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摘　要：体育公共服务体系是一个由一系列相关要素通过相互作用构成的有机整体。随着我国体育强国建设目标
的确立，群众体育公共服务工作取得了巨大进步。但研究结果表明，我国群众体育公共服务体系建构远远没有完成，主

要表现在设施场馆短缺、经费保障不足、组织机构和人员缺乏、全民监测体系亟待完善；城乡之间和不同地区之间显失平

衡，同一社区不同社会阶层、不同年龄段人群也存在显著差异，与“普惠、均等化”的可持续发展要求相差甚远。为此，要

加大基础设施建设和专业化投入，多方开发群众体育资源，包括从传统体育和传统舞蹈类非物质文化遗产项目中发掘资

源，有效地组织、吸引民众广泛参与等。在具体工作中，要坚持以政府为主导，强化社会组织的作用，积极引入市场竞争

机制。
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　　十九大报告强调要“广泛开展全民健身活
动，加快推进体育强国建设。”“体育强国”作为对

一个国家体育发展总体实力的定性化评价，一般

以竞技体育的国际竞争力和群众体育的发展水平

作为两项基本的衡量标准①。２０世纪 ８０年代以
来，我国在竞技体育的国际竞争力方面获得巨大

提升。同时，随着经济的快速发展，个人闲暇时间

日益增多，对于文化体育生活的需求增强，群众体

育呈现出蓬勃发展之势。但如何构建良好的群众

体育公共服务体系，仍然是亟待解决的热点问题。

具体表现在，当前群众体育需求的快速增长与体

育公共服务资源供给不足之间的矛盾日益突出，

群众体育公共服务覆盖面、均等化有待加强，与全

民健身配套的基础设施、组织架构等方面与体育

强国的建设标准还有较大差距②。

一　群众体育公共服务的发展困境
目前，体育公共服务概念还不统一，这源于对

体育本质及公共服务界定的多元化。大多数学者

都是从公共服务概念中延伸出体育公共服务概

念，认为体育公共服务是公共服务的重要组成部

分③。有学者指出，体育公共服务是政府职能转

变与制度变迁的结果④；还有学者认为体育公共

服务是体育发展到当今时代的本质需求，有利于

全民身心健康和社会和谐⑤。也有学者强调体育

公共服务是体育发展中政府主导作用的体现，并

以此实现从体育大国到体育强国转变⑥。我们认

为，体育公共服务是为了满足国民对体育的公共

需求，向国民提供的体育公共管理、公共产品和公

共服务的综合系统，保障国民机会均等地享有体

育权利。
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２１世纪以来，我国体育公共服务建设步伐明
显加快并取得显著成效，但目前我国群众体育公

共服务发展中还存在一些不容忽视的问题：

首先，群众体育公共服务在城乡、不同地区和

各阶层、年龄段群体间存在明显的不平衡现象，老

少边穷地区和弱势群体的体育公共资源匮乏，尚

不能满足他们的需求。随着城市建设加快，市民

享受的群众体育公共服务越来越完善。表现在不

同规模的体育社团等社会组织迅速增多，各街道、

小区、公园和广场的群众锻炼场所星罗棋布，不同

类型的群众体育运动会更是层出不穷；体育场馆

设施建设步伐也在加快，城市社会体育指导员比

例不断增长等。相比之下，农村则存在明显差距。

虽然自２００６年开始国家实施“农民体育健身工
程”，有研究发现，城镇“经常参加体育锻炼”人数

的比例是乡村的２．７倍，城乡差异很大；占国土面
积８３．５％和人口７０％以上的广大农村地区只拥有
２０．２％的体育场（馆）资源①；即便是在人文奥运
的北京农村，群众体育公共服务经费来源较单一，

公共财政供给不足；农民以自家空地和路边为主

要活动场所，普遍缺乏锻炼场地和器材，大型公共

体育设施使用率低；群众缺乏社会体育指导员专

业指导，体育活动内容还较单一，以散步、慢跑等

自由锻炼为主；农民体育社会组织发展缓慢；农村

传统体育项目展开很少②。

其次，群众体育健身场地和设施供给不能满

足群众体育的增长需求。后奥运时代全民健身浪

潮出现，群众参与体育意识不断增强，从学校体育

开始的“每天锻炼１小时，健康工作５０年，幸福生
活一辈子”口号目前已被广大群众接受。但与之

相对应的群众体育公共服务供给还存在严重不

足，即使是在城区供需矛盾仍然很大。北京第二

次群众体育现状调查显示，北京体育场地设施建

设中综合性、有规模、室内外结合的社区体育健身

中心缺乏，居民参与度高的篮球、乒乓球、羽毛球、

网球等项目场地明显不足，很多几万人的大型社

区没有一处公共体育场地③。另外，我国公共体

育场地大多数在学校，目前学校体育场地对外开

放率较低，这又使得场地设施的供求关系矛盾更

加突出。

再次，群众体育服务社会组织和人员队伍系

统亟需规范。群众体育的发展需要的是有组织的

体育人口，但目前承担社区体育活动指导的多是

社区锻炼经验丰富的居民和退休人员，社会体育

指导员队伍所占人口比例远远落后于西方体育强

国，免费体育指导和教育培训较少，群众体育人口

大多数缺乏社会专业指导员的分类指导，还处于

自娱自乐、松散结合的状态。

最后，竞技体育和群众体育亟需协调。纵观

新中国成立以来我国体育事业发展过程，其战略

重点的调整经历了从群众体育与竞技体育相结合

发展，到在两者结合的基础上优先发展竞技体育，

再到群众体育与竞技体育协调发展，以此达到科

学发展观统领下的体育全面协调和可持续发展的

演进过程④。我国３次较大规模的群众体育调查
结果表明，２０１４年全国经常参加体育锻炼的人数
百分比为３３．９％（含儿童青少年），比２００７年增加
了５．７个百分点；２０岁及以上的人群为１４．７％，其
中，城镇居民为 １９．５％，乡村居民为 １０．４％。与
２００７年相比，城镇增加了 ４８．０％，乡村增加了
１５４．０％，乡村居民经常参加体育锻炼的人数百分
比的增长幅度高于城镇。然而，美国等体育强国

参加体育锻炼的人数同期比例已超过 ５０％。另
外，根据第六次全国体育场地普查，截至２０１３年，
我国有各类体育场地１６９．４６万多个，人均体育场
地面积仅 １４６ｍ２。虽然与 ２００３年相比大大增
加，但与美、日等发达国家人均２０ｍ２左右的水平
仍然有较大差距。目前，群众健身场馆与大型竞

赛场馆比例仅约为 １５∶１，远低于日本等发达国
家１００∶１的水平⑤。由上可见，目前我国虽是体
育大国，但由于我国人口基数大，从体育大国到体

育强国的成功转型还需要竞技体育和群众体育的

同步发展。

此外，还有经费供给没有保障，专业的群众体

育社会组织尚未充分发育，相关法律、政策和制度

体系建设相对滞后等问题。

综上所述，我国目前的群众体育公共服务体
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系亟须健全，建立健康、科学和可持续的群众体育

公共服务供给体系已刻不容缓。

二　群众体育公共服务体系的构成
关于群众体育公共服务体系的构成，有人提

出群众体育公共产品和服务的提供、运行机制和

绩效评估发展“三大内容”说①。也有人提出信

息、设施、指导和组织服务“四块服务说”②；还有

人提出活动、场地设施、指导、组织、资金、信息、政

策法规、监督反馈和绩效评价“九个子体系说”③

等等，均具有重要的参考价值。

从一般系统论观点看，群众体育公共服务体

系是一个由若干要素通过相互作用构成的有机整

体，构成这个系统的要素主要有以下五个方面：

第一，体育运动需要有一定规格的场地和一

定量的器材等基础设施。这些要素应当由政府主

导，公益性供给，以单位和社区作为空间载体。其

中的一部分产品也可以通过社会组织（体育社

团、基金会、社会体育企业等）推进，引入市场竞

争机制，让一些企业、个体经营者介入参与投资和

建设。现有很多地方已结合地方实际，探索出不

同的建设模式。如上海市开放市区内最大的黄兴

体育公园作为群众“身边的场地”；江苏省将文化

站拓展为文体站，完善了五级体育场地网络；辽宁

省为棚户区改造配套健身工程；青岛市把街区的

排污沟改造成社区综合“健身街”；西安市的环城

体育公园；重庆市的全民健身登山步道工程④。

结合现有的成功经验，继续创新方式，整合现有资

源，持续加大供给，满足人民群众不断增长的

需求。

第二，群众体育需要按一定比例配备社会体

育指导员。针对当前群众体育公共服务的专业指

导服务数量不足和质量不高的问题，通过体育公

共服务专业骨干培训等途径，加强社会体育指导

员队伍专业建设，以满足各类群体体育指导服务

的需求。２０１１年国家体育总局宣布，计划到２０１５
年底，使我国的社会体育指导员的数量，从 ２０１１
年的７０多万人增加到１５０万人，实现翻番⑤。目
前，我国注册的社会体育指导员已达１８２万人，社

会体育指导协会数量为１７７４个⑥。此外，推进社
会体育指导员职业岗位培训，探索职业资格认证

制度，提高社会体育指导员的职业化水平，针对城

市各社区、各行政村及各机关、企事业单位现有群

众体育活动中心和设施，为群众提供规范化、常态

化、及时便利和正确的体育指导服务。

第三，开展群众体育需要发展适宜的项目。

城市人口休闲时间相对增多，会发展不同层次的

休闲体育需求，为此可充分利用好城市公园、广场

和公益运动休闲俱乐部等场所和设施载体，依托

城市大型多用途体育馆，开展群众乐于参与的体

育项目，如羽毛球、篮球、乒乓球、网球、游泳、足

球、舞蹈等各类健身项目。而针对农村人口更多

需要依托政府主导，建设经济实用的居民健身场

所，利用各种“三下乡”资源，联动城乡，开展多种

多样小型灵活、成本较低又易于管理的体育活动，

使得更多农民愿意参加体育锻炼，乐于发展体育，

并进而形成各种特色的农村体育公共服务发展模

式。北方的赛马、南方的赛龙舟、各门派武术、舞

龙狮、登山等民族、民间传统项目在各地已形成地

方特色乃至中国特有。对于民族、地方特色的体

育文化活动我们要充分利用和保护，以此形成与

地方民族传统的联动发展机制。此外，还要实现

学校体育与社区体育的良性互动和公共体育资源

共享。继续重视和发挥我国特有的“单位体育”

对群众体育的带动作用，大力开展职工各类体育

活动，以弥补当前群众体育公共服务中社区供应

能力的不足。

第四，要建立一支专业的管理人才队伍。体

育公共服务体系的建立离不开人才队伍的建设，

政府部门为负责公共服务体系的主导力量，体育

社会组织则是相关带头人，相关成员还包括社会

体育指导员、大学生村官等。体育公共服务体系

人才队伍建设主要从以下几个方面着手：首先，从

退役运动员、转业干部和大学生村官中选拔人才，

在理念和知识层面上进行充实，以确保观念引领；

其次，推进社区工作人员的资格认证制度，对其进

行专业训练、定期培训，使其在价值观、专业程度
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王伯超：《构建我国体育公共服务体系的理论思考》，《广州体育学院学报》２００９年第１期。
梁利民，叶祥财：《公共休闲体育服务的发展前景及对策》，《广州体育学院学报》２００６年第６期。
田媛，肖伟，夏成前：《我国农村体育公共服务研究述评》，《体育科学研究》２０１７年第４期。
盛志国：《２００９年全国群众体育工作会议上的讲话》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｐｏｒｔ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｎ１６／ｎ３３１９３／ｎ３３２０８／ｎ３３４１８／ｎ３３５８３／１０６０５６１．ｈｔｍｌ，

２０１２－６－１２。
宋澎：《社会体育指导员，五年人数要翻番》，ｈｔｔｐ：／／ｒｏｌｌ．ｓｏｈｕ．ｃｏｍ／２０１１０７１３／ｎ３１３２１３４４８．ｓｈｔｍｌ，２０１２－０６－１２。
要鹏韬，卢九星，韩德民等：《我国社会体育指导员队伍发展状况研究》，《医学教育管理》２０１７年第２期。
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和技能方面获得群众的广泛认可，持专业资格证

件进行就业上岗；再者，制定工作人员的考评制

度，建立以群众满意度为导向的评价机制，完善奖

惩制度，激励工作人员积极投入到服务公共体育

事业的热情。此外，管理者还需要协调社区街道、

居委会及辖区内各单位的关系，统筹各自的体育

活动场所和设施资源并增强群众公共资源利用

率，形成社区内有机的联动整体。

第五，要通过有效地组织，尽可能多地吸引民

众参加群众体育活动。加快社会体育组织实体化

进程，促进社会体育组织的规范化、规模化发展。

加强对群众体育活动的引导，探索、创新体育消费

补贴和保障机制，如利用医保卡结余资金支付体

育健身消费等。进一步推动体育企业与移动互联

网的融合，借助于大数据分析、云计算、ＡＰＰ等高
新技术和产品，提升群众体育营销的针对性和有

效性。并通过策划开展一些主题突出、特色鲜明

的群众体育文化主题活动和宣传实践活动，培养

群众参与体育的行为习惯，通过体育强身健体，在

体育中享受生活、快乐生活。创新群众体育活动

的形式和载体，注重提高活动的群众参与和互动

性，调动广大群众的主体参与意识和积极性，着力

扩大活动覆盖面，让更多的人受益。

此外，相关法律、政策和制度保障以及媒体宣

传普及推动等也是群众体育公共服务体系的重要

的构成要素。

三　发挥传统体育在群众体育公共服
务中的作用

发展群体体育公共服务事业不可忽视的一个

方面，就是结合传统体育类非物质文化遗产保护

工作，因地制宜大力开展传统体育的推广和普及。

近代以前，中国有非常丰富的体育内容。在

现代体育传入中国以后，竞技体育成为公众理解

的体育运动项目，而传统体育却越来越远离公众

视野，在竞技体育的学科框架中，传统体育被限定

在一个狭小的范围内，没有得到全面的认识和应

有的重视。例如，作为一种独特的东方传统运动

形式，传统武术深邃的思想和厚重的文化，却被划

归到表现难美性项群之下的一个运动项目。非物

质文化遗产保护工作开展以后，传统武术的地位

才开始逐渐得到恢复。

从文化的视角看，一个民族的传统体育是根

植于本民族文化土壤中长期发展进化的产物，是

更加适合于本民族开展的群众体育运动，而外来

的运动项目如同一种引进的生物物种，存在水土

不服的问题，需要很长时间才能本土化。现代竞

技体育大多产生于西方国家，具有当地民族的文

化特征。在欧洲文化占统治地位的背景下，以奥

运会为代表的竞技体育平台上，现代体育作为一

个民族实力象征之一，被提高到国家政治的高度。

与此同时，千百年一直有续传承的民族体育却一

再被忽视和边缘化，以至于被越来越多的国民所

不了解①。

近代以来，西方列强凭借其工业化的优势，从

武力入侵到经济、文化侵略，使一些中国人失去了

对自己文化的自信，对体育发展产生直接影响的

是挥之不去的“东亚病夫”的阴影。因此，发展竞

技体育，通过争夺更多的奥运金牌是绕不过去的

一个坎。然而，这不是发展体育运动的根本目的，

尤其对于群众体育而言更是如此。当然，这并不

是说所有竞技体育项目都不可以作为群众体育项

目开展。有些现代体育运动已经本土化，比较适

合作为群众体育运动项目普及开展。特别是在中

国发展得非常好的乒乓球、羽毛球、游泳、健美操

等等项目。

但是，更应当关注传统体育项目的作用。自

２００５年中国全面开展非物质文化遗产保护工作
以来，各地政府和民间团体从申报非物质文化遗

产项目的角度开始重视本地的非物质文化遗产，

包括传统体育类项目。已经公布的前四批国家级

非物质文化遗产代表作名录中有传统体育、游艺

与杂技类项目８２项。
其中有很多项目具有重要价值，可以作为群

体体育的资源进行发掘利用。以占主导地位传统

武术项目为例，太极拳、梅花拳、形意拳、咏春拳、

红拳、戳脚等拳术有２３项；少林功夫、武当武术等
以功夫、武术命名的有８项；还有八卦掌、摔跤、传
统箭术、拦手门、肘捶、华佗五禽戏、井冈山全堂狮

灯、撂石锁等其它武术项目共１２项。这些项目在
传统社会都具有广泛的群众基础，完全可以用来

发展群众体育项目。

以安徽亳州的国家级非物质文化遗产项目五

禽戏为例。五禽戏是东汉末年沛国谯县（今安徽

亳州）华佗在《庄子》“二禽戏”（“熊经鸟伸”）的

基础上创编的一个导引养生的功法。据《后汉
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书·华佗传》记载：“吾有一术，名五禽之戏：一曰

虎，二曰鹿，三曰熊，四曰猿，五曰鸟。亦以除疾，

兼利蹄足，以当导引。体有不快，起作一禽之戏，

怡而汗出，因以著粉，身体轻便而欲食。普施行

之，年九十余，耳目聪明，齿牙完坚。”就是说，这

种功法模仿五种动物的动作，目的是祛除疾病，让

身体更加灵便，是一种养生的功法。亳州市近些

年在中小学生中推广实践表明，五禽戏易学易会，

坚持练习，有益身体健康。

马球、蹴鞠、赛马会，还有满族的采珍珠、蒙古

族驼球、鄂温克族的抢枢、哈萨克民族叼羊、回族

掼牛、达斡尔族的传统曲棍球竞技，以及花毽、围

棋、象棋、蒙古族象棋，均属于传统体育项目。风

火流星是武术与杂技混合；赛龙舟是体育与民俗

活动的混合。迎罗汉是一项集武术、民俗于一体

的汉族民俗游艺表现形式。布鲁是一种投掷技

巧。沙河藤牌阵是中国北方仅存的一种古代汉族

兵法实战技术，也是一种群体性体育项目。

原始人在狩猎中形成的劳动技能和自卫攻防

中创造的武技与超常体能，在休息和娱乐时，又被

再现为一种自娱游戏的竞技表演，即为最早的杂

技艺术。每一种杂技与竞技都有自身的游戏规则

和艺术特点，且带有鲜明的地域色彩，因地域的差

异而有不同的规则。除了吴桥等地的杂技，还有

天桥中幡、抖空竹、維桥马戏，翻九楼、调吊、苏桥

飞叉会、高杆船、左各庄杆会等杂技类项目，也有

开发群众体育运动的价值。

传统舞蹈类非物质文化遗产中也有很多适合

作为群众体育的项目。中国有５６个民族，都有各
自的民族舞蹈。同时，民族舞蹈又有民族民间舞

蹈和民族民俗舞蹈之分。民间舞蹈是指民间艺术

家创作的具有较高专业水准的舞蹈，而民俗舞蹈

则是依附于各民族生产劳动、岁时节令、信仰崇拜

等民俗活动群众参与程度较高的舞蹈。例如，北

方的秧歌、安徽的花鼓灯、傣族孔雀舞等等就是民

间舞蹈，而傩舞、各式灯舞、龙舞、狮舞、井陉拉花

等等则属于民俗舞。当然，民间舞与民俗舞的界

限并不十分明显，因为一般而言，民间舞蹈就是从

民俗舞蹈发展而来的。民俗类舞蹈类项目与民间

体育类项目往往也会有交叉，或者说在很多情况

下是两位一体的。舞蹈偏重于情感的传达，突出

艺术美感；体育则注重身体的协调性、动作的张

力，突出健美的状态，这类舞蹈在现代被称为体育

舞蹈。

很多传统舞蹈都具有载歌载舞的特点，国家

级名录中，击鼓的项目有２５项，除了如朝鲜族长
鼓舞、傣族象脚鼓舞、毛南族打猴鼓舞等直接称

“鼓舞”的项目外，还有京西太平鼓、洪泽湖渔鼓、

花鼓灯、翼城花鼓、安塞腰鼓、洛川蹩鼓、兰州太平

鼓、南县地花鼓等，遍布全国各地。

很多地方都有舞龙舞狮的传统，这是大家喜

闻乐见的群体体育项目。除此之外，还有很多传

统舞蹈与动物的形象有直接关联，舞蹈者或者直

接装扮成某种动物的形象，或者模仿动物的姿态，

或者以动物模型为道具，如国家级项目中就有孔

雀舞、龙舞、狮舞、象舞、麒麟舞、商羊舞、蜈蚣舞、

靖边跑驴、朝鲜族鹤舞、火老虎、竹马、土族於菟、

塔吉克族鹰舞、十八蝴蝶、洪泽湖渔鼓等等。省级

及以下项目中则有更多。

需要指出的是，非物质文化遗产保护工作不

能替代群体体育工作。前者强调有序传承，后者

则重视实际应用，当然，发展得好可以相互促进。

由于非物质文化遗产保护工作为文化部门主管，

而群众体育则是体育管理部门主抓的工作，所以

需要协调推动。关键在于，体育战线的领导在抓

群众体育工作中，要放眼传统体育，重视对非物质

文化遗产中体育资源的调查研究，使之为群众体

育所用。文化部门则应当认识到，通过群众体育

的开展，可以使非物质文化遗产保护工作做得更

加扎实有效。

四　完善我国群众体育公共服务体系
构建的建议

针对我国群众体育公共服务体系构建所存在

的问题，笔者认为在群众体育公共服务体系的构

建过程中，需要充分利用政府、社会组织和市场等

多元化主体资源，在确保政府承担群众体育公共

服务主导责任的同时，充分发挥社会组织及市场

的作用。

首先，以政府为主导。群众体育公共产品、服

务和管理需要政府主导性。群众体育公共服务最

终要实现普惠化、均等化和可持续发展三个目标。

而实现普惠化最大的短板是在广大农村，特别老

少边穷地区。要推进乡镇和村级的“农民体育健

身工程”，广泛开展农村体育活动，构建农村体育

服务体系①，需要以中央和地方各级政府资金为
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主导。同样，群众体育公共服务均等化要求为各

区域间、城乡间及各阶层间实现平衡发展，由于各

地经济社会发展不平衡，也只有通过政府主导，才

能防止出现严重失衡，避免出现诸如弱势群体无

人问津的局面。再者，群众体育公共服务随着经

济、社会发展水平的变化而具有阶段性特征，呈

现出不断扩展和提高的趋势，要实现可持续发展，

就必须适时调整各个阶段的建设重点，整体的规

划和实施过程的评估等等也必须由政府来主导。

其次，需强化社会组织的作用。在我国由

“大政府，弱社会”向“小政府，强社会”的转型的

过程中，群众体育公共服务的组织基础有待拓宽。

目前，群众体育公共服务社会组织已初具规模，社

会动员能力增强。但仍需加强对各类群众体育公

共服务社会组织的规范，切实提高组织的社会化

程度，发挥自身对体育公共服务维护、管理和监督

等职责。健全发展各级、各类体育协会，鼓励发展

各类适合家庭体育指导的社会组织，延伸群众体

育公共服务供给主体平台。

最后，引入市场竞争机制。体育市场提供的

产品和服务相对多样化，很受群众的欢迎，但同时

由于其盈利性，还需要对其规范和监管。具体而

言，在多元主体合作构建过程中，政府可以通过和

相关市场的协议购买群众体育公共服务，把服务

进行合同外包，及运用特许经营等多种方式。同

时，还要推动制定相关法律、法规和政策，规范各

类体育市场，发挥体育行业协会监督和专业指导

作用，逐步建立监管群众体育市场评估机制。简

言之，市场主体的引入，可加大政府购买群众体育

公共产品和服务力度，良性、健康地发展群众体育

公益事业，推广群众体育活动和文化繁荣。

总之，体育公共服务体系的构建需要在政府

主导和社会的多元支持的共同努力下，建立相对

独立、有层次、分类、能推广且可持续、门槛低和广

覆盖的全国统一群众体育公共服务体系。以服务

大众为宗旨，提升全民身心素质为核心，将奥林匹

克文化精神融入群众体育中，不断完善群众体育

指导服务，全面提高体育公共服务供给，缩小老少

边穷和发达地区的群众体育公共资源差异，推进

各阶层间体育公共服务的合理分配，积极构建国

家、社会和市场紧密协作的群众体育公共服务网

络体系，努力营造由全民参与、支持和享受体育的

氛围，为创新社会管理及促进和谐社会建设发挥

重要作用。
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