衡室外场地和室内场地的比例，满足群众运动种

类多样化需求[10]。加强城乡体育设施建设一体化和

协调性，从制度、政策倾向、资金投入等改善城乡

体育设施差距。加快体育信息的传播交流速度，提

高群众参与体育运动的积极性，增加全民体育运动

赛事次数等是解决公共体育服务供给问题的切入点

和途径。 
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