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集权—放权—分权: 我国体育场馆治理模式演变历程

卢 花，何元春

摘 要: 解读建国以来体育场馆治理的文本政策，发现从计划经济下的集权统一到市场经济中的放权管理

再到新时期政社分权共治，以服务型政府为理念，融入社会组织治理，充分做好规范与监管工作，保证体育场

馆的社会效益兼顾经济效益是体育场馆当代治理的启示。
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1 引言

体育场馆是指通过政府财政拨款或通过其他

途径筹集资金兴建的，以满足运动训练、运动竞赛

和群众健身娱乐等需要为目的的社会公有体育场

和体育馆及其附属配套设施，它是实现我国体育事

业发展目标的基础性物质条件［1］。政策是国家进

行公共管理的工具或手段，而我国体育场馆的建设

和发展同样离不开相关政策的指导和规范。建国

以来，我国体育场馆的治理呈现出历史阶段特点。
本研究从计划经济体制下的政府集权到改革

开放后的政府授权再到新时代政府分权共治，揭示

我国体育场馆政策变化的规律，为国有体育场馆管

理体制及运营方式的优化提供参考，以促进体育场

馆运行健康有序发展。

2 集权: 1949—1978 年计划经济体制下体

育场馆统一管理阶段

新中国成立之初，国家处于对旧社会进行改造

和新社会进行建构的特殊时期，对于各项工作，当

时所采取的策略是“在政治上实行“党政合一”和

“党国合一”，在经济上把工商企业改造成国家控

制，即所有民间组织要全部纳入官方范围。
2． 1 体育场馆建设的时代背景

建国之初，党和国家对政治、经济、社会实行总

体性控制，形成了国家“全能主义”的模式和由国

家统一调控分配资源的计划经济体制。在行政手

段方面，单位作为国家政权的一部分，直接承担集

聚资源和供给公共产品的职能，使国家权力通过单

位这一中介实现对所有资源的再分配，实现对社会

的有效调控［2］。就体育事业而言，在这一时期，毛

泽东题词的“发展体育运动、增强人民体质”被作

为国家责任，体育因此而被视为国家的一项公共事

业，与其他行业一样，是由国家统一计划、实施和管

理。当时的体育场馆作为国家开展体育工作的重

要物质载体，所有的公共体育场馆都是由国家统一

下拨经费建设、维护和运行，并为各级体育行政部

门直属的事业单位，实行统收、统支、统管的供给服

务型的管理，开展的业务活动由体育行政部门下

达。作为当地体育、文化和大型聚会的主要场所，

各地体育场馆的规模一般都在数万平方米以上，即

使部分县级体育场，至少也能容纳万人以上、体育

馆则至少能容纳数千人。比如北京工人体育场、首
都体育馆、武汉体育馆、重庆市体育场、呼和浩特市

人民体育场等。所建设的体育场馆由于是以完全

的计划手段规划兴建的，其数量和规模在全国的分

布较为均衡。
2． 2 体育场馆的政治工具性特点

这一时期，政府以强有力的行政手段兴建体育

场馆是为巩固政治时事所需。这个时期的体育场

馆具备如下几个特点: 一是出资方。体育场馆的唯

一投资者是国家和政府，投资主要来源于财政拨

款，私人和市场由于当时特定的经济体制，无法参

与体育场馆费用的供给，因此体育场馆的所有权和

经营权完全属于国家。二是在管理体制和运营模

式。国家通过建立事业单位对体育场馆的人、财、
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物进行全面的支配和控制，集所有权与经营权于一

身。体育场馆完全采取封闭式的组织形式，所提供

的产品和服务完全按照国家的计划安排。三是建

设场馆的主要目的和功能定位。由于新中国体育

发展的特定历史背景，需要在一定时期内，优先发

展竞技运动，通过在国际赛场上夺取优异成绩来发

挥体育特有的弘扬爱国主义精神、振奋民族士气、
提高民族凝聚力、促进对外交流等作用。所以，体

育场馆工作的主要功能就是完成国家的各项指令

性赛事、专业运动队的训练以及上级政府部门所安

排的工作等，具有鲜明的“单位制”特征。四是政

府既要在宏观层面把控全局，制定建设计划、相关

法律政策等，又要对体育场馆进行具体事务的分

配，微观层面的细枝末节也由政府处理。这导致此

时体育场馆的功能较为单一，使用率较低。政府的

出发点主要集中于国家利益，社会大众享有体育场

馆作为公共产品的福利微乎其微。五是体育场馆

的承担方和受益方完全属于国家，事业单位对公共

体育场馆国有资产使用效益并不负有直接责任，没

有任何合法的剩余索取权，收入完全取决于相应的

行政级别，而不是取决于个人的职业地位和能力水

平。

3 放权: 1978—2013 年公共体育场馆管理

的探索与改进

面对不断增长的社会组织以及经济体制改革

的客观需要，国家适时调整社会管理政策，“由原

先的“全能主义”治理模式逐渐转变成“威权主义”
治理模式。［3］”从体制变革特别是经济体制改革的

维度 看，可 将 1978—2013 年 分 为 两 个 时 期，即

1978 年实行改革开放后到 1992 年的“探路”时期

和 1992 年到 2013 年的“建制”时期。这段时间内，

无论在改革的议题、方式还是内外环境方面，都呈

现出明显的阶段性特征。
3． 1 1978—1992 年的“探路”时期

所谓探路，包含两层意义: 一是对改革目标模

式的探索，一是对改革路径的探索。改革起步之

时，在这两个方面都存在很大的不确定性，没有谁

能设计出一个改革路线图。体育事业也是这样。
1978 年全国体育工作会议提出，“在本世纪内，一

定要努力做到: 城乡群众体育大普及，全国人民体

质大增强，拥有第一流的体育队伍，世界第一流的

运动技术水平，现代化的体育设施，成为世界上体

育最发达的国家之一。［4］”
1980 年，全国体育工作会议上又提出“把我国

建设成世界上体育最发达国家之一”“为使我国进

入世界体育强国行列而奋斗”的目标［5］。作为国家

体育事业发展依托的重要物质载体，体育场馆的建

设数量快速增长，建设规模不断扩大，其使用也被

赋予了新任务。1983 年《国家体委关于进一步开

创体育新局面的请示》［6］指出: “按照国家‘六五’
计划规定，适当加强体育场地建设”。从此，体育

场地建设被纳入地方经济、社会发展计划及城市建

设规划，相关部门要求体育场馆要在保证训练、比
赛的前提下，向社会开放，提高场馆利用率。另一

方面，在学习和借鉴前苏联等国家经验的基础上，

建立“举国体制”，国家倾尽全国之力为竞技体育

服务，而体育场馆是基础设施，兴建和维护大规模

大体量的体育场馆需要大量资金支持，若还是单纯

依靠国家的财政投入很难维持运行。为弥补不足，

1983 年国务院批转国家体委［6］提出体育社会化的

方针，即由单纯依靠国家投资转向依靠各部门和社

会力量兴办体育事业; 对公共体育场馆提出了“以

体为主，多种经营”“由事业型转变为经营型”的要

求; 改革的重点是解决国家包的太多，资金投入不

足的问题。1984 年《中共中央关于进一步发展体

育运动的通知》［7］指出，“为了保证体育事业的大

发展，必须逐步增加体育事业经费和基建投资，并

将其纳入各级政府的国民经济和社会发展计划。
要讲究经济效益，积极创造条件实行多种经营，将

体育场馆逐步转变为企业、半企业性质的单位”。
由此可看出国家体委工作的侧重点是，放手发动全

社会来办体育，重新强调体育工作的社会分工，即

在体委的统一领导下，恢复过去国家办、部门办、单
位办的三结合体育发展体制，以减轻国家体委既要

抓竞技又要抓群体的独家经营的工作压力。在此

语境下，我国各地方逐步树立了国家办与社会办相

结合的理念，还尝试吸引外资和民营资本参与体育

场馆的建设，这促进了体育场馆的多元供给。1986
年国家体委《关于体育体制改革的决定( 草案) 》［8］

明确提出，“公共体育场馆要实行多种经营，由行

政管理型向经营管理型过渡”。在改革体育领导

体制方面的核心是实现由国家包办体育到国家办

与社会办相结合的转变。国家体委关于体育社会

化和社会办体育文件和政策的出台，促进了各地体

育社会化和社会办体育的进程。
3． 2 1992—2012 年“建制”时期

1992 年，邓小平的“南巡谈话”和十四大确立

的改革目标，引导出市场化和全球化两大趋势［9］。
1993 年，国家体委在《关于培育体育市场，加快体

·23· 体 育 研 究 与 教 育 2019 年 6 月



育产业化进程的意见》中，提出了“面向市场，走向

市场，以产业化为方向”的思路，这标志着体育产

业管理体制进入了市场管理体制的探索阶段。体

育产业的管理体制由此发生了较大的转变: 一是从

计划管理体制逐渐向市场管理体制转变; 二是从参

与具体事务的微观管理层面，逐步上升到宏观管理

层面。
1995 年出台的《体育产业发展纲要 ( 1995—

2010) 》［10］提出，“力争一批体育事业单位通过自

身经营优势和潜力的发挥，立足体育产业的发展，

增强自我发展能力，由差额管理逐步做到自收自

支; 一批自收自支的经济实体能够逐年增加上缴利

润，为体育事业的发展做贡献; 形成一批符合现代

企业制度、产权明晰、开展体育经营、综合开放、效
益显著、规模发展的股份制企业或企业集团。”为

实现体育产业化的目标，增强运营单位的活力，调

动公共体育场馆管理者经营创收的积极性，在上级

政府主管部门“放权”“搞活”改革方针的指引下，

各级体育场馆纷纷进行事业单位运行机制的改革，

如下放部分经营自主权，减少对公共体育场馆经营

活动的干预，赋予场馆管理者部分员工聘任权、内
部分配权和经营范围选择权等经营自主权。国家

体育总局局长刘鹏对体育强国战略下的体育产业

进行了阐述: “……充分发挥市场机制的作用，建

立和完善大众健身市场、体育竞赛表演市场、使之

成为构建全民健身服务体系的重要渠道、促进竞技

体育发展的重要力量……体育产业增加值在国内

生产总值中所占的比重明显提高，为拉动内需、促
进就业、推动国民经济增长做出更大的贡献。［11］”
3． 3 “再创造”体育场馆的价值特点

基于上述政策的时代背景，其时我国体育场馆

具备如下特点: 一是体育场馆投资方与供给方式多

元并存，政府不再是唯一主体。体育场馆庞大的维

护和运行经费原先是国家财政的一个沉重包袱，政

策放开后，政府直接供给所占比例逐步下降，少量

民间资本( 银行贷款、其他企事业单位自有资金、
社会捐赠和外资等) 开始涉足以经营权为主导的

体育场馆制度改革，范围涉及体育场馆的修建、改
建和市场运行，出现了多种集资、合作形式的体育

场馆，非政府投资以营利为目的的非公有制体育场

馆也开始出现。从上海八万人体育场到广东奥林

匹克中心再到北京奥运体育场，体育场馆供给的市

场化程度不断深入。二是体育场馆的管理体制和

运营模式在事业单位社会化和体育产业化的背景

下进行改革，体育场馆不再是原有事业单位运行机

制下的经营创收，除事业单位自主经营模式外，开

始出现企事业并轨模式和合作经营模式，以国家放

权让利，开始鼓励有条件的体育场馆事业单位向经

营性的企业单位转变，鼓励适当下放事业单位管理

权，大多数事业单位实行行政首长负责制，即行政

首长对本单位有经营管理权、机构设置权、用人自

主权和分配决定权［12］。部分公共体育场馆的经营

管理初现民营化倾向。围绕“本体化”和“产业化”
两个目标对公共体育场馆经营内容和经营方式进

行改革和创新，鼓励体育场开展多种经营活动来增

收节支，以馆养馆，弥补国家财政投入的不足。其

中，在经营内容上，公共体育场馆力争充分发挥本

体资源的优势，利用体育自身的功能来参与市场竞

争; 在经营方式上，公共体育场馆开始多种经营模

式的探索和实践，由过去的事业型开始向经营型转

变，实行独立经济核算，开展以体为主的多种经营。
例如南京五台山体育中心甚至提出了“不吃皇粮

交公粮”的口号。三是建设场馆的主要目的和功

能定位，这个时期竞赛体制改革的深入和全国综合

性运动会申办制度的推行，充分调动了各省市的积

极性，客观上促进了各省市体育场馆的供给。各地

为了申办各种大型赛事纷纷修建大规模、高标准的

体育场馆，如江苏、山东和武汉等省市为筹备全运

会和城运会，均投入数十亿元用于修建体育场馆。
此时体育场馆的主要功能是为赛事的完成，满足运

动队的训练和指令性的赛事，同时要在保证训练、
比赛的前提下，向社会开放，提高场馆利用率。四

是政府视角和辐射面上，政府从参与具体事务的微

观管理层面，逐步上升到宏观管理层面。既向宏观

把控全局的层面转变，又负责保障社会力量参与体

育场馆的适应工作。“以体为本，全面推进”的体

育产业化目标更多地强调了体育场馆的经营性，侧

重于经济效益的达成而减少政府财政投入，走向市

场的过程中不可避免地会追求经济效益而忽略了

社会效益。五是体育场馆的承担方和受益方，随着

社会力量的逐渐参与，体育场馆的实际责任方已经

发生转移，即由政府向实际经营或受益方负责。收

益由之前的上交中央财政转而为参与体育场馆建

设的所有主体。

4 分权: 2013 年至今体育场馆的多方参与

治理阶段

21 世纪以来，“多一些治理，少一些统治”已然

成为世界上各国政治变革的重要特征，党的十八届

三中全会提出，我国要推进国家治理体系和治理能
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力现代化，并明确强调“国家治理”并非“国家统

治”，“社会治理”亦非“社会管理”。
4． 1 体育场馆发展的政策环境

2011 年 3 月 23 日，中共中央、国务院颁布和

《关于分类推进事业单位改革的指导意见》明确指

出:“社会力量兴办公益事业的制度环境进一步优

化，为实现改革的总体目标奠定坚实基础。［13］”于

是，在建设服务型政府的背景下，在国家总体治理

结构发生变化的前提下，各级体育部门着手改革体

育场馆管理体制，推动政企分开、政事分开。鼓励

企业、社会组织、个人等加入体育场馆的建设、管理

和运营等，为社会力量的参与提供政策支持。《国

务院机构改革和职能转变方案》［14］指出: “加快形

成政社分开、权责明确、依法自治的现代社会组织

体制。……探索一业多会，引入竞争机制。完善相

关法律法规，建立健全统一登记、各司其职、协调配

合、分级负责、依法监管的社会组织管理体制，健全

社会组织管理制度，推动社会组织完善内部治理结

构。”政府逐渐认识到从培育发展到管理社会组织

工作的重要性，在实践中逐步确立了对民间组织培

育发展与监督管理并举的方针。《中共中央关于

全面深化改革若干重大问题的决定》［15］进一步明

确了事业单位分类改革的总体思路，针对改革进展

中存在的突出问题指出，“加快事业单位分类改

革，加大政府购买公共服务力度，推动公办事业单

位与主管部门理顺关系和去行政化，建立事业单位

法人治理结构，推进有条件的事业单位转为企业或

社会组织。”同时，各地相继出台事业单位分类改

革的指导意见和实施办法，这标志着我国事业单位

分类改革进入具体实施的实质性阶段。从上述文

件的表述可看出，当前我国事业单位的分类改革已

与公共服务供给主体与方式改革有机结合起来，即

通过事业单位分类改革，形成政府、事业单位、社会

组织、企业、个人等多主体共同参与、多种机制并行

的多中心公共服务供给体系。”
习近平 关 于 体 育 工 作 重 要 论 述 中 指 出［16］:

“……探索多元主体办活动、办赛机制，推广购买

公共体育服务，积极调动社会力量参与，大力举办

群众身边的体育活动和竞赛，扩大覆盖面，增强吸

引力，在盘活现有场馆设施的同时，多方筹措资金，

大力兴建群众身边的场地设施。”2014 年 9 月，国

务院《关于加强地方政府性债务管理的意见》［17］规

定，“鼓励社会资本通过特许经营等方式，参与城

市基础设施等有一定收益的公益性事业投资和运

营”。2016 年 8 月，国家发改委《关于推进传统基

础设施领域政府和社会资本合作( PPP) 项目资产

证券化相关工作的通知》［18］中给予各类投资主体

公平参与机会，鼓励不同类型的民营企业、外资企

业，通过组建联合体等方式共同参与 PPP 项目，拓

宽民间资本、外商资本参与 PPP 项目渠道。
这表明，由政府提供的许多职能，社会资本、非

政府组织等也能承担。而且在竞争的条件下，这些

组织机构扁平和弹性的特点可能会有更高的效率，

这使得政府向该类组织的分权成为了可能。［19］

4． 2 善治———体育场馆的时代特点

目前，随着我国社会结构的变迁，传统的集权

管理思维受到挑战，放权管理体制在面对大量新兴

社会组织的管理中遭遇困境，体育场馆开始向多方

组织共同治理转型。体育场馆多数从数量型增长

转向质量型发展。
当前时期的体育场馆有如下特点: 第一，政府

角色和职能的重新调整，在国家治理体系和治理能

力现代化构想之中，政府治理、市场治理和社会治

理已经是体育场馆所有进程中的三驾马车，相互作

用，政府不再担任供给主体，市场担任着资源分配

的角色，社会力量融合进来，政府角色由“主控方”
变为“掌舵者”，职能慢慢由直接从业者转变为监

管方。第二，体育场馆的价值取向和功能的重新定

位。原来体育场馆承载的竞技体育任务、专业队训

练或者比赛任务等较为单一的政治职能逐渐让渡

给真正意义上的“社会职能”。体育场馆在自身正

常运营的资金保障下，开始有意识的提高社会效

益，增强体育场馆的使用率，为群众体育普及化提

供有利条件。第三，政府和社会力量的互动关系

中，治理主体、治理结构、治理机制和治理效果等方

面都发生了变化，政府和企业、社会组织或者个人

的关系逐渐向顾客取向的合作伙伴关系发展，政府

不再是发号施令者，更多的是和其他社会力量平等

协商，尽最大可能争取多元社会力量参与到体育场

馆的进程中来。例如政府购买体育公共服务，就是

治理理念下政府与社会组织形成谈判、合同商业关

系的典型。

5 我国体育场馆管理历史演进与特点的整

体评价
5． 1 体育场馆管理方式的变革与国家和社会需求

相一致

自 1949 年新中国成立至今，政府对体育场馆

由单一管制方式转到综合管理方式再到混合治理

阶段，由注重直接的行政干预过渡到间接的宏观管
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理，由经济建设型政府转向公共服务型政府。不同

时代背景下，政府对体育场馆历经集权到放权再到

分权的三层探索，不同时期政府和行政部门有不同

的理念与行为。体育场馆的需求和价值取向是动

态的，当前，我国体育场馆在管理体制上面临着与

世界接轨的问题，需要逐渐向国际标准化的管理体

制迈进。不断通过改革来自我完善以适应新的时

代变化。
5． 2 体育场馆管理方式变革体现政府的施政理念

在权力与功能定位方面，从国家全权管理的事

业单位到体育产业化目标下以经营权为主导的管

理制度改革，再到公益性与经营性兼顾的服务型政

府理念的困境，直到公共体育场馆管理和运营的明

确化，体育场馆的改革所要解决的问题已从单一的

追求经济效益转变为社会效益与经济效益兼顾，以

及如何实现多元产权主体公共参与竞争的公共的

体育服务的市场化。业务主管单位的管理方式应

该从对社会组织直接管理的活动中跳出来转而进

行间接管理，主要职责在于规范和监管社会组织的

行为。监管应以服务为主，管制只是为社会组织更

好地提供公共服务。总之，体育场馆的改革与我国

事业单位体制改革经历了同样的历程，即服从计

划—走向市场—回归服务。
5． 3 体育场馆管理方式变革持续于理论与实践的

创新

从新中国成立至今，我国体育场馆为适应时代

进步和社会需求性，适时调整自身的发展路线，经

历了从单一满足指令性的任务到为减少政府财政

投入的“以商养体”再到回归体育的几个基本阶

段。当前，体育场馆必须构建一个能吸引和整合社

会力量、与社会主义市场经济体制相适应、更加开

放、更具活力的运行机制。从理论上讲，对任何时

期所形成的体制的理解应该有更为宽阔的视角，任

何将过去应用过的体制进行全盘否定和丢弃都是

狭隘和偏颇的行为，要想我国的体育事业在发展中

获得不断创新，我们应当扬长避短，适时适需的进

行各个方面的完善。

6 结语

我国体育场馆在不同的历史进程中，尽管有着

不同的管理体制和运营模式，但都充分发挥了其应

有的、符合所在时代的重要作用。计划经济时期政

府集权把控体育场馆的建设和管理，突出了建国之

初对体育事业的重视和政治意义; 而后为减轻国家

的财政负担，防止国有资产的流失，政府积极探索

管理体育场馆的路径，通过放权的方式盘活存量的

体育场馆; 目前，我国为充分发挥市场在经济中决

定性的作用，倡导和鼓励社会资本加入到体育场馆

的各个环节，从建设、管理到运营，政府与社会资本

平等合作，分权相当。体育场馆作为我国体育事业

的服务载体和体育产业的固定资产，所处的时代背

景和应用政策是不停演进向前的，体育场馆的应有

价值与延伸功能也该顺势而为。因此，重新审视体

育场馆治理模式的演进历程是有必要的。
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Evolution of Modes of the Sports Venues:
From Centralization，Delegation to Decentralization

LU Hua，HE Yuan-chun

( Physical Education Department，Xiamen University，Xiamen，Fujian 361005，China)

Abstract: The paper reviews the characteristics of the text policy of governing sports venues since the founding
of the Peoples Ｒepublic of China，from the centralized power in the planned economy to the delegation manage-
ment in the market economy to the decentralization of political and social affairs in the new era，and clarifies en-
lightenment brought about by the evolution of sports venue governance model． That is to take the service-oriented
government as the concept，integrate social organization governance，fully do the normative and supervisory
work，and ensure the economic benefits and social benefits of sports venues．
Key words: sports venues; institutional change; governance;
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Ｒisk Assessment of PPP Model Building Based
on WBS-ＲBS in Sports and Leisure Characteristic Towns

LIN Xiao-rong

( Graduate School，Jilin Sport University，Changchun，Jilin 130022，China)

Abstract: Using WBS-ＲBS analysis method，GＲA-AHP analysis method and ABC classification inventory con-
trol method，the risk of PPP model building sports and leisure characteristic towns is analyzed． Through the anal-
ysis of the risk decomposition structure of the work decomposition structure，combined with the existing achieve-
ments，the risk index system of the PPP model building of the sports and leisure characteristic towns is built． The
grey association-analytic hierarchy process analysis is used to determine the relevance of construction risk of the
sports area，financial risk and organizational management risk，human resources risk，legal risk，financial risk，

environmental risk，credit risk and political risk; through the WBS-ＲBS coupling matrix，the risk factors are re-
presented by policy risk，sovereign change risk，cost risk，industry regulation change risk，etc． The risk factors
are classified into high risk，medium risk and low risk by means of ABC classification inventory control method．
It is found that in the building of the sports and leisure characteristic town in the PPP mode，high risk factors
such as default risk of social capital，natural disaster risk，sports personnel risk and third party default risk need
to be highly valued．
Key words: sports and leisure characteristic town; PPP mode; WBS-ＲBS; GＲA-AHP; risk assessment; index
system
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