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政策工具视角下县域青少年体育现代化治理的政策逻辑研究 

——以浙江省41个体育现代化县（市、区）创建为例

龚海培 1，2， 柳鸣毅 1，2， 敬　艳 1，3， 尹子康 1，2， 蔡静洁 1，2， 孔年欣 1，2， 杜志伟 1，2

（1. 武汉体育学院 中国青少年体育与体教融合公共政策研究中心，湖北 武汉 430079；2. 武汉体育学院  

运动训练学院，湖北 武汉 430079；3. 武汉体育学院 特色竞技体育高质量发展研究中心，湖北 武汉，430079）

【摘　要】：研究采取扎根理论法，立足政策工具视角，以“动力机制—政策之窗—工具类型—政策目标”

为分析思路，对浙江省41个体育现代化县（市、区）政策文本及访谈资料进行剖析，探索具有中国本土特

色的县域青少年体育现代化治理政策的逻辑与对策。研究结论：①地方体育部门贯彻国家体育战略的

纵向压力、挖掘乡村资源打造特色案例的县域间横向竞争压力、农村体育资源短缺等现实境况以及中央

与地方的政策共识，构成了县域青少年体育社会治理多重发展动力；②归纳出多元协同型、创新发展型

和本土特色型三类政策工具，其组合与使用可满足不同县域的区位、自然及体育或教育等治理需求，提

升治理水平；③优化和均衡政策工具的使用结构与频率，提升综合治理效果；持续探索县域青少年体育

治理的新模式，提升基层治理水平；优化县域青少年体育政策执行监督机制，激发基层体育治理动力等。
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第一作者：龚海培（1995— ），男，湖北襄阳人，博士生，研究方向：青

少年体育公共政策与科学训练。

通信作者：柳鸣毅（1984— ），男，湖北武汉人，博士，教授，博士生导

师，研究方向：体育公共政策与体育公共治理。

县域青少年体育工作是国家体育和教育治理的

基础，实现其现代化治理对促进我国青少年群体身

体健康、强化基层体育后备人才培养及传承体育传

统文化等有着深远影响。2023 年 6 月 26 日，国家体

育总局等十二部门联合印发《关于推进体育助力乡

村振兴工作的指导意见》，提出“充分发挥体育在中

国式现代化和高质量发展中的综合价值与多元功

能”，并从乡村体育后备人才培养、乡村青少年体育

赛事活动、乡村体育教师队伍建设等方面阐述了推

进县域青少年体育现代化治理的重要维度与路径。

县域青少年体育现代化治理政策兼具国家战略“规

定动作”的普适性和其本身“自选动作”的特殊性。

实践层面，我国大部分县域地区的青少年体育

社会组织基础薄弱、硬件设施不足、体育教师与教练

员队伍短缺及部分家庭体育教育理念落后等［1］，阻

碍青少年体育教学、课外体育活动及业余训练等有

效开展，致使县域执行国家青少年体育政策效能递

减且承载力不足［2］，严重阻碍基层青少年体育现代

化发展进程。理论层面，诸多学者对县域青少年体

育治理现代化的价值内涵及功能定位进行探究［3-4］，

探讨了县域范围下农村地区等青少年体育高质量发

展是实现群众与竞技体育更高水平、更有效率、更具

活力的有力举措［5］，论述了县域农村青少年体育现

代化治理与乡村振兴、全民健身、体育强国和健康中

国等战略契合，满足农村地区青少年群体等美好健

康生活需求［6-7］，县域青少年体育的现代化治理是达

成国家大战略实施及政策目标的重要方式。

部分县（市、区）陆续出台了县域青少年体育政

策文件及治理方略，但尚未形成可持续、可推广和基

层适用性强的青少年体育现代化治理模式［8-9］。研

究以政策工具为研究视角，利用其将实际治理目标

转化为特定行动路径和工作方式的理论机制［10］，增
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加县域青少年体育政策制定的科学性及改进政策的

执行过程与效果，基于县域青少年体育资源缺乏与

分布不均、乡村留守儿童家庭与社会教育缺失等特

征，开展对基层青少年体育治理体系与工作机制等

经验分析，以整合乡村青少年学校体育资源、扶持基

层体校与俱乐部建设、完善体育课程与活动标准建

设、城乡赛事开展和体育文化交流等治理目标，探索

性提出具有中国本土特色、县域特征的青少年体育

现代化治理的政策逻辑与对策。

1　研究设计

1.1　研究案例选择

研究选择浙江省41个体育现代化县（市、区）创

建作为案例分析对象。第一，实然层面，浙江省县

域青少年体育拥有我国“社会力量办体育”“共同富

裕体育示范区”“体育现代化”等前沿性体育改革案

例。第二，应然层面，浙江省印发《浙江省县级体校

改革发展实施方案》等，从基层逐步完善青少年体育

政策体系。当前，乡村青少年体育发展、城乡体育公

共服务平衡、基层体育治理等是研究热点，通过中国

县域案例的实践探索，挖掘其中蕴含的理论价值［11］，

对推动我国青少年体育发展与改革具有现实意义。

1.2　研究理论与方法

以“政策工具”作为理论视角切入，链接政策制

定与执行，通过有效的政策工具，实施政策计划，达

成理想的政策状态。美国学者奥斯本等［12］在《改革

政府》一书中将政策工具比喻为政府的“箭”，强调

其在政策制定过程中的重要性。国内学者张成福

等、陈振明等［13］强调政策工具的机制作用，即政府

如何利用政策工具，将目标转化为具体行动路径和

工作机制。由此，在政策工具理论基础上，对县域青

少年体育中的政策工具进行解读，厘清治理的政策

逻辑与工具互动，同时，将县域青少年体育治理的文

本资料进行开放性编码、主轴编码和选择性编码。

当前，县域青少年体育现代化治理集高度复杂性、新

生性、过程性等问题于一体，扎根理论适用于因素识

别、过程解读、复杂情况和新生事物探索［14］，对于构

建县域青少年体育现代化治理的理论分析框架具有

重要价值。

1.3　资料选取与来源

第一，数据样本选择。对浙江省 41 个体育现代

化县（市、区）进行筛选，样本数据的筛选主要基于以

下两个原则，其一，县（市、区）青少年体育工作的初

步成效和受关注度，主要以是否被人民网、光明网等

权威网站及中国体育报、教育报等官方报道宣传和

是否受到中央表彰为标准；其二，县（市、区）的数据

可获取性，即在政府、门户网站和权威网站上能否找

到较为全面的县域治理相关文本。因此，以浙江省

政府自 2019 年起在全省开展创建的 41 个体育现代

化县（市、区）为研究的案例地区并进行各类文本数

据收集。

第二，数据类型与来源。研究的数据类型主要

包括两个类别，一是，政策法规类，对包括青少年体

育工作实施意见、方案、规划等各类正式政策文件进

行全面收集，鉴于浙江省体育现代化县（市、区）均以

国家体育总局等中央政府职能部门发布的有关青少

年体育发展的政策文件为指导，将中央发布的政策

文件也纳入编码分析。二是，调研访谈类。现场访

谈浙江省及其县（市、区）等管理干部、单位负责人和

专业技术人员等 40 人次，累计时长 30 h，为验证和

补充材料，针对具体问题进行了回溯性电话访谈。

三是，互联网资料类。数据来自各地方政府门户网

站、报纸和媒体报道平台，数据收集遵循公开性、权

威性和相关性原则。按照以上标准，对县域青少年

体育现代化治理工作开展以来的 41 个县（市、区）的

各类文本数据进行细致收集和整理（表 1），得到共

计约 10 万字的文本数据。在研究过程中，对初次筛

选的 41 个县（市、区）进行再次随机筛选，选择 28 个

试点城市的文本进行编码分析和模型建构，另外 13

个县（市、区）的数据信息记录则用于后期的理论饱

和度检验。

2　范畴提炼与模型构建

2.1　开放式编码

研究将在浙江省实行县域青少年体育现代化治

理的 41 个县（市、区）所收集并整理后的文本资料导

入 Nvivol0 软件，进行自由编码。首先，基于原始语

句挖掘初始概念以减少研究者的主观偏见，通过合

并同义项、剔除重复项，共得到 298 个初始概念；其

次，在此基础上对其进行归类化处理，获得 65 个初

始范畴。开放式编码示例和编码结果示例分别参见

表 2 和表 3。
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表1　县域青少年体育现代化治理的文本资料（部分摘选）

Tab.1　Text Materials on the modernization governance of county youth sports （partial excerpts）

用途 编码 样本 资料（部分摘取） 类型

建模

A1 中央 《关于推进体育助力乡村振兴工作的指导意见》 政策文件

A2 中央 《“十四五”体育发展规划》 政策文件

A3 中央 《关于支持浙江省体育领域高质量发展建设共同富裕示范区的合作协议》 政策文件

A4 浙江省 《浙江省人民政府关于命名浙江省体育现代化县（市、区）的通知》 政策文件

A5 浙江省 《浙江省县级体校改革发展实施方案》 政策文件

A6 浙江省 《浙江省体育赛事改革发展“十四五”规划》 政策文件

A7 浙江省 《浙江省竞技体育发展“十四五”规划》 政策文件

A8 浙江省 浙江省及其县（市、区）体育行政部门管理人员访谈数据 调研访谈

A9 浙江省 县（市、区）青少年体育俱乐部等社会组织及管理人员访谈数据 调研访谈

A10 浙江省 县（市、区）各类体育专业技术人员访谈数据 调研访谈

A11 温岭市 《温岭首创的“乡村体校”入选全国“三下乡”示范榜单》 互联网资料

A12 温岭市 《温岭市基层体育场地设施建设和资金补助办法》 政策文件

A13 平湖市 《嘉兴平湖市体育中心焕发“数智能量”》 互联网资料

A14 越城区 《绍兴市越城区召开省体育现代化区创建工作推进会》 政策文件

A15 吴兴区 《湖州市吴兴区致力打造现代化奥林匹克青少年示范区》 互联网资料

A16 诸暨市 《诸暨市创建浙江省体育现代化县（市、区）实施方案》 政策文件

A17 柯桥区 《浙江省体教融合发展·柯桥宣言》 政策文件

A18 柯桥区 《深化体教融合加快新型体校建设实施方案》 政策文件

A19 德清县 《德清县体育现代化单位创建方案》 政策文件

A20 江北区 《宁波江北“公园 + 体育”模式让青少年在家门口健身》 互联网资料

A21 余姚市 《余姚市梁弄镇积极推进运动休闲乡镇建设》 互联网资料

……

A30 龙游县 《龙游：体旅赋能，打通“乡村振兴”最后一公里》 互联网资料

检验

B1 苍南县 《温州苍南：激发体育消费新活力 “体育 +”赋能赛事经济高质量发展》 互联网资料

B2 越城区 《绍兴市越城区开展反兴奋剂教育培训活动》 互联网资料

B3 江山市 《未来乡村系列活动在衢州江山正式启动》 互联网资料

……

B13 萧山区 《杭州市萧山区首个高校应急救护培训基地落户浙江体育职业技术学院》 互联网资料

表2　开放式编码示例（部分）

Tab.2　Examples of open coding （partial）

原始资料 初始概念化 初始范畴

县（市、区）一级以打造实体化区县级青少年体育示范区（现代化奥林匹克公园）为牵引，

最大限度整合体育、教育及卫生等各类资源。

体育、教育及卫生等多部门参与

青少年体育工作
部门融合

温岭在全市 16 个镇（街道）18 个文化礼堂发动 29 个体育社团、11 个学校及 154 个俱乐部

培训点，开办 200 个班次进行公益青少年体育技能培训。

学校、体校、体育社团及俱乐部

等展开合作
组织协同

区教体局通过“1+N”模式，试行教练抓训练、班主任抓思想、学科教师抓学业、心理健康

教师抓心理辅导“四抓”管理，在中学、小学随班就读以保障文化课学业。

创新文化教学与业余训练融合

机制
机制创新

挖掘农村存量建筑、闲置地、“拆后利用”土地资源建设体育场地设施，推动体育设施进

社区、进农村、进公园、进园区、进商圈、进大楼。

支持和鼓励全社会各方力量开

展体育场地设施建设
社会共建



《体育学研究》2024 年（第 38 卷）第 5 期

·36·

表4　主轴编码结果

Tab.4　Results of axial coding

主范畴 副范畴 初始范畴

政策动力 压力刺激

纵向压力 国家基层治理、体育改革等战略落实、完成中央任务

现实压力 县域地方属地青少年体育治理责任、资源匮乏等问题攻关

横向压力 各县（市、区）体育、教育等部门主动作为、争优创先

政策之窗

机会之窗 中央号召 贯彻重要指示精神及体育强国、体教融合等政策颁布

共识之窗
央—地共识 示范指引、部署落实、年度评估

部门间共识 对标中央决策部署，体育、教育、卫生等多部门协作

政策工具

多元协同型
条块联动 基层体育、教育、广电及文化等多部门协作配合

多元主体 学校、俱乐部、体校、社区、体育公司等组织阵地

创新发展型
科技赋能 数字化、信息化、智慧青少年体育等建设与发展

机制创新 重点项目培育、现代化改革方案、公共场馆建设等

本土特色型
项目改造 三农、民族、民俗等传统运动项目与特色活动

国际经验 青少年体育国际赛事、体育特色小镇建设等

表3　开放式编码结果（部分）

Tab.3　Results of open coding （partial）

初始范畴 初始概念

部门融合 体育、教育及卫生等多部门参与青少年体育工作

组织协同 学校、体校、体育社团及俱乐部等展开合作

机制创新 创新文化教学与业余训练融合机制

社会共建
支持和鼓励全社会各方力量开展青少年体育场地设施

建设

政策引领 县域青少年体育工作实施方案、条例、意见、指引

规范标准
制定青少年体育管理、信息平台建设、体育俱乐部行业

等领域标准

条块联动 跨层级联动、跨部门协作、核心部门统筹等

2.2　主轴编码

基于 65 个初始范畴，对相关概念及具体内涵进

行持续比较、提炼和整合，生成 18 个具有更高代表

性和概括性的概念范畴，如条块联动、多元主体、机

制创新、科技赋能等。同时，以概念分类呈现出的类

属特征，总结出政策动力、政策之窗和政策工具三个

主范畴。政策动力层面，进一步分为压力应激的纵

向压力、现实压力和横向压力。政策工具层面，以县

域青少年体育现代化治理在政策执行中呈现的治理

风格为标准，凝练了多元协同型、创新发展型和地方

特色型三个维度的政策工具类型。主轴编码各级编

码结果见表 4。

2.3 选择性编码与理论模型构建

围绕核心范畴“县域青少年体育现代化治理的

政策逻辑”，梳理和整合不同主范畴与概念的内在

关联，构建出“动力机制—政策之窗—工具类型—

政策目标”的理论分析模型，系统性解析政策实施

的全过程（图 1）。①动力机制是指推动治理变革的

内在和外在力量，包括政策压力、资源需求等因素，

即以县域为单元的基层青少年体育治理面临着多重

内生困境，地方政府不仅面临着层级体制的纵向压

力和平行层级的横向压力，还有政府自身属地责任

和问题攻坚的现实约束。②政策之窗是指在特定背

景下，为政策变革和实施提供的关键机会或契机。

中央从全局出发强力号召各省市进行县域青少年体

育现代化治理改革，形成县域治理的机会窗口。国

家体育总局等中央部门的高位推动使得中央与地方

迅速达成共识，在地方体育或教育等政府间形成统

一的政策联盟，进而开启县域青少年体育治理的共

识之窗。③政策工具与目标则是在不同政策窗口中

所使用的具体政策工具以实现不同的治理目标。各

县（市、区）通过多元协同型、创新发展型和地方特色

型三种政策工具的组合运用形成“工具组合拳”，以

实现县域青少年体育现代化治理的政策目标。

2.4　理论饱和度检验 

为了检验县域青少年体育现代化治理逻辑下政

策工具分析框架的理论饱和度，对其余 1/3 的 13 个

县（市、区）的文本资料进行逐步编码、概念和范畴

化，并未发现新的概念，已有的范畴之间也并未出现

新的关联。由此，研究认为选择性编码构建的理论
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素，尚不具备足够的基层青少年体育治理资源和能

力。尤其县域很难满足青少年体育设施、高质量体

育教练与教师、多样性运动项目、多层级体育竞赛活

动及相应体育扶持政策及激励和推广方案等的建设

与需求，对当地体育部门治理能力提出了更高的要

求。然而，县域处于国家治理体系中最为基础的位

置，是执行国家青少年体育发展与政策落实的最后

节点［16］，治理能力的不足将影响地方青少年体育事

业发展，乃至无法形成自下而上的治理创新动能。

第二，动因：县域青少年体育现代化治理的纵

向、横向及现实多重压力。地方体育部门的压力刺

激是重要的动因来源［17］，包括压力型体制下的纵向

层级压力、锦标赛体制下的横向竞争压力和治理困

境下的现实压力。①纵向行政压力层面，各级政府

自上而下的政治行政命令是最核心的压力［18］。为

了响应中央的号召，压力型体制下的县（市、区）体育

部门会努力落实如体育促进乡村振兴、体育强国建

设、深化体教融合改革等国家战略，通过颁布体育教

育或后备人才培养等地方性体育相关政策完成县域

政策任务。县域青少年体育治理政策的具体实施运

作，本质上体现了不同县（市、区）的治理创新，如创

新学校体育课程内容、开展特色青少年体育课外活

动、强化体育教师或教练员培训与认证等方式贯彻

落实上级部门要求，并以周期性或年度考核评估方

式强化纵向压力等。②横向竞争压力层面，在横向

对比的驱动下，地方体育部门会受到作为委托方的

中央政府等上级政府的监督控制，对治理结果和绩

效负责［19］。因此，为在县域青少年体育现代化治理

的治理绩效排序中脱颖而出，地方体育部门将围绕

其县域自然、人文、旅游等资源进行青少年体育元素

开发，通过打造区域性特色和亮点推进当地青少年

体育发展，如青少年体育 + 旅游、互联网及红色教育

等方式，并以“典型经验提供者”的姿态区分后来的

模仿者，从而在横向对比中争得主动。③县域现实

压力层面，随着农村城市化和城市区域一体化的阔

步迈进，地方体育、教育等政府部门却面临体育教育

资源分散或失衡、后备人才培养方式单一及输送困

难、重点运动项目不突出等治理矛盾［20］。县域青少

年体育现代化治理正是对当前治理困境的有力回

应，地方体育或教育部门以青少年体育赛事活动为

杠杆、社会力量融入弥补乡村青少年体育硬件或软

图1　县域青少年体育现代化治理的政策逻辑模型

Fig.1　Policy logic model for the modernization governance of county 
youth sports

模型信息已被充分挖掘。

3　政策工具视角下县域青少年体育现代化治理的

政策逻辑阐释

3.1　政策动力：县域青少年体育现代化治理问题与

动因

第一，问题：县域青少年体育治理失效。①县

域青少年体育发展逐渐超出县域治理边界，呈现出

治理的复杂化、多极化，治理的风险性持续增加。当

今社会发展的传导性、流动性增强，以家庭为单位的

儿童青少年体育人口、体育教师或教练员等师资资

源、培训机构及体育公司等资本要素在城乡间频繁

流动［15］，以县域为治理单元的基层青少年体育治理

范围已显著扩大。②区县一级受制于体制机制等因
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件短板、发挥体育中考或高考指挥棒效应提升学校

体育质量等方式破解县域一级的青少年体育发展矛

盾问题，撬动整个青少年体育治理体制、布局和方式

的现代化发展。

3.2　政策之窗：县域青少年体育现代化治理的政策

契机

第一，国家战略发展的“机会之窗”。实现基层

社会的现代化治理一直是党和国家高度重视的工作

任务。就青少年体育发展的角度而言，推进县域青

少年体育现代化治理，既是推进社会治理现代化的

战略抓手，又是推进我国体育事业发展与治理能力

现代化的重要内容［21］。体育、教育等多部门陆续出

台《关于推进体育助力乡村振兴工作的指导意见》

《关于深化体教融合 促进青少年健康发展的意见》

和《“十四五”体育发展规划》等政策文件，着力强调

青少年体育在中国式现代化和高质量发展中的综合

价值。面对青少年体育发展与治理中的短板与不

足，以国家战略的引导与支持将县域层级打造为相

对完备的青少年体育基层治理体系，以青少年体育

高质量发展为治理目标，构建学校、体校及俱乐部参

与的青少年体育多元互融的治理主体，形成体育、教

育等部门协同合作的治理机制，以实现青少年体育

可持续发展的治理效能。总之，县域青少年体育现

代化治理已被纳入改革和法治“双轮驱动”的战略

安排之中，中央的强力号召为各省市县域青少年体

育现代化治理提供了合乎时宜的机会窗口。

第二，地方与中央互动的“共识之窗”。县域层

级的体育部门在政策制定时具有较大的弹性空间和

解决青少年体育资源不足等问题的特殊举措。就行

政层级纵向关系而言，中央和省级层面是青少年体

育治理的决策主体，县（市、区）层级是具体政策的执

行者［22］。通过与国家治理和基层治理的互动和调

适，更契合于治理体制现代化治理布局现代化和治

理方式现代化的目标。上级体育部门统筹制定好青

少年体育健康促进、技能普及与后备人才培养的目

标和规则，建立体育考试、科学训练、人才输送及参

赛激励等奖惩机制，做好“放管服”，给予地方一定

的自主权。地方落实好上级各项要求，并结合县域

特殊的乡村文化特色、自然资源及传统优势项目，制

定该地区重点发展的青少年体育项目。当县域体育

部门认识到青少年体育现代化治理的功能定位和现

实价值，便会与中央、省级政府、基层政府达成共识，

通过会议动员、专题学习和调研交流等形式形成政

策联盟并开启共识之窗，贯彻落实国家青少年体育

发展战略。

3.3　政策工具：县域青少年体育现代化治理的政策

工具组合拳

通过对浙江省 41 个现代化县（市、区）采取的政

策工具要素进行概念提取，最终整合了多元协同型、

创新发展型、本土特色型三个政策工具类别（图 2）。

第一，多元协同型政策工具，其在于连结青少年

体育政策研制所需要的上级体育、教育等业务部门

指导、相关领域专家学者参与及前往地方进行实践

调研、访谈和座谈等各项资源与机会，整合政策执行

过程中县（市、区）范畴内的学校、体校及青少年体育

俱乐部等多方主体，跨越政策涉及的教育、卫生、财

政等不同部门，促使各方力量形成一股协同治理合

力，通过县（市、区）层面政策的顶层设计推动县域青

少年体育现代化治理的共建共治。①条块联动下的

多部门协同共治：“长兴县融合发展模式”。基于县

域体育部门单一性管理效率较低、扶持性政策执行

效果与重点人群覆盖面不足等境况［23］，长兴县以工

作座谈、逐级汇报等方式将县域青少年体育发展与

市级、省级等青少年体育工作深度链接，并且加大与

县域体育局、各体育协会及公益基金等交流合作力

度，融合多方行政资源研制《长兴县学校体育发展

“三年行动”方案（2023—2025）》《长兴县中小学“校

园足球”推进工作五年规划》等县域指导性文件，不

仅将体育纳入校内外教育体系，推动“体教融合”体

育课程改革，并且创设县级青少年体育发展基金，每

年投入 1 000 万元支持学校和体校的体育设施建设，

推动省、市和县多级政府部门纵向联动，持续完善县

域层级的体育与教育融合发展机制。②多元主体下

的合作治理：“宁海县基层体育组织协作实践”。面

对乡村留守家庭、社会教育缺失等青少年成长困境，

仅以学校开展的体育教学与活动或体校开展的业余

训练难以应对［24］。宁海县通过政策引导扶持建立

县（市、区）级青少年体育行业协会，研制《宁海县体

育社团管理办法》《宁海县体育协会考核办法》等政

策文件，推动枢纽型社会组织激活体校、普通学校和

社会体育培训机构三大阵地发展活力，以法规条例、

考核评估等方式规范和提升青少年体育组织主体合
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作方式与效率，打通县域青少年体育教学、专业师

资、竞赛体系和人才输送渠道。同时，以成立宁海县

青少年体育发展联盟、建立青少年体育志愿者服务

队等方式整合全县体育资源，推动基层体育组织向

基层和青少年延伸覆盖，逐渐形成以体育总会为龙

头、体育协会为重点、体育俱乐部为基础的县域青少

年体育合作治理模式。

第二，创新发展型政策工具，其在于创新县域体

育、教育等部门工作体系机制，突破原有思维局限和

束缚，尤其强调具有赋能、赋权和赋慧功能的科学

技术以便捷化、社会化和生活化的数字平台弥补县

域青少年体育信息壁垒、体育或教育资源不足等短

板［25］，围绕青少年体育活动、后备人才培养、竞赛管

理及体育产业等强化县（市、区）级体育部门对青少

年体育治理的嵌入和渗透。①科技赋能下的智能化

体育管理：“海宁市智慧社区模式”。海宁市通过《海

宁市创建浙江省“体育现代化市”工作实施方案》推

动智能化体育设施供给和基层服务范畴延伸。海宁

市开发智能化体育设施，如电子化篮球场和智能健

身路径，并建立全市青少年体育大数据平台，实时

监测和分析青少年体育活动数据。通过“社区运动

家”小程序统一管理运维，推出线上线下结合的体

育培训课程，提供远程指导服务，实现县域层面与

全省青少年体育数据仓对接，进一步拓展青少年课

外体育活动参与机会和渠道。2023 年，海宁市智慧

体育社区覆盖率达 70%，线上培训课程参与人数达

3 万人次，青少年体育参与率显著提升。智能化设

施和数字化平台的引入，不仅满足县域青少年体育

需求，并且进一步助力县域地区的整体现代化进程，

弥补了省市县等各级体育部门管理水平及县域间青

少年体育发展现状的鸿沟。②创新机制下的后备人

才培养：“平阳县精英化人才培育模式”。面对县域

图2　县域青少年体育现代化治理的政策工具

Fig.2　Policy Tools for the modernization governance of county youth sports
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体育部门主管体校规模萎缩生存环境困难［26］，平阳

县以现代化体育县改革为契机，研制《平阳县武术

段位制学校推广工作九年规划》《关于推进北仑区

公共体育场馆服务大提升实施方案》等政策文件，

设立专项资金和智慧场馆，共建训练与教育资源，建

立“一条龙”创新体系。在全县范围内推广武术段

位制教育，设立武术专项奖学金，每年资助优秀青少

年；与高水平运动队和俱乐部建立合作关系，提供

青少年运动员交流和学习机会；实施全县青少年体

育精英培训计划，选拔和培养具有潜力的年轻运动

员。有效应对县域学生文化学习与运动训练失衡、

体育与教育资源分离等诸多阻碍与壁垒［27］，助力培

养县域高质量青少年体育后备人才。2023 年，平阳

县培养出多名省级以上青少年体育人才，武术段位

制教育覆盖率达 85%。

第三，本土特色型政策工具，以示范引领、资源

发掘和典型案例等打造县域层面青少年体育发展

的示范样本和地方特色，总结青少年民族传统体育

项目开发与推广、乡村自然资源与青少年研学旅游

等特色活动开展、系列青少年体育国际赛事与体育

特色小镇等方面的经验推广，以突出现代化体育县

的“原创标识”，推进县域青少年体育现代化治理的

深化与发展。①本土资源与民族文化结合的体育项

目开发：“苍南县民族体育文化传承模式”。为破解

偏远县域的青少年体育服务供给不足及面对青少年

体育领域体育与教育、文化、旅游等不同领域融合趋

势，苍南县研制《苍南县全民健身实施计划（2022—

2025 年）》以少数民族传统体育为抓手，通过引导苍

南民族中学等校园培养与民间传承相结合的方式，

培养少数民族传统体育传承人，推广陀螺、蹴球、押

加、摇锅等项目，定期举办乡村“民族大团结”传统

体育运动会，打造民族文化空间，普及民族体育。同

时，浙江省体育局围绕县域发展特征与环境条件研

制《浙江省体育局关于印发支持山区 26 县与高质量

发展的十条措施的通知》，旨在推进沿海发达地区

与山区 26 县竞技体育资源共用、人才共育、成果共

享，通过发掘民族体育文化丰富内涵，凝聚各民族团

结奋进的强大精神力量，推动各民族青少年共同走

向社会主义现代化。②本土资源与国际视野结合的

体育旅游发展：“德清县体育旅游共建模式”。以国

际经验为借鉴创新县域青少年体育发展方案。以政

策引导、专项经费扶持等方式学习优秀国际经验建

立青少年体育与旅游等结合的特色体育小镇与国际

赛事，引导青少年体育参与意识、动机和能力逐步由

被动转为主动，如德清县教育局与体育局联合颁布

《关于组织开展 2023 年德清县中小学生研学实践教

育基地、营地申报认定工作的通知》指出县级及以

上相关部门命名或认定的国际性特色小镇、旅游风

情小镇等，充分挖掘德清历史民俗文化，积极培育木

兰拳学会、安泰时装叠人塔队伍等。面向国际，打造

世界体育小镇品牌［28-29］，实现把体育为青少年健康

促进、技能普及等落到实处，形成县域青少年体育参

与氛围浓厚的治理成效。

3.4　政策目标：以政策工具组合实现县域青少年体

育现代化治理的多重目标

政策工具的运用和组合将基于各县（市、区）特

有的体育或教育等政府部门管理模式、社会组织形

态及体育产业、文化、旅游等其他领域要素，充分吸

收中央部署的战略引导和地方探索的创新经验，以

工具组合的方式实现县域青少年体育现代化治理目

标（图 3）。

第一，从政策工具的维度分析，通过对三类政策

工具在具体治理实践的统计分析（图 4），研究发现

自浙江省体育现代化县（市、区）创建工作以来，参与

图3　政策目标实现与政策工具使用情况

Fig.3　Cross-dimensional analysis of policy objectives and policy tools
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的地方体育部门围绕县域青少年体育现代化治理多

以多元协同型政策工具为主，占比 39.73%，创新发

展型政策工具次之，占比为 32.13%，而本土特色型

政策工具使用频次相对较少，占比 28.50%。究其原

因：一方面，县域体育管理部门自上而下的全包式、

全面式和全域式管理已难以支撑县（市、区）青少年

健康促进、场馆管理、赛事服务、技能指导、体育科技

服务和后备人才培养等体育事务，亟须以多元协同

为特征的治理工具引导青少年体育、教育、卫生等多

部门联合参与（条块联动占比 37.93%），学校、体校、

青少年体育俱乐部等作为主体，促使各方力量满足

县域青少年体育在管理方式、组织建设等方面发展

需求（多元主体占比 34.48%）；另一方面，随着浙江

省以乡村振兴等国家战略引导下，围绕体育领域高

质量发展建设共同富裕示范区，针对基层县（市、区）

体育治理提出统筹城乡、公平可及、服务便利等要

求，以提质增能为特征的创新发展型政策工具（机制

创新与科技赋能占比分别为 38.03% 和 32.39%）和

以打造亮点为特色的本土特色型政策工具（项目改

造与三农特色占比为 39.68% 和 34.92%）进一步彰

显了巨大的工具性潜力。

第二，从政策目标与政策工具的维度交叉分析，

总结的三类政策工具作用于不同的场域，以整合资

源、技术创新、发掘特色等不同功效去突破基层青少

年体育治理在管理理念、组织体制、治理机制、科技

赋能、项目布局等困境，实现县域青少年体育公共服

务的水平提高、效率提升和规模拓展等政策目标（表

5）。①在提高公共服务水平的政策目标中，多元协

同型政策工具占比最高，为 65.38%。县域青少年体

育的多个部门和组织各方资源短缺、分散且独立运

行，而多元协同工具以促进县域青少年体育、教育等

政府部门联合管理及学校、体校和青少年体育俱乐

部等社会组织融合发展，进而实现各方资源整合，避

免重复建设和资源浪费，进而提高公共服务水平。

②在提升公共服务效率目标中，创新发展型政策工

具占比最高，为 70.29%。受县域青少年体育部门管

理机制、繁杂审批流程和部门行政壁垒等影响，其政

策执行的时间延长，而创新发展型政策工具以大数

据、云服务、智慧场馆等方式打通县域青少年体育信

息闭塞、资源匮乏等壁垒，提升治理机制创新与科技

赋能效率，从而提高县域青少年体育公共服务效率。

③在拓展公共服务规模的政策目标中，本土特色型

政策工具在占比最高，为 77.19%。县域青少年体育

资源相对匮乏、体育设施不足和专业体育师资力量

薄弱，而县域通常具有丰富的地方人文与社会资源

和传统体育项目，本土特色型政策工具能够通过低

成本、高效益的方式最大化挖掘和利用现有体育活

动赛事资源和设施等，丰富县（市、区）青少年体育参

与机会与渠道，拓展青少年体育公共服务的规模，满

足青少年的体育需求。

25.40%

34.92%

39.68%

29.58%

32.39% 38.03%

22.99%

34.48%

37.93%

39.37%
28.50%

32.13%

图4　县域青少年体育现代化治理的政策工具分布图

Fig.4　Distribution of policy tools for the modernization governance of county youth sports
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表5　政策目标在三类政策工具上的分布情况

Tab.5　Distribution of policy objectives across three types of policy 
tools

工具类型

政策目标：实现县域青少年体育现代化治理

整合资源
提高公共服务

水平

技术创新
提升公共服务

效率

发掘特色
拓展公共服务

规模

多元协同型 65.38% 23.14% 9.12%

创新发展型 7.08% 70.29% 13.69%

本土特色型 27.54% 6.57% 77.19%

4　结论与对策

4.1　结论

4.1.1　多重诱因与政策契机激发县域青少年体育现

代化治理动力

县域青少年体育治理作为基层体育治理的新样

态，面对着纵向、横向及现实多重压力，而中央与地

方的政策引导也成为其治理的重要动力。一方面，

在县域青少年体育现代化治理过程中，其发展诱因

分别来自基层部门逐级贯彻国家深化体教融合与推

动乡村青少年体育均衡发展等纵向政策执行压力，

锦标赛体制下的各县（市、区）主动挖掘地方自然、文

旅资源及传统与优势项目以打造县域青少年体育治

理亮点与特色的地方间横向竞争压力，为应对县域

青少年体育政策、组织及师资等资源短缺与失衡的

治理困境现实压力；另一方面，中央对县域青少年

体育现代化治理的强力号召成为基层青少年体育治

理改革的机会之窗，而县（市、区）体育、教育部门以

会议动员、专题学习和调研交流等形式贯彻国家战

略成为国家治理和基层治理的共识之窗，共同形成

县域青少年体育现代化治理的动力源泉。

4.1.2　多元化政策工具组合提升县域青少年体育现

代化治理水平

多元协同型政策工具为主，创新发展型政策工

具次之，本土特色型政策工具使用频次较少。一方

面，考虑县域体育部门职能弱化、学校体育教育质量

薄弱等特点，应通过多元协同与创新发展型工具推

动基层体育、教育等多部门协同共治，并以互联网、

大数据等新技术创新手段丰富农村体育课程与活动

开展的方式与内容，提升学校体育教学及活动质量；

另一方面，县域青少年体育治理应以特定地域为配

置单元，拓展其山川、河海等自然资源及历史文化等

人文资源，通过本土特色型工具培育三农、民族、民

俗等特色体育项目及开发国际性体育赛事拓展县域

青少年体育公共服务规模，促进政策工具合理的搭

配与调试才会使得政策真正落地实践，进而实现县

域青少年体育治理现代化改革。

4.1.3　多层级基层治理目标引导县域青少年体育现

代化治理路向

以实现县域青少年体育现代化治理为目标，通

过政策工具组合破解农村青少年体育资源不足等短

板，消解青少年健康发展隐忧。一方面，强调以多元

协同治理方式，提升县域青少年公共服务水平。通

过地方体育、教育部门等政策引导整合各方资源，以

学校与俱乐部合作、课外体育活动、体育科普知识讲

座、送课下乡与送教入村等形式，发挥公共服务积极

效益提升县域青少年身体素质、推进运动技能普及。

另一方面，注重以体育科技赋能与机制创新，提高县

域青少年体育公共服务效率与拓展服务规模。在遵

循青少年生长发育、教育水平、兴趣爱好和休闲生活

规律的前提下，通过大数据、云计算等信息化、网络

化创新，构建以青少年为中心的县域体育锻炼参与

体系，通过便捷化参与渠道、丰富化课外体育活动着

力培养青少年身体素养，构建城乡均衡发展视域下

青少年基层现代体育技能、体能康复、健康促进等一

体化的服务体系。

4.2　对策

4.2.1　优化和均衡政策工具的使用结构与频率，提

升综合治理效果

合理配置和组合各类工具，以充分发挥政策工

具的整体作用。其一，稳定多元协同型政策工具的

使用数量，积极推动政府、社区、学校、社会组织等多

方力量的协作，通过定期召开跨部门联席会议，协调

解决政策执行中的问题，如每季度组织体育、教育、

卫生、财政等部门的联席会议，形成多方协调机制。

其二，增加创新发展型政策工具的使用频率，主要是

加快科技赋能类工具的应用，推动智能化、信息化技

术在青少年体育中的普及和深化。如建立县域青少

年体育在线学习平台，提供多种运动项目的在线教

学视频和互动课程；在学校和社区安装如智能跑步

机、篮球训练系统等智能健身设备，提升体育活动

的科技含量和效率。其三，扩大本土特色型政策工

具的使用范围，主要是利用地方文化和传统体育项

目，丰富青少年体育活动的形式，增强参与感和归
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属感。可定期组织本土特色体育赛事，如每年举办

1～2 次县级传统体育节，展示和推广地方传统体

育项目。

4.2.2　持续探索县域青少年体育治理的新模式，提

升基层治理水平

其一，社区参与型政策工具，旨在发挥社区居民

和地方组织在青少年体育治理中的作用，实现更为

有效的基层治理。可研制《社区体育志愿者计划》，

引导招募和培训社区体育志愿者，派驻到各社区和

学校，协助开展体育活动。定期组织社区会议，设立

社区体育基金，讨论和规划青少年体育项目，支持社

区居民参与体育设施的建设和维护。其二，公益支

持型政策工具，通过吸引和利用社会公益资源，支持

和推动县域青少年体育事业的发展。如与知名公益

组织合作，策划和实施青少年体育公益项目，定期发

布项目进展和成果报告，吸引更多社会资源和关注。

或与本地企业合作，签订赞助协议，为青少年体育赛

事和活动提供资金和物资支持。每年举办企业赞助

青少年体育活动表彰大会，表彰支持体育发展的企

业。通过引入这些新的政策工具类型，进一步丰富

和优化县域青少年体育治理模式，提升治理效果和

水平。

4.2.3　优化县域青少年体育政策执行监督机制，激

发基层体育治理动力

其一，建立公众参与监督体系，鼓励社区居民和

青少年家长参与政策执行监督，包括创建线上监督

平台，发布政策执行进展和结果，接受公众的意见和

建议，增强透明度和公信力。同时，设立定期反馈机

制，及时回应社区和公众的监督意见，如每季度召开

一次社区座谈会，听取居民和家长的意见，并在平台

上公开回复和解决方案，确保监督意见得到落实。

其二，提升基层政策执行力，旨在通过培训和激励机

制提升基层体育部门的执行能力和积极性。如每年

组织两次政策执行培训，邀请专家授课，开展案例分

析和实地考察，增强培训效果。并且制定详细的绩

效考核标准，每半年对各部门的政策执行情况进行

评估，并根据评估结果给予适当奖励，如颁发优秀执

行奖、奖金或其他形式的激励。通过这些措施，不仅

确保政策执行的效果和质量，还能激发基层体育部

门的治理动力，为县域青少年体育现代化治理提供

坚实的支持。
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Policy Logic of Modernization Governance of County Youth Sports from the 
Perspective of Policy Tools： Taking the Establishment of 41 Modern Sports 

Counties （Cities， Districts） in Zhejiang Province as an Example

GONG Haipei1，2， LIU Mingyi1，2， JING Yan1，3， YIN Zikang1，2， CAI Jingjie1，2， KONG Nianxin1，2， DU Zhiwei1，2
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University，Wuhan 430079，China； 2. School of Sports Training， Wuhan Sports University， Wuhan 430079，China；  

3. The Research Center for High-Quality Development of Characteristic Competitive Sports，Wuhan Sports University，  
Wuhan 430079，China）

Abstract： This paper adopts the research method of grounded theory， from the perspective of policy tools， and analyzes 
the policy texts and interview data of 41 modern sports counties （cities and districts） in Zhejiang Province with the 
analytical idea of “dynamic mechanism-policy window-tool type-policy objective”， intending to explore the policy logic 
and countermeasures of county youth sports modernization governance with Chinese local characteristics. The results are as 
follows： ① The multiple development forces of social governance of county youth sports consist of the top-down pressure of 
local sports departments to implement the national sports strategy， the competition pressure between counties to mine rural 
resources to build characteristic cases， the shortage of rural sports resources and the policy consensus of the central and local 
governments； ② Three types of policy tools are summarized， namely， multi-coordination， innovative development and local 
characteristics， whose combination and use can meet the governance needs of different counties such as location， nature， 
sports or education， and improve the governance level； ③ It is proposed to optimize and balance the structure and frequency 
of policy tools to enhance comprehensive governance effectiveness， continuously explore new models for county-level youth 
sports governance to improve grassroots governance， and optimize the supervision mechanism for the implementation of 
county-level youth sports policies to stimulate grassroots sports governance.
Key words： healthy China； youth sports； county； sports modernization； sports reserve talents


