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举国体制作为一种以国家意志为主导完成重大

任务的机制，早已应用于各国的科技等领域，如美

国“曼哈顿计划”、美国成立的国防先进研究计划署

（DARPA）及我国“两弹一艇一星”等。具体而言，举

国体制是从政治层次上提出重大任务、成立特殊机

构、动员全社会力量，并取得重大突破、实现重大发

现的发动机［1］。同样，举国体制在我国竞技体育领

域的应用，有力地促进了我国竞技体育赶超式发展。

现有研究主要围绕举国体制演变过程、特征等开展，

梁晓龙等［2］阐述了竞技体育举国体制的基本概念、

历史沿革、内容体系等，认为竞技体育举国体制是指

我国为了在以奥运会为最高层次的国际竞技体育大

赛上取得优异运动成绩，在发展竞技体育过程中采

取的一种发展方式、一种制度设计，是以一种特殊行

业加以对待、一种特殊事业加以发展，具有举国意
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志、举国智慧、举国资源等特征。

随着竞技体育内外部环境的不断变化，举国体

制存在体制运行效率递减、聚合协同能力薄弱、制约

市场和社会参与等问题［3］。《体育强国建设纲要》提

出“更好发挥举国体制与市场机制相结合的重要作

用”。显然，发挥社会和市场力量的作用［4］及创新竞

技体育发展体制机制［5］等成为坚持和完善举国体制

的优化策略［6］。然而，不同类型、层级、性质和功能

的组织作为开展竞技体育选材、训练、竞赛和管理等

工作的主体和核心，对于各类体育组织在竞技体育
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举国体制过程中的交互逻辑、运行机制等复杂关系

及复杂性治理，以及政府采取何种政策策略、治理工

具及方式引导社会和市场力量参与竞技体育等问题

亟待深入探索，并已成为基础性体育命题。如举重、

跳水、射击、体操等市场介入程度较低的运动项目，

亟需通过优化竞技体育组织关系，适度拓展组织参

与类型和补齐体育行政部门文化教育资源供给短

板；篮球、足球、游泳等大众喜闻乐见的运动项目及

滑板、街舞等新兴奥运会竞赛项目，也需发挥政府主

导作用，积极引导社会和市场力量参与，建立具有中

国特色的竞技体育组织关系，对坚持和完善我国竞

技体育举国体制至关重要。

浙江省“社会力量办体育”作为国家体育总局

和浙江省人民政府共同开展的政策试点项目，于

2020 年 12 月 7 日印发《浙江省人民政府关于鼓励支

持社会力量办体育加快推进体育改革与发展的若干

意见》（以下简称《意见》），该项试点工作在破解竞

技体育体制机制障碍及政策壁垒等方面，取得了较

好的效果，具有引领示范作用。本文以此为案例，以

分析竞技体育举国体制中的组织载体及其壁垒为切

入点，归纳其组织关系和互动逻辑，并识别竞技体育

选材、训练、竞赛和管理等人才培养过程中组织关系

形成的驱动要素，旨在探索不同竞技体育组织关系

的生成机制及实现路径，有助于深化对竞技体育人

才培养规律的认识。

1　研究方法与案例选择

1.1　研究方法

有别于仅揭示竞技体育投入效应等因果关系

的定量研究，本文采用探索式案例研究方法，关注

不同类型等体育组织机构参与竞技体育过程中如

何（“How”型问题）释放组织功能及发挥作用，以及

竞技体育举国体制中组织关系生成机制的内在因素

（“Why”型问题），并实现构建理论的目标［7］。展现

了事件发生过程中研究变量的动态性，透过复杂现

象挖掘影响竞技体育组织关系生成机制多样因素，

提炼其因果机制［8］。研究通过参与式观察收集数据：

①调研访谈。本文围绕竞技体育相关政策、体育组

织运行机制和人才培养政策等问题，对国家体育总

局、浙江省及部分地市体育部门等 30 人进行访谈，

2020 年至今团队成员 3 次赴浙江省调研，并进行 20

多次回访性电话访谈，以验证和补充数据资料，累计

时长 20 h。②收集二手资料。基于被访谈人员提供

的相关资料，以及《人民日报》等媒体报道，按照被

访谈对象和资料来源渠道的逻辑对数据进行初始编

码（表 1），使数据形成相互验证和补充。最终，动态、

多维和立体地展现竞技体育组织关系生成机制的演

变过程及路径［9］。

表1　数据编码

Tab.1　Data coding

编码 资料收集结果 数据特点

FT1 国家体育总局、浙江省及相关地市区体育行政部门管理人员访谈 改革动因、政策制定

FT2 浙江省相关体校、学校、体育社会组织及企业管理人员、教练员访谈 政策执行、现实问题 \ 建议举措、社会需求

ZL1 收集省市两级政策文件及被调研机构等材料 了解政策、刻画过程

ZL2 关于浙江省“社会力量办体育”中制度建设和竞技体育相关新闻报道、学术文献 补充材料、客观评价、信度和效度验证

1.2　案例选择

当前国家层面备战奥运会、国家队组建模式等

竞技体育管理体制机制仍然采用以行政为主体的组

织模式，省域及基层竞技体育治理结构却呈现多元

化主体参与格局。由此，本文重点关注省域及基层

探索举国体制和市场机制相结合的组织行为，将其

组织关系生成机制作为研究目标。采用目的性抽样

原则，按照“确定研究目的—符合理论预期—深瞄

案例内核—探索因果机制”的步骤，选择浙江省“社

会力量办体育”作为案例分析对象，探究体育行政

部门如何推动各类体育组织机构从理念、资源和行

动三重维度，建立多元组织及多种机制并存的竞技

体育组织关系。案例选择依据：①典型性和显著性。

浙江省竞技体育在“社会力量办体育”的政策驱动

下，改变了体育运动学校（以下简称“体校”）向省专

业队培养和输送省级专业运动员的一元化路径。通

过系列改革举措，实现了打破竞技体育行政化体制、

传统政策、组织局限等“三大壁垒”的改革成效。②

案例故事与推演理论的契合性。“鼓励支持社会力

量参与竞技体育人才培养”等改革举措纳入“社会
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力量办体育”政策体系之中［10］，相关体育行政部门、

体校、普通学校及企业等组织机构所呈现与本文研

究目标一致，契合本文推演理论的案例故事。

2　竞技体育举国体制中的组织壁垒

在我国政府管理框架内，国家—地方关系下的

各级体育行政机关自上而下以贯彻国家意志、制定

政策、财政支撑及聚集资源等刚性举措，主导竞技体

育活动。同时，各级体育行政机关以设立运动项目

管理中心和体校等事业单位方式，包括国家队、省市

专业运动队、训练中心、各级各类体校等，并整合财

政经费、专业人员和竞赛等资源，以“奥运争光”和

“全运争光”为任务，开展竞技体育训练、竞赛、管理

等工作。体育行政机关与所隶属的训练组织分别以

“管”和“办”成为我国竞技体育的组织载体。然而，

因受我国行政管理体制改革、竞技体育社会化、市场

化发展趋势影响，竞技体育的组织载体已不再局限

于行政体制以内，从而产生了组织壁垒。

从组织视角分析，竞技体育举国体制的组织关

键不仅是自上至下的纵向管理职能和权限划分的线

性对应关系，而且也存在横向跨组织合作等关系。

然而，我国竞技体育面临区县体校萎缩、市级体校优

势项目不聚焦且招生难、优秀教练员管理政策不健

全、社会和市场力量无法参与等困境（图 1），尤其是

竞技体育举国体制并非整合了“国家、社会和市场”

力量，还存在纵向阻滞和横向割裂等组织壁垒。由

此，建立适应于组织生存和有利于竞技体育人才培

养的制度环境成为举国体制改革的棘手问题。

图1　竞技体育举国体制中的组织壁垒

Fig.1　The Organizational barriers of the national system of competitive sports

2.1　纵向阻滞：竞技体育线性化单向治理

我国层级性治理的关键在于依靠党组织及行政

部门力量，以高位推动和中间层级协调方式，形成了

自上而下纵向行政治理体系［11］。由于国家和地方

事权财权不匹配或机械化管理导致地方缺乏灵活机

动的政策调整空间，以至于地方开展竞技体育人才

培养工作存在多重壁垒。国家层面是以行政性主导

方式，自上而下集约性吸收地方精英体育人才等资

源；地方层面则需以平行化、网络化等合作方式，整

合多领域资源培养竞技体育后备人才。因国家—

地方层面竞技体育规模、主导方式等不对等，导致举

国体制制度设计在地方难以实现政策、目标等“省、

市、区”层层传递。尤其是国家和省级专业队和市

级、区县业余训练队人才选拔、训练、竞赛和保障工

作规模、方式及机制均存在较大差异，其人员规模、

工作范畴和责任义务均有所区别。如国家队教练

员、运动员及保障人才均来自省域层面，此类人才工

作岗位及编制等保障均依托于省域和市域，此类事

务并非纵向体育行政机关能予以解决。显然，自上

而下线性化单向治理难以体现举国体制集中力量的

优势，基层逐级递减且政策阻滞现象严重。因此，省

域及其以下层级既承担着向上输送竞技体育精英人

才的任务，也需要建立区别于国家层面的运行机制。

调研发现，浙江省各地市体育部门主要依托市级体

校承担省运会及向省级和国家队输送人才，但在选

拔和培养体育后备人才的过程中，温州市体育运动

学校体操项目青黄不接、教练员缺乏，区县体校陆续

停办，基层教练员及竞技体育工作不能得到全方位

保障（FT2、ZL2）。由此，打破线性化单向治理的组

织壁垒，形成精选人才和精准保障的组织机制成为
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完善竞技体育举国体制组织关系的关键。

2.2　横向割裂：竞技体育部门化内部治理

我国行政机关以组织目标为导向和以责、权、利

划分部门职能。实践发现，相关职能部门内部及其

外部性横向协调是保障竞技体育选材、训练和竞赛

等工作的关键。然而，竞技体育内部化治理导致横

向组织联络壁垒。一方面，局限于竞技体育管理职

能部门内部。竞技体育管理长期处于较为封闭的状

态，尤其是省域以下层级体育行政机关不仅依托下

属运动项目中心，还需依托各级各类体校、高校、普

通中小学及体育社会组织、市场机构等开展竞技体

育人才培养、竞赛、训练等活动。如体育传统特色学

校等普通学校、社会培训机构和职业运动队青训梯

队等均不局限于竞技体育部门内部，其管理业务大

众化、社会化、市场化融合势在必行，且越到基层其

融合趋势愈发明显。另一方面，局限于体育管理职

能部门内部。各类体育组织的教练员、运动员及科

医等竞技体育从业人员及体校、学校和社会体育机

构等组织的业务都已超出体育管理职能部门范畴，

横向跨域治理不仅能整合竞技体育所需资源，更有

利于拓展竞技体育组织范畴及提升质量。调研发

现，多年前浙江省竞技体育工作同样面临治理视域

不开阔，包括退役运动员就业、体校与学校合作、在

学校创建运动队及区县业余训练经费保障等难以得

到人力资源、教育等多部门支持，横向组织协调面

临多重壁垒；地市和区县体校受地方行政改革、财

政经费制约，更是难以实现举地方之力兴办竞技体

育工作的格局（FT1、ZL1）。由此，应由竞技体育主

管部门以政策、经费、活动等作为驱动，横向识别、动

员、整合竞技体育人才选拔、训练、场地、文化教育、

竞赛等所必要资源，建立并强化横向跨部门竞技体

育组织关系。

2.3　机制僵硬：竞技体育行政化孤岛治理

纵向阻滞和横向割裂使得我国竞技体育举国体

制陷入行政化孤岛的窘境，仅以行政命令等方式难

以形成多种机制共存的机制，甚至不能发挥集中力

量办大事的举国体制制度优势。尽管体育行政机关

以强驱动和强激励机制，常态化或阶段性组建专业

运动队训练和备战，然而因省域及其下属区域竞技

体育组织关系纵横交错和多种机制并存，政府既不

能扮演全能政府的角色［12］，也不能完全将竞技体育

工作放任于社会和市场。调研发现，浙江省为破除

专业运动队一元化结构，在起步阶段注重体校和学

校合作，并取得了较好的效果。尽管体育培训机构

等社会力量兴起，然而还未完全激发青少年体育俱

乐部等社会力量参与青少年体育后备人才培养的活

力。各级竞技体育工作仅依靠有限的财政经费，并

在人员奖励及日常训练、竞赛等常规工作运转上捉

襟见肘（FT1、ZL1）。由此可见，竞技体育举国体制

并非仅是完全利用国家财政经费及其资源全流程嵌

入、全域式包办和全体系主导。面对庞大青少年体

育群体的体育参与需求，社会化、校园化和市场化程

度较高的运动项目，以及场地、经费、专业教练及技

术等资源稀缺的运动项目，体育行政机关应发挥竞

技体育治理主导作用，建立举国家、社会、市场之力

的竞技体育运行机制。

3　竞技体育举国体制中的组织关系

随着竞技体育复杂性程度不断加深，单向化、内

部部门化和行政化孤岛治理并非举国体制的实践路

向。2017 年 9 月，国家体育总局与浙江省人民政府

共促“社会力量办体育”试点改革，将“推动构建举

国体制与市场机制有机结合的体育管理体制和运行

机制，形成党委统一领导、政府统筹主导、体育部门

牵头协调、职能部门分工协作、社会力量全面参与、

人民群众普遍受益的大体育工作格局”纳入工作目

标，并将“鼓励支持社会力量参与竞技体育人才培

养”纳入其中 ［13］。在此政策体系下，浙江省支持的

省级及下属体育及相关行政机关、运动项目管理中

心及专业队、市级和区县体校、普通学校及社会体育

培训机构等组织间，形成具有差异性的多元主体传

导式服务、协同治理网络式服务、资源共享耦合式服

务组织关系，发挥不同组织交互逻辑及其功能，打破

了传统举国体制线性化、部门化和行政化局限，拓展

了举国体制的理论内涵和实践路向（表 2）。

3.1　多元主体传导式服务组织关系

在举国体制机制作用下，体育行政机关是以自

上而下、强势介入、行政指令等方式，以不同层级竞

赛目标主导竞技体育工作。尽管精英运动员的优异

表现在展现国家综合实力、彰显青年积极形象和凝

聚大众爱国主义精神等方面发挥了重要作用，然而

较为封闭的竞技体育人才培养体系，使得竞技体育
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人才培养陷入组织形态单一、体制机制僵硬和社会

认可度不高等窘境。浙江省实施由省域向下级区域

传导竞技体育政策及创新拓展多元主体等举措，如

浙江省游泳项目人才培养打破了以专业队和体校为

主体的单一组织结构，在做大做强“塔基”阶段，以

布局幼儿园和普通学校，且允许体校开门办学等做

大规模的同时，开展科学选材、短期培训、组织竞赛

等方式“有意栽培”；在做大最强“塔中”阶段，采用

分年龄分层级训练的模式，从普通学校、体校和俱乐

部中选拔优秀的苗子，并建立与省专业队互融互通

的机制；在做精做高“塔尖”阶段，采用浙江省体职

院的院校化和专业队模式，整合院校、管理中心和游

泳协会共担运动员培养的资源，使知名的教练员、精

心化管理和针对性保障作用于精英运动员培养之

中（ZL2）［14］。可见，多元主体传导式组织关系吸纳

了有利于竞技体育发展的相关组织主体，从大规模

青少年中选拔出独具运动天赋的精英后备人才，既

提升竞技体育的认可程度，也为具有天赋的运动员

建立了资源适配性机制，发挥不同组织在竞技体育

人才培养各阶段、各方面的作用，改变了过去举国体

制“行政科层化”的强势作风和统筹主导的治理逻

辑［15］，以渗透式服务的方式满足相关组织参与竞技

体育的需求。

3.2　协同治理网络式服务组织关系

当前，竞技体育的目标对象、环境背景、参与主

体、价值观念、作用机制等已呈现新特征和新变化。

竞技体育多元组织参与运动员选材、训练、竞赛、文

化教育等各环节和各阶段，会形成较为复杂的治理

格局。显然，单一部门行政化治理已不适应竞技体

育资源聚集的需求。为了形成网络式协同创建竞技

体育运动队格局，浙江省推行省队联办和社会力量

办队等举措，目前足球、摔跤、攀岩、马术、女子拳击、

高尔夫、空手道、冲浪、霹雳舞和水球等 10 余个夏季

项目，以及速度滑冰、跳台滑雪、雪上项目等 3 个冬

季项目建立联办机制，填补了省队设项空白。浙江

职业足球俱乐部在 2021 赛季成功冲超，时隔 5 年重

返顶级联赛行列；在 2022 年东京奥运会上，浙江马

术运动员首次亮相奥运赛事，都弥补了现有机制在

经费、场地、竞赛和专业指导等资源上的不足（FT1、

FT2）。在多年省、市、区（县）三级探索合作兴办高

水平运动队经验的基础上，2019 年由杭州市体育

局、教育局和财政局出台《杭州市“市队联办”体育

后备人才基地管理办法》，2022 年浙江省体育局印

发《浙江省体育局联办省运动队管理办法（试行）》，

即允许与区县和市级体育部门、教育部门所属高校

和普通中小学联办运动队，也为体育社会组织和企

业联办运动队创造政策机遇。在此过程中，竞技体

育管理行政机关扮演着资源协调者和监督者的角

色，与具备参与竞技体育联合办队等组织形成双向

互动关系，并通过横向联络各部门使其享受经费、奖

励、公共资源等方面的平等待遇，形成公私混合的伙

伴式协同和多元化资源供给关系。竞技体育协同治

理网络式服务组织关系改变了政府的强势形象和封

闭式管理模式，以开门办竞技体育的方式提升体育

部门公信力，也激发了各类组织参与竞技体育服务

的积极性，形成了政府与社会、市场、运动员群体间

表2　竞技体育举国体制中的组织关系与案例示例（以浙江省为例）

Tab.2　Organizational relationship and cases combining the national system （Taking Zhejiang Province as an example）

组织关系 组织关系释义 案例示例 编码来源

多元主体

传导式

在强驱动和强激励各级开展竞技体育工作的背景

下，省域及基层创新竞技体育组织政策，建立了由

线性化向多元主体传导转变的组织关系

在传承国家层面举国体制精髓的基础上，浙江省游泳项

目呈“塔基、塔中、塔尖”3 层次，建立了“后备、优秀、拔

尖”的训练、竞赛和管理体系，吸纳体育内外、体制内外等

组织，创新了举国体制组织政策

FT1、ZL2

协同治理

网络式

为适应大体育格局需求，依据竞技体育业务需求，

整合横向体育内、外部部门等组织资源，建立由部

门化向协同化网络治理转变的组织关系

在社会力量办体育的框架下，印发《浙江省体育局联办省

运动队管理办法（试行）》且市县开展多元化业余训练组

织模式，规范高校、企业、普通中小学和社会组织合作办

队，创新了举国体制组织模式

FT1、FT2、ZL1

资源共享

耦合式

为适应运动员长期发展的全域化资源需求，体育

行政机关以更为灵活和包容的方式共享资源，建

立由行政化向耦合式治理转变的组织关系

温州体校与心桥幼教发展集团联手创办了体操艺术俱乐

部，将体操项目整体外包给俱乐部，将社会力量引入更新

场馆设施和丰富师资力量，实现了从幼儿园到少年儿童

训练、学习和生活“一条龙”社会化办队的模式

FT2、ZL1、ZL2
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通畅的利益沟通机制。

3.3　资源共享耦合式服务组织关系

长期以来，各级体育行政机关以行政化政治锦

标赛的方式强化体制内的专业运动队或体校组织竞

技体育工作，其资源投入较为单一且存在局限。实

际上，通过国家主导方式能够集约最优质的竞技体

育资源［16］，然而，省域及其基层却面临参与规模较

大、竞技水平不齐、参与目标多元等特点，其参与竞

技体育的组织相互叠加、关联结构复杂，更需多元组

织资源共享共促竞技体育发展。浙江省温州市作为

最早启动“社会力量办体育”的试点城市，温州市体

校不仅通过与教育部门的合作渠道，加挂普通学校

牌子并享受教育部门人力、物力、财力等方面政策，

还积极探索与企业合作拓展竞技体育后备人才培养

渠道，实现了双赢（FT2、FT2）。就改革成效而言，浙

江省建立以体校为龙头并与社会力量耦合的多元化

竞技体育后备人才培养格局。截至2021 年，全省后

备人才布局总数 5.4 万人，其中，由社会力量承担的

有 2.8 万余人，占比 52%。社会力量培养了体操奥运

冠军江钰源、足球国家队运动员张玉宁、国际象棋世

界冠军丁立人等一批优秀人才。在“社会力量办体

育”的政策体系下，根据《意见》精神，在运动员等级

认定、参赛选拔、成绩奖励、培养输送及教练员权益

等方面，省市运动队、体校、学校和社会体育培训机

构等均享受相同政策。省、市及区（县）竞技体育行

政机关及相关训练组织以独立并相互整合、协调、合

作、调解等方式，在有序互动和整合体育后备人才、

训练、场地、竞赛、文化教育等资源的过程中，形成了

训练组织间细密互惠、价值共创的耦合式服务组织

关系［17］。此关系更加强调竞技体育行政机关对各

类训练组织及其活动给予适度政策引导和驱动，以

扶持和鼓励省市运动队、体校、学校和社会体育培训

机构建立更为开放、包容的合作关系，并鼓励竞技体

育管理者以嵌入式柔性方式为竞技体育人才培养工

作提供服务，从而实现多方互惠、规范治理、共识目

标和价值趋同的组织关系。

4　竞技体育举国体制中的组织关系的生成机制

基于深度分析举国体制中竞技体育组织载体及

其存在壁垒，“社会力量办体育”改革较好地发挥体

育行政机关的主导作用并嵌入社会、市场机制，探索

了竞技体育举国体制的实现路径。那么，为什么能

够推动改革并建立组织关系呢？基于公共管理制

度、组织和治理理论，并结合案例，本文识别了推动

竞技体育改革的制度建设、组织建设和柔性治理等

要素，试图揭开竞技体育举国体制中组织关系生成

机制的“黑箱”。

4.1　制度建设：构建促进竞技体育发展的全域性政

策体系

尽管我国绝大部分地方一以贯之以动员行政资

源的方式开展竞技体育工作，并取得较好的成效，然

而竞技体育组织资源局限、互动壁垒和治理滞后等

仍然制约其发展。浙江省以实施“社会力量办体育”

作为竞技体育举国体制改革的契机，形成了省域、市

域和区（县）跨层级的竞技体育政策体系，并围绕为

运动队提供优质服务、动员社会力量及合作办队、建

立激励机制等方面工作制定了操作性强的举措（表

3）。同时，由省体育行政机关和地方人民政府及体

育行政机关统筹协调，以政策驱动各类竞技体育训

练组织精准执行政策，集成高效地实现了多种类型

组织和多种机制并存的举国体制样态。具体而言，

一方面，形成全域式政策体系。为了破除举国体制

一元化、线性化和行政化组织壁垒，由省体育行政部

门党组牵头，形成动员社会力量的新理念新举措，并

将其融入竞技体育发展规划、综合评估、数字体育建

设、体育现代化等政策体系之中。始终将打通竞技

体育内外部结构、互通掌握必要资源的组织间行为

和促进协同治理作为制度建设的关键。另一方面，

倡导整体性改革体系。由于过去竞技体育举国体制

相对较为封闭，最典型的是制度建设局限且仅适用

于竞技体育内部［18］。浙江省从社会力量兴办竞技

体育训练机构、多元化联办队伍、夯实县域训练组织

等作为举国体制改革创新举措，尤其是省级体育行

政机关制定了便于基层操作、考核的竞技体育政策，

促进竞技体育多元化组织能力建设。

4.2　组织建设：构建促进竞技体育发展的网状化组

织体系

组织是公共管理运行的支撑和主体，并形成一

定结构形式并彰显功能［19］。在我国政府管理体制

改革、竞技体育精细化与社会融合发展的背景下，竞

技体育行政机关和各类训练组织应形成纵横交织的

关系，逐步建立了网状化组织体系。浙江省启动“社
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表3　浙江省 “社会力量办体育”中竞技体育改革的政策体系分析

Tab.3　Analysis on the policy system of the reform on the competitive sports of “social forces running sports” in Zhejiang Province 

政策
领域

文件名 政策要义 政策指向

总
体
设
计

《浙江省人民政府关

于鼓励支持社会力量

办体育 加快推进体育

改革与发展的若干意

见》2020-12-16

将“构建举国体制与市场机制有机结合的

体育管理体制和运行机制”作为工作目

标，并提出鼓励支持社会力量参与竞技体

育人才培养的改革举措及其具体条目

①管理体制和运行机制改革：厘清政府、市场、社会职能边界，

加快体育领域政府职能转变。②破除竞技体育工作的组织壁

垒：形成“多元化培养主题—畅通注册交流选拔机制—竞争

性教练员培养评价制度—同等性体育赛事成绩奖励政策”等

（ZL1、ZL2）

省
域
政
策

《浙江省竞技体育发

展“十 四 五”规 划》

2021-9-22

将“进一步完善竞技体育管理体制和运行

机制，率先探索治理更加多元、发展更可

持续的竞技体育浙江路径”作为指导思

想，并以深化改革、打破体制壁垒切入，坚

持集中力量办大事，深化推动社会力量办

竞技体育改革延伸扩面，逐步建立“共建

共治共享”新格局

①多元力量强化现代化竞技体育格局：以科技助力、改革引领、

整体智治、固本强基建立适应备战和人才培养需求的新格局。

②打破体制壁垒、建立新兴组织关系：深化体教融合，整合高

校、普通学校、俱乐部等资源；扶持社会力量，构建多种形式的

联办队伍体系；加快职业体育改革进程，引导具有职业化潜能

的项目和区域发展（FT2、ZL1）

《浙江省体育局关于

浙江省竞技体育发展

指 数 评 估 制 度 的 通

知》2021-7-4

在高质量发展建设共同富裕示范区的引

领下，竞技体育发展指数旨在科学、准确、

全面、客观评估浙江省竞技体育发展质量

和水平

①构建评估指标体系：从基础条件、人才培养、综合效益 3 个方

面，厘定 25 个具体指标，涵盖竞技体育全过程。②数字技术支

撑评估工作：以浙江省数字化技术平台等支撑数据仓建设、应

用和评估等（FT2、ZL1）

《浙江省体育局关于

深化体教融合促进青

少年健康发展的实施

意见》2021-5-1

通过深化体教融合，加快构建政社企共存

推动学校体育、体校、社会体育俱乐部共

促青少年体育的格局，拓展竞技体育后备

人才培养渠道

①倡导多领域融合推动竞技体育人才培养：打破省、市和区（县）

体育、教育部门壁垒，促进青少年体育组织融合。②倡导多种

机制共存推动竞技体育人才培养：推动社会和市场机制参与体

校、普通学校等普及和提高类青少年体育工作（FT1、FT2、ZL1）

《浙江省体育局全面

推行优秀运动队训练

备战服务保障“最多

提一次”改革实施意

见》2019-2-27

强化竞技体育举国体制优势，打破部门壁

垒全力保障全省最高水平运动队和运动

员训练、竞赛、科研和生活等全域化工作

①打破竞技体育部门化管理的局限：以优秀运动员（队）训练备

战需求为导向，建立了举体育系统纵横力量的训练备战机制。

②建立与竞技体育精准和效率需求相匹配的管理流程：从职

责、流程、要求、考核等方面全域化强化竞技体育备战思维和保

障能力（FT1、ZL1）

《浙江省体育局联办

省 运 动 队 管 理 办 法

（试行）》2022-7-4

坚持开放办体育，坚持举国体制与市场机

制相结合，坚持争先争光、补齐短板，建立

省级训练单位和单项协会与下设区人民

政府、体育部门和国内高校、企业联办队

伍的机制

①以发挥联办队伍重要作用，创新工作方式：以联办队伍形式，

落实开门办体育，并补齐以行政化为主体的训练组织经费、编

制、专业指导等不足。②以建立联办队伍工作流程，规范工作

机制：从联办目标、方式、范畴、申请程序、协议、监督等规范流

程，以实现多元化和差异化联办效果（FT1、FT2、ZL1）

市
域
政
策

《温州市人民政府关

于开展社会力量办体

育试点工作的实施意

见》2018-5-18

温州市作为我国探索“社会力量办体育”

的第一个城市，以政策试点的方式破解体

育体制机制改革，优化开门兴办竞技体育

政策环境

①鼓励社会力量参与体育后备人才培养：联动多部门，构建支

持体育后备人才训练机构参与竞技体育工作的政策，包括教练

员输送、赛事奖励、人才引进等方面给予优惠政策。②鼓励社

会力量承办体育赛事：规范社会力量承办赛事流程，并降低门

槛。③鼓励发展职业体育：支持多元并举创建职业体育俱乐部

（FT1、ZL1）

《温州市社会力量兴

办竞技体育训练机构

扶持暂行办法》2019-
1-30

该政策旨在打通社会力量参与竞技体育

的“最后一公里”，从组织治理层面明确扶

持流程，进而拓展基层竞技体育工作阵地

①明确政府与社会力量职能：厘清体育行政部门在社会力量兴

办竞技体育工作中的经费、政策和监督等职能，且明确社会力

量进入门槛、工作任务等。②建立社会力量参与竞技体育工作

流程：明确不同类型社会性质体育组织参与条件和申请审核程

序。③明确扶持方式等细则：明确在教练员队伍、场地、经费、

竞赛、奖励、运动员选材招生输送、后备人才基地认定等方面的

扶持政策（FT1、ZL1）

县
域
政
策

《浙江省体育局支持

山 区 26 县 体 育 高 质

量发展的十条措施》

2022-4-25

将区县作为加快体育强省建设，助力建设

共同富裕示范区和打造体育事业均衡发

展的金名片，建立省区扁平化、特色化竞

技体育发展项目

①凝练区县竞技体育特色：支持丽水水上项目等区县特色发

展。②建立省－区（县）扁平化竞技体育资源供给机制：直接加

强区（县）教练员、体育师资培训、选材、训练指导等服务及增加

体育干部人才培训名额。③建立竞技体育结对帮扶机制：建立

发达地域与区（县）竞技体育资源共用、人才共育、成果共享机

制（ZL1、ZL2）
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会力量办体育” 形成了各级体育行政机关与教育、

财政等协同合作，省市训练组织与高等院校、普通中

小学、社会组织、市场机构等多元合作的场景，不仅

以构建“开门办体育”的治理格局，破解组织孤岛的

困境，而且支持不同类型、层级及性质组织间的合

作，破除以行政单一主体支撑竞技体育发展的组织

壁垒，彰显了竞技体育的公共价值。

具体而言，竞技体育发展的网状化组织体系并

非“大而散”，而是具有以下特点：第一，专门化。各

类训练组织结盟能更聚集竞技体育训练、竞赛、科技

服务等优质资源，尤其是建立了符合竞技体育发展

规律的政策体系，更有利于集中资源服务精英运动

员。第二，创新性。浙江省“社会力量办体育”竞技

体育改革并非照搬国家政策条目，而是打破了“体

育系统无法进入普通学校选材”“地方业余训练经

费无法落实”“缺乏人事等部门对退役运动员安置

等政策”“优秀运动员无法进入地方人才引进政策”

等组织壁垒［20］，实现了地方政策创新。在此过程中，

广泛的交流、沟通和协商回应了竞技体育从业人员

需求，推动市和区（县）体育行政机关及各类训练组

织形成网络化关系。第三，提升管理速度和灵活性。

竞技体育网状化组织体系打破了单一部门自上而下

的行政治理机制，而是以承担重大任务、破除组织壁

垒和围绕关键问题，建立跨部门、跨领域、跨层级治

理机制。实际上，把握竞技体育备战时机、挖掘精英

运动员潜能和全面提升竞技能力均需要参与备战

的训练组织具有快速、准确解决各类复杂问题的能

力。浙江省启动全面推行优秀运动队训练备战服务

保障“最多提一次”改革，扶持社会力量兴办竞技体

育组织和促进区（县）竞技体育特色发展等改革，均

是依托于有利于发挥举省优势的网状化组织体系。

第四，提升社会认可度。网状化组织体系改变了竞

技体育较为封闭的状态，不但能网罗更具创造精神

和创造力的相关组织支持竞技体育发展，而且对基

层开展竞技体育工作具有较好的宣传和平台拓展效

果，释放竞技体育多元化价值。

4.3　柔性治理：营造促进竞技体育发展的协同性组

织环境

在举国体制整体框架下，各级体育行政机关创

新性制定和执行政策，旨在厘定竞技体育组织职能、

建立工作机制及处理全过程治理中的关键环节，实

现集约性网络竞技体育必要资源及人才效应最大

化。然而，我国竞技体育仍面临优势项目难以拓展、

职业化发展程度高的运动项目水平较低、体校等基

层训练组织萎缩及财政经费有限等问题，反映了竞

技体育举国体制视域中政策执行的不对称性问题。

在形成竞技体育组织关系的过程中，柔性治理在建

立非正式合作性组织关系、灵活整合资源，提升组织

能力建设和政策执行效率等方面发挥着重要作用。

为了激发各类训练组织参与竞技体育工作活力，创

造更为公平、公开的政策空间，浙江省厘清政府、市

场、社会“三条边界”，推动足球、篮球等项目政府职

能移交于社会组织承担，大力推动企业和社会组织

承担体育赛事；着力打破体制、政策、区域“三大壁

垒”，畅通多元体育人才培养新渠道，以组织融合促

进竞技体育与群众体育融合发展，打破竞技体育人

才输送、培养、奖励和教练员待遇、保障和职称等全

方位限制，并兼具开放包容和公平竞争的理念，畅通

运动员跨省交流通道，做大竞技体育人才份额；着

力做好普惠化、数字化、标准化“三篇文章”，提升竞

技体育组织服务理念、能力和水平，营造竞技体育协

同化组织环境，推动竞技体育组织体系重构。从学

理层面分析，浙江省 “社会力量办体育”支持和鼓励

竞技体育所涉及行政机关、训练组织等以非正式方

式协调、沟通、交流和合作，既便于以项目制、共享制

和限定合作期限等动态合作的方式满足服务需求，

也能激发竞技体育活动中组织及教练员、运动员和

管理等人员的创造性和竞争能力，使柔性治理成为

政策
领域

文件名 政策要义 政策指向

《长兴县人民政府办

公室关于创建浙江省

体育现代化县工作实

施 方 案（2022—2024
年）》

以中国式现代化道路为指引，结合长兴县

竞技体育发展特色，从创建体育现代化县

域层面创新竞技体育机制

①结合基层多元化业余训练特点，推进体教融合改革：通过训

练网点的合理布局、管理方式的科学运作，形成以县少体校为

龙头，体育传统项目学校、业训网点学校齐抓共管的业训格局。

以社会力量拓展竞技体育人才培养渠道：为社会力量参与竞技

体育创造政策环境，拓展运动项目群（ZL1、ZL2）

续表 3
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建立竞技体育举国体制组织关系的润滑剂。

5　竞技体育举国体制中组织关系生成的理论模型

竞技体育举国体制中的组织关系生成要素为全

域性政策体系、网状化组织体系和协同性组织环境，

并以制度建设、组织建设和柔性治理驱动形成了竞

技体育多元主体传导式、协同治理网络式和资源共

享耦合式组织服务关系（图 2）。其一，以制度建设

为保障，形成多元主体传导式组织服务关系。从纵

向视角分析，自上而下局限于竞技体育内部的线性

化组织壁垒愈发加重，体育行政机关以不断完善竞

技体育制度建设，推动竞技体育工作融入地方发展

大局，最大限度整合各级、各领域行政、社会和市场

组织人才，以及训练、竞赛、场地、经费和科技资源，

拓展竞技体育人才选拔渠道和训练规模，形成了多

元主体之间竞争和合作等传导式服务关系。其二，

以组织建设为支撑，形成协同治理网络式组织服务

关系。从横向视角分析，竞技体育活动不仅局限于

体育部门内部，而是以推进省市专业队与高等院校、

学校合作，以体卫融合补齐各级训练组织科医等专

业资源短板，以政府、社会和市场等共存机制，建立

由政府主导的多种机制并存模式。其关键在于，不

断完善竞技体育举国体制的顶层设计，并进一步细

化教练员、运动员、训练、竞赛、保障等政策，破解竞

技体育举国体制部门局限性治理的深层次难题。其

三，以柔性治理为手段，形成资源共享耦合式组织服

务关系。竞技体育激烈竞争性、人才稀缺性、训练阶

段性和资源聚集性等特点，驱使组织需要自发性、规

范性和有序性，促进互融互通、交流合作，从而建立

资源共享耦合的组织服务关系。

 

图2　竞技体育举国体制中组织关系生成机制的理论模型

Fig.1　The theoretical model of the formation mechanism of organizational relations in the process of the national system of competitive sports

竞技体育举国体制中的各级体育及相关行政机

关、国家及省级运动项目管理中心及专业队、市级和

区县体校、普通学校及社会体育培训机构等呈现组

织边界开发性、组织资源合作性和组织地位趋同性

特征，关键在于多元主体传导式、协同治理网络式和

资源共享耦合式组织服务关系相互作用、彼此支撑，

形成了竞技体育全域化政策体系、网状化组织体系

和协同性组织环境，最终实现以国家主导整合各方

资源共促竞技体育人才培养的目标。

6　研究结论与启示

6.1　研究结论

第一，研究基于案例，分析了竞技体育举国体制

的组织载体及壁垒，为建立组织关系生成机制提供

依据。研究发现，国家—地方关系下的各级体育行

政机关作为竞技体育治理主导，隶属于各级体育行

政机关的运动项目管理中心和体校等事业单位作为

竞技体育治理主体，形成了我国竞技体育举国体制

的基本治理框架。本文从纵向、横向和机制上，归纳

了竞技体育线性化单向治理、部门化内部治理及行

政化孤岛治理等，尤其是现有举国体制仅是整合体

育行政部门资源和力量，并非实现多领域、跨部门的

多种机制共同作用于竞技体育的局面。由此，体育

行政机关主导形成纵横交错且多种机制并存的多元

化组织应是竞技体育举国体制的组织状态。

第二，研究基于案例，分析了竞技体育举国体制
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的组织关系及要素，建立了组织关系生成机制理论

模型。本文沿着竞技体育举国体制的改革逻辑，在

体育行政机关的主导下，各级体育及相关行政机关、

国家及省级运动项目管理中心及专业队、市级和区

县体校、普通学校及社会体育培训机构形成了多元

主体传导式服务、协同治理网络式服务、资源共享耦

合式服务组织关系，并在运动员选拔、训练、竞赛、管

理和文化教育等方面形成相互影响、彼此支撑的作

用机制；尤其是对于不同地区、运动项目、发展需求

等具体情境，不同竞技体育组织相互合作及形成关

系的方式、强弱等及资源交互的内容和方式均存在

差异；在建立组织关系的过程中，竞技体育全域化

政策体系、网状化组织体系和协同性组织环境成为

组织关系机制生成的要素，并提炼出制度保障、组织

支撑和柔性治理手段等治理逻辑，为最终实现以国

家主导整合各方资源共促竞技体育人才培养目标提

供理论参考。在理论贡献上，打破了困囿于竞技体

育举国体制政策、战略等方向性和归纳式研究的局

限，从制度、组织和治理等理论视角，打开了竞技体

育举国体制中组织关系及其内在机制的“黑箱”，这

些新认识与既有研究形成互补和融合，有利于我国

竞技体育管理理论本土化建构。

6.2　实践启示

研究对我国竞技体育举国体制政策创新、组织

建设和人才培养等具有实践意义。一方面，发挥政

府在竞技体育举国体制中的主导作用，着力于将完

善政策体系和柔性治理相结合，提高竞技体育组织

韧性。体育行政机关细化竞技体育顶层设计及人才

培养、训练竞赛、科技助力、文化教育等方面政策，为

各类竞技体育训练组织提供便于操作的改革方案。

在此政策框架下，要遵循中国特色社会主义行政管

理、社会治理和市场经济发展等基本规律，并结合国

家和地方体育事业发展具体情境，针对不同运动项

目、组织结构、地域特色等发展特点，拓展政策实施

空间，支持和鼓励国家和省级专业运动队、职业运动

队、体校、普通学校和社会体育培训机构合作。

另一方面，辩证处理竞技体育参与人群规模扩

大和竞技能力之间的关系，以精准选材、培养、输送、

投入提高竞技体育人才质量。长期以来的观点认为

竞技体育需要“在普及的基础上提高”，但精英运动

员作为发展竞技体育的稀缺资源，需经过特殊、专门

和系统的选拔、训练、竞赛等培养过程才可脱颖而

出。如果缺乏精准选材、培养、输送和投入等过程，

难以选拔出精英运动员，也会导致投入与产出不均

衡，从而浪费有限的资源。进而言之，举国体制并非

无限整合国家、社会和市场等资源，而是发挥政府在

政策制定、监督评价等过程中的主导作用，给予参与

竞技体育活动的组织政策空间，使其能够依据自身

资源需求合作和竞争，将竞技体育人才培养效益置

于首位。可见，竞技体育行政管理机关及相关组织

将合作和竞争作为建立竞技体育训练组织关系的基

本原则，注重竞技体育选材成才率、训练、竞赛和管

理质量等，促进竞技体育高质量发展。

研究选取在竞技体育举国体制改革方面具有代

表性的区域作为案例对象进行研究，拓展了竞技体

育举国体制的政策创新空间。然而，竞技体育举国

体制是庞大复杂的治理体系，既具有其他国家或地

区的经验，也有来自我国本土化不同区域、运动项

目、体育组织等改革探索。由此，区域性的单案例研

究具有一定的局限性。未来可考虑通过多类案例的

样本比对，对竞技体育举国体制的政策创新及选材、

训练、竞赛等其他领域进行探讨，有助于本土化深

化、国际化推广和时代化凝练具有中国特色的竞技

体育管理理论成果和实践经验。
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Formation Mechanism of Organizational Relationship in the National System of 
Competitive Sports： 
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in Zhejiang Province
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Abstract： Organization is the support and foundation of the national system of competitive sports，and also its core 
proposition. Taking the competitive sports reform of “social forces running sports” in Zhejiang Province as a case，this study 
finds that： firstly，the sports administrative organs at all levels under the national-local relationship，along with the sports 
project management centers and sports schools and other public institutions under their jurisdiction，respectively serve as the 
leading and main bodies of competitive sports governance，forming the basic governance framework of China’s competitive 
sports system. Based on this，this paper sums up the barriers of linear one-way governance，departmental internal governance 
and administrative island governance of competitive sports，and believes that the crisscrossing and diversified organizations，

with multiple mechanisms coexisting，have become the organizational state of the national system of competitive sports. 
Secondly，sports and related administrative organs at all levels，national and provincial sports project management centers and 
professional teams，municipal and district/county sports schools，ordinary schools and social sports training institutions have 
formed a multi subject conductive service，collaborative governance network service，resource sharing and coupling service 
organization relationship that interacts and supports each other； Moreover，with the governance logic of system guarantee，

organizational support and flexible governance means，the overall policy system，the network organization system and the 
collaborative organizational environment of competitive sports are the formation mechanism of the organizational relationship，

which provides a theoretical reference for the realization of the goal of promoting the cultivation of competitive sports talents 
by integrating various resources under the leadership of the state.
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