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我国全民健身治理历程及转型路径研究
Governance Process and Transformation Path of National Fitness in
China
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摘 要：对我国全民健身管理历程进行了梳理与概括，主要经历了“全民健身管理的司局级阶段
（1949—1995年）—全民健身管理的部委阶段（1995—2014年）—2014年后的“国家战略阶段”3个阶
段。在分析各个阶段的管理特征后，提出全民健身治理转型路径：1）发挥全民健身对产业发展的支持
作用 ；2）强化多元主体参与的整体性治理格局 ；3）实现治理体系现代化 ；4）培育基层全民健身治理
主体 ；5）实现评估理念和方式的转变。
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Abstract:This paper makes analysis on the course of China's national fitness management,including national
fitness management departments (1949- 1995), national fitness management ministries (1995- 2014),and
national strategy after 2014.After analyzing the management characteristics of each stage,the national fitness
governance transformation path is put forward:1) to Ggive full play to the support role of national fitness in
industrial development,2) Sto strengthen the overall governance pattern of multi subject participation,3) Mto
modernize the governance system,4) to cCultivate the main body of the grassroots national fitness governance,
and 5) Ato achieve the change in assessment concepts and methods.
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1 我国全民健身管理的历程概览

尽管“全民健身”这一术语直到 1995 年《全民健身计划纲

要》颁布后才获得正式的政策指称，距今仅有 20余年历史；但如

抛却语汇表述方面的争议，从群众参与多元化的体育活动实践

来看，中华人民共和国成立以来的群众性体育管理都应纳入宽

泛的全民健身管理范畴。

全民健身管理分期的判断标准，分为内外 2个层面。从内部

来看，基于国家的组织设置、资源注入和制度保障；外部则体现

在与竞技体育地位的相互比较。基于此，本研究将中华人民共和

国成立以来全民健身管理划分为：1949—1995年的“司局战略

阶段”、1996—2014年“部委战略阶段”、2015年后的“国家战略

阶段”，如图 1所示。可以看出，我国群众体育管理中，管理主体

层次逐渐提升，涉及的政府机构也逐渐增多，从而展示了全民健

身的重要地位与独特价值，更凸显了我国战略层面的转换。尤其

是国家战略层面下，全民健身的领导主体变成国务院，国务院相

关部委成为全民健身的责任主体，对我国全民健身的发展，具有

至关重要的作用与意义。

1.1 1949—1995年：全民健身管理的司局战略阶段

中华人民共和国成立初期，群众体育优先发展的定位彰显

了国家对群众健康和国家安全的重视。中华人民共和国成立初

图 1 全民健身管理历程分期及机构组成
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期，国家对竞技体育究竟服务“少数人还是多数人”的认识模糊，

使得明确“服务大众”的群众体育事业获得了优先关注。1949年

的人民政治协商会议通过的《共同纲领》提出“提倡国民体育”，

为当时我国体育事业发展指明了方向。1952年，中华全国体育

总会成立，并提出了体育工作的方针，即在现有基础上，从实际

出发，促使体育运动普及化、经常化，积极发展体育运动，增强人

民体质，为加强生产建设，加强国防建设而服务。为推动全民体

育的普及化和经常化，国家无论从主管部门还是制度建设层面

均做出了突出工作。全国体育事业的主要精力放在了群众体育

方面。1954年，中央批复《关于加强人民体育运动的报告》中再

次明确了体育改善人民健康状况、增强人民体质的战略价值，并

形成了对群众体育发展极为重要的政策文件《关于加强人民体

育运动工作的指示》，对体育工作的重要性做了重要指示并强调

要加强对体育工作的领导，要求各地结合实际情况，推动各有关

部门共同努力，使群众性体育开展起来。同年，原国家体委第一

次公布了《准备劳动与卫国》体育制度暂行条例，极大地推动了

群众体育的发展。据 1955年不完全统计，全国有 187所中等以

上的学校实行劳卫制一级，参加锻炼的学生达到 12 万 7 000

人，劳卫制预备级在 2 300所学校中推行，有 115万 9 000人参

与锻炼［1］。

受竞技体育发展诉求的影响，群众体育优先发展的定位出

现松动。尽管 1958年中华全国体育总会制定的未来 10年发展

规划中，依旧提出“普及与提高相结合”政策，但受制于当时的经

济社会条件，体育发展的重点侧重于“提高”。1961年 12月的全

国体育工作会议提出，当前体育工作的重点应当放在运动训练

工作上，并对群众体育活动的规模、运动量、运动竞赛的次数，根

据不同情况分别加以适当的控制。由此可见，群众体育优先发展

的定位有所改变，竞技体育优先发展开始启动［2］。

群众体育与竞技体育不同的治理思路，最终形成了该阶段

“上下分离”的格局。种种现象表明“普及”（群体）与“提高（竞

体）”已开始分离。所谓体育发展中的上下分离，即竞技体育主要

由国家体委和省体委负责，而群众体育由省以下体委负责，竞技

体育管理层级较高，群众体育管理层级较低，形成了省以上体委

侧重抓“提高”，省以下体委主要抓“普及”［3］的格局，县、乡、村成

为发展群众体育的责任主体［4］，如图 2所示。

体育管理上下分离，群众体育低位运行的格局，持续了较长

时间。1978年开始，《关于做好县的体育工作的意见》《关于进一

步加强群众体育工作的意见》等文件相继下发，进一步强化了群

众体育管理的低层位运行状况。尤其是 1979年中国恢复了国际

奥委会的合法席位，短时期内快速提高竞技体育成绩、扩大国家

影响成为体育的重要价值导向，并据此开始强化竞技体育优先

发展战略，导致群众体育发展缓慢［5］。统计显示，七五、八五期

间，国家投入竞技体育的经费每年超过 20 亿元，而群众体育

投入数额较小。1996年统计数据显示，全国体育系统经费为 28

亿 4 100万元，仅占国内生产总值的 0.041%，其中大量投入竞技

体育领域。

该阶段，群众体育事业发展的主要领导机构是国家体委（国

家体育总局）群体司，主要责任主体是各市（县、区）体委，同时附

带中华全国体育总会及其所属系统。群众体育管理资源汇集，社

会动员、横向协调等能力不足，群众体育管理成效不明显。1990

年亚运会后，熊斗寅建议由全国体育总会专管群体工作，在各县

市设分会，按照产业和社会组织建构网络等，推动群众体育与竞

技体育协调发展等［6］，但这种“分化治理、强化社会组织”的战略

构想，与当时的社会环境实际不相符。

群众体育管理的司局战略阶段，表现出普及水平不高、短暂

性优先、长期基层治理的特征。由于体育财政投入不足，人均体

育经费较少，群众体育发展所需的物质基础薄弱，导致该阶段群

众体育治理成效不显著。

1.2 1995—2014年：全民健身管理的部委战略阶段

群众体育的长期低位运行，形成与人民群众不断增长的体

育需求之间的矛盾，国家开始推动群众体育与竞技体育的协调

发展。1995年 6月 20日，国务院发布《全民健身计划纲要》，启

动了国家体育总局负责组织实施群众体育工作的格局。《全民健

身计划纲要》的颁布使得群众体育在国家治理过程中的地位得

以提高。1997年，国家体育总局下发《运动项目管理中心工作规

范暂行规定》，体现了国家体育总局通过运动项目管理中心的相

关技术、设施和人力资源优势，通过不断渗透和传播运动项目文

化，引导群众性体育活动开展的思路。

在国务院的推动下，全民健身治理开始进入国家体育总局

战略阶段。全民健身纳入国家体育总局层面统筹协调后，能够调

动体育系统整体力量发展全民健身工作。进入部委战略阶段的

全民健身事业，体现出制度化特征。国务院、国家体育总局（国家

体委）相继发布了多项措施，推动了全民健身事业的持续发展，

见表 1。

在各项政策的协调推动下，群众体育与竞技体育的关系得

以重新调整，二者协调发展的态势逐渐确立。尤其获得北京奥运

会举办权后，备战奥运的同时也积极发展群众体育事业，凸显政

府的公共服务职能。2006年，在全国试点推行的“农民体育健身

工程”和“全民健身与奥运同行”为主题的全国学校体育场馆向

社会开放等举措，推动了全民健身服务的落地并增强了其可操

作性。2007年，国家体育总局发布《关于开展“全民健身与奥运

同行”健身大讲堂———社区行活动的通知》(体群字［2007］79

图 2 “上下分离”的体育治理格局
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号)，推动全民健身与竞技体育在社区中的结合。2008年 7月，北

京奥运会举办在即，国家体育总局发布《关于继续深入开展全民

健身与奥运同行活动的通知》，要求各级体育部门和行业体协广

泛深入开展“全民健身与奥运同行”活动，在广大人民群众中进

一步掀起体育健身的热潮。2012年，“全民健身与奥运同行”青

少年夏令营系列活动启动，通过互动娱乐，引导青少年及其家庭

积极参加身心锻炼。

表 1 全民健身的部委战略阶段的政策文件与任务

2009年 10月 1日，《全民健身条例》施行，且每年 8月 8日

确定为“全民健身日”，全民健身获得了更高的社会地位。2011

年，国务院下发《全民健身计划（2011—2015年）》，全民健身得

到更高层面的重视。此时，涉及全民健身工作的 27个中央部委

及其纵向条线被相继纳入，全民健身发展走向新的高度。

全民健身治理的部委战略阶段，表现出系统化制度建设的

形成；全民健身治理的法制化不断加强；全民健身治理的协调行

为起步。该阶段，全民健身的制度建设成效斐然，体育设施、组织

建设和服务购买等方面的制度创新渐次出现。国家层面的《全民

健身条例》和地方省市《全民健身条例》的颁布，促进了地方政府

对全民健身的投入。在大群体格局的打造进程中，全民健身协同

治理渐次推进，但仍需深度合作，多部门协同发展，需要更高层

面的发展格局推动。

1.3 2015年以来，健康整合导向的国家战略阶段

全民健身治理的战略升级，源于国家对其在实现健康中国

中的全新定位，《“健康中国 2030”规划纲要》第 6章中提出“完

善全民健身公共服务体系”和“广泛开展全民健身运动”。当前，

健康中国建设是全面提升中华民族健康素质、实现人民健康与

经济社会协调发展的国家战略，指引着我国未来 15年的发展方

向［7］。体育运动能够较好地降低相关慢性病的发病率，延缓人

体衰老的时间，最大程度上减少医疗开支，提升国民的幸福

指数。有鉴于此，在国家实现小康社会的重要关口、在实现两

个 100 年伟大目标的进程中，及时提升全民健身的战略定

位，最大化发挥全民健身的健康维护价值，无疑具有重要的战略

意义与价值［8］。

在健康中国建设进程中全民健身公共服务体系，不仅表现

在对外部的宣传、卫生计生、文化、教育、民政、养老、残联、旅游

等部门工作的整合，更表现在对体育系统内部，如体育产业、政

策工具、基层功能和评估考核等方面的整合。全民健身公共服务

体系的外部整合主要表现在各部门任务中目标的一致性、措施

的协调性和执行的全面性；内部整合则是如何更好地优化体育

系统的力量，服务于全民健身运动的健康价值的实现。

2 全民健身治理的转型路径

提高全民身体素质上升到国家战略，进一步展示了全民健

身治理的时代性、特殊性和责任性［6］。首先，提高全民身体素质

战略的确立与实施，也是建设体育强国的关键时期，建设体育强

国需要全民健身奠定坚实基础。其次，持续发挥体育在健身、健

心、娱乐和休闲等方面的价值与功能，促进体育多元化功能的实

现。第三，在老龄化社会来临和青少年体质健康提升的时期，大

力发展全民性群众体育事业，其责任性更为突出。“健康中国”国

家战略的确立，是增加人们参与建设的机会，以全民健身促进发

展［7］体育产业。积极推动体育与其他领域的跨界融合，实现多层

面的合作。提高全民身体素质的国家战略，需要从多领域、多层

面实现治理方式、机制的转变，其中不仅涉及到群众体育自身运

行的问题，同时还要与体育系统其他战略、体育系统外的国家战

略契合并相互关联［9］。基于此，本研究构建了治理转型路径，如

阶段划分

《全民健身计划纲要》第 1期工程第 1阶段
（1995—1996年）

《全民健身计划纲要》第 1期工程第 2阶段
（1997—1998年）

《全民健身计划纲要》第 1期工程第 3阶段
（1999—2000年）

《全民健身计划纲要》第 2期工程（2001—
2010年）规划

《全民健身计划（2011—2015年）》

重要政策文件

《关于贯彻〈全民健身计划纲要〉实施“全民健身一二一工程”
的意见》
《社会体育指导员技术等级制度》
《中国成年人体质测定标准》
《全民健身计划第 1期工程第 2阶段（1997—1998年）工作
方案》

《全民健身计划第 1期工程第 3阶段（1999年—2000年）工
作方案》

《全民健身计划纲要》第 2期工程第 1阶段（2001—2005年）
实施计划

《〈纲要〉第二期工程第二阶段（2006年—2010年）实施计划》
《全民健身条例》
《关于贯彻实施〈全民健身计划（2011—2015年）〉推进落实
部委职责分工的函》
《“十二五”公共体育设施建设规划》
《关于加强大型体育场馆运营管理改革创新提高公共服务水
平的意见》

重点任务

宣传发动和改革试点，初步
掀起全民健身热潮

重点实施、逐步推进，促成崇
尚健身、参与健身的社会环境
与氛围

全面推进全民健身计划各项
工作，建立具有中国特色全民
健身体系的基本框架

全民健身工作提高到新水
平，基本建成具有中国特色的
全民健身体系

全民健身与奥运同行

城乡居民体育健身意识进一
步增强，参加体育锻炼的人数
显著增加，身体素质明显提高，
形成覆盖城乡比较健全的全民

健身公共服务体系

注：资料源于“全民健身”实施十五周年白皮书

体育与社会发展
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图 3所示。

2.1 发挥全民健身对产业发展的支持作用

长期以来，由于全民健身服务的公共产品属性，导致各界对

其产业效应关注明显不足［9］。我国全民健身参与主体的超大规

模性［10］，需求内容和层次的多元性，引发了诸如音响、运动服装、

器械、电子产品等实物性消费，同时健身指导、信息提供乃至围

绕健身的多项服务呼之欲出。围绕全民健身已经形成了明显的

商业机会，学者对全民健身广场舞参与人群的调研结果［11］发现，

中老年妇女和城市职工群体属于主要人群，此类群体消费能力

较强，通过健身宣传与引导，围绕广场舞有望形成以健身消费为

主体，传媒、金融、互联网等多业态融合的产业形态。在提高全民

身体素质纳入国家战略的背景下，大力弘扬全民健身对产业价

值、实现全民健身与体育产业的有效融通，最大化促进其社会价

值与经济价值的双重目的，无疑具有至关重要的意义［12］。

2.2 强化多元主体参与的整体性治理格局

伴随着全民健身事业的日渐发展，尤其在“大群体”格局的

推进进程中，需要多层次推进全民健身治理。提高全民健身治理

机构的地位，统合散布于不同部门的治理权限，有效弥补治理的

缝隙。研究认为，全民健身部门分工、专业负责的管理理念在面

临复杂性事务时，存在部门本位和权责壁垒，从而导致部门治理

的碎片化［13］，使得全民健身治理绩效不高。例如政府相关部门在

治理广场舞噪音扰民问题的作为，凸显了治理的局限，多个关联

部门对此问题无能为力，产生了严重的社会负面影响。从图 4可

见，全民健身的治理权限散布于多个部门之间，尤其是在新型事

务和新问题出现后，传统的治理体系绩效较低，诱发了极大的社

会问题。

倡导多元共治，提倡组织参与，全民健身整体治理探索由来

已久。部分地方政府积极探索全民健身整体治理格局，成立了相

应的组织机构，完善了制度建制，例如，上海、天津、河北等建立

了区域“全民健身统筹协调联席会议制度”，对推进全民健身治

理具有一定的启示意义，但囿于相关部门协同中的利益和机制

问题，全民健身治理中多部门协同尚有一定距离。

提高全民身体素质纳入国家战略后，需释放社会体育组织

的发展功能。鉴于全民健身事业的发展，以中华全国体育总会、

全国性单项运动协会和行业体协为代表的社会体育组织日渐壮

大。2014年，中华全国体育总会发出《关于广泛组织开展“发展

体育运动，增强人民体质，同心共筑中国梦”全民健身系列活动

的通知》，发挥了其统摄全国性、区域性和人群等社会体育组织

的活力和整合各体育组织的能力。尤其通过政府体育机构与社

会组织构建的伙伴关系弥补基层政府体育机构整合后留下的组

织真空，是当前推进基层全民健身治理的关键所在。

2.3 实现治理体系现代化

“政府领导、部门协同和全社会参与”是国家的顶层设计，其

中关键是部门协同。部门协同涉及到服务内容协同、政策协同、

机制协同、方式协同等，比较而言，公共政策的协同在推进部门

间合作方面作用更为重要。政策协同是应对现代社会治理的跨

域性和复杂性问题的必然要求。政策协同为解决部门之间的政

策冲突与竞争，并协调不同部门间的利益关系，实现政策的整体

效应。有研究认为，针对复杂性问题不要使用单一政策，而是要

整合部门间的政策，并注意专业政策与经济、社会等政策的协同［14］。目

前，我国全民健身领域政策抵触时有出现。例如对校园体育场馆

开放有规定：校园体育场馆在非教学时间应对居民开放，以弥补

体育场地设施不足的限制。而同样还有规定：学校应当健全门卫

制度，建立校外人员入校的登记或者验证制度，禁止无关人员和

校外机动车入内，禁止将非教学用易燃易爆物品、有毒物品、动

物和管制器具等危险物品带入校园。“开放与安全”形成了较为明

显的政策冲突，因此，学校对校园体育场馆开放的积极性不高。

在推进全民健身政策协同的过程中，首先，全民健身服务的

供给侧改革，应立足于全民健身服务供给的优化，通过多元化全

民健身产品供给、不断培育新的体育需求，提升体育需求的门

类，引导形成科学、有效的健身需求，实现供给对需求的引导效

应。其次，完善全民健身服务项目制。项目治理通过转移支付，能

够改进地方全民健身治理水平。通过优化纵向项目制的运行逻

辑，发挥转移支付在强化地方全民健身服务供给能力方面，依旧

具有至关重要的作用。鉴于此，在推进全民健身治理工作过程

中，既要关注体育与其他部门政策协同问题，同时也要关注体育

政策与其他政策的协同问题。

2.4 培育基层全民健身治理主体

长期以来，群众体育治理由于政府机构改革的影响，县、区

体育行政机构大量合并后，基层体育行政部门的资源集聚能力

降低，基层体育治理遗留了巨大的组织空白。

当前，我国政府体育机构在中央和省市级设置较为完备，

图 3 全民健身治理转型路径

图 4 全民健身治理多部门协同态势
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县、区级全民健身领导机构不健全，导致全民健身投入水平不

高，基层全民健身治理主要依靠转移支付实现等状况［15］，同时由

于社会体育组织发展滞后，尽快提升基层体育治理能力尤为重

要。有学者以山西省为个案展开研究，发现在农村体育设施已实

现全覆盖的山西省，基层政府公共体育服务依旧存在资金不足、

规划意识落后和治理手段低下等问题［16］。同时，在对天津市街道

一级的群众体育主管人员进行访谈得知，城市社区群众体育主

管部门欠缺，大量组织处于自我发展、缺乏约束的局面。

在提高全民身体素质的国家战略下，基层全民健身组织发

展应秉承 2个思路。1）积极转变基层全民健身服务供给方式。针

对全民健身的事权改革，提升地方政府的全民健身供给能力。强

化中央和省市财政对基层政府一般性转移支付力度，明确基层

政府对政府体育组织建设的责任。2）强化社会体育组织培育为

重点，通过政府相关部门的引导和监督，通过体育社会组织培育

建设弥补政府行政部门调整后遗留的组织空白，引导自发性体

育组织、草根性体育组织建构，建立原子化、原生态、点面结合、

类型多样的基层组织发展格局。

2.5 实现评估理念和方式的转变

长期以来，我国全民健身评估尚未关注政策效应的滞后性

和交叉性，依旧处于工作评估而非政策评估阶段。在全民健身政

策评估方面应注意以下几个问题：第一，不可忽视政策时滞。任

何政策作用的发挥都需要一定的时间，政策效应的实现应考虑

时间基础。第二，不可忽视相关政策的交叉影响。全民健身的发

展，受到经济与社会等多元政策的制约，因此，不可忽视其他政

策的影响。第三，政策评估的内容不可过于简单。通过场地设施、

组织建设、参与人群等几个维度的评估，不足以全面呈现全民健

身的政策效应。

鉴于全民健身政策评估的复杂性和长期性，对政策效果的

评估应侧重于政策效应的综合评估，对单一政策的评估行为，应

该充分考虑政策时滞，利用更科学的模糊评估方式，引入第三方

评估机构，从而推动我国全民健身治理政策效应评估的科学化。

在政策评估较为困难的情况下，可以通过全民健身工作的年度

序列数据作为间接指标，通过多年的综合比较，间接展示政策的

效应。

3 结束语

提高全民身体素质的国家战略的提出，凸显了国家体育发

展战略的转变，这也是我国体育管理格局转变的直接体现。全民

健身治理应该侧重于治理能力的提升，实现治理能力的现代化。

全面弘扬全民健身在国家建设与健康中国建设中的积极意义，

通过政府行政部门能力边界的限定，社会组织发展环境的优化，

持续提升基层体育治理主体的资源聚集、社会动员和投入能力，

利用政策相互间的作用，全面实现全民健身治理能力现代化，是

我国全民健身治理发展的必然路径。
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