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摘  要 

政策文献量化研究能够量化地、可操作地判断体育产业政策的演变规律和特点，其中府际关系研究能够

对体育产业政策的发布主体进行合作关系的分析。本文以改革开放以来国家层面发布的体育产业政策为

研究对象，基于社会网络分析法，绘制出不同阶段体育产业政策发文部门之间的合作网络，并分析了政

府部门间的合作关系及其演变特点，旨在促进体育产业机构与非体育产业机构之间政策的制定与合作。

研究发现：1) 在联合行文数量上呈现出由少到多的趋势，在范围上呈现出由小到大的趋势，在合作密度

上呈现出由稀疏到紧密的趋势；2) 在府际合作过程中出现了政策制定滞后、与国家最高层面政策发布存

在延迟的情况；3) 少数行政部门形成了核心合作关系，国家体育总局、国家发展改革委、财政部等在体

育产业政策制定上逐渐形成了稳定的关系。 
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Abstract 
The quantitative research of policy documents can quantitatively and operationally judge the 
evolution and characteristics of sports industrial policies, among which the researches of in-
ter-governmental relations can analyze the cooperative relationship between the issuing subjects 
of sports industry policies. Based on the policies of the sports industry at the national level since 
the reform and opening up and the social network analysis, this paper draws the sports industry 
policy cooperation network between different dispatch departments, and analyzes the relation-
ship between the government departments and the evolution characteristics, aiming to promote 
the enactment and cooperation of sports industry policies between sports industry organizations 
and non-sports industry organizations. Conclusions: 1) The number of joint articles shows a trend 
from less to more, the scope of joint articles shows a trend from small to large, and the coopera-
tion density shows a trend from sparse to close; 2) In the process of inter-governmental coopera-
tion, there is a lag in policy formulation and a delay in the release of policies at the highest level of 
the country; 3) A few administrative departments have formed core cooperative relationships. 
The General Administration of Sport of China, the National Development and Reform Commission, 
the Ministry of Finance and other departments have gradually formed stable relationships in the 
formulation of sports industry policies. 
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1. 引言 

2010 年，国务院办公厅正式印发《关于加快发展体育产业的指导意见》(国办发(2010) 22 号) [1]，从

国家法律层面首次正式承认了体育所具有的地位。2014 年，国务院在建立社会主义市场经济体制背景下

再度发文，颁布了《关于加快发展体育产业促进体育消费的若干意见》(国发(2014) 46 号) [2]，自此我国

体育产业上升为国家经济发展的战略规划。以这两份政策文件为基础，初步形成了我国体育产业的政策

体系环境。 
由于我国体育产业自身结构具有一定的复杂性，涵盖领域比较广泛，主要内容包括转变政府职能、

项目体制改革、产业融合发展、市场经济发展等诸多方面。近些年来，随着我国体育产业的快速健康发

展，国家在不同体育产业领域都出台了相关的政策，但是这些政策大多涉及的都是体系内部单一产业领

域发展的规定，缺乏系统内产业间的联动，同时，对于体育产业与非体育产业相关联的领域政策发布的

也较少[3]。因此，有必要研究体育产业政策发布主体之间的关联性，更好地调动社会资源，助力体育产

业发展。 
随着国家行政管理体制改革的快速推进，府际合作关系日益成为学术界和社会实践界所共同关心的

一个热点话题。改革开放以来中央层面不断颁布的体育产业政策文本不仅反映了体育产业发展领域的制

度演变，同时也体现了政府部门活动的重要轨迹。其中，政府部门间联合发文的合作关系既体现了体育
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产业发展涉及事务的复杂性和联动性，也为体育产业研究提供了一种新的视角。 
本文基于政策文献量化视角，以我国改革开放以来至今中央层面颁布的 80 份规范性文件为研究对象，

以国务院颁布的对体育产业发展具有重要作用的文件为时间节点，对体育产业政策文献的发布主体进行

分阶段政策量化研究。运用社会网络分析法，分别绘制 1978~2021 年体育产业政策不同阶段发文部门之

间的合作网络，分析政府部门间的合作关系及其演变特点。 

2. 文献综述 

2.1. 府际关系的概念 

20 世纪 30 年代，美国发生的经济危机促使了府际关系这一基本概念的相关理论研究[4]。Anderson
将这一重要历史时期的府际关系定义为“美国联邦制度中各级各类政府的相互关系”[5]。随着我国行政

体制改革的不断深入，府际关系的概念也开始受到国内学者的关注。陈振明(2005) [6]、谢庆奎(2000) [7]
认为府际关系是指中央政府与各级地方政府之间基于政策制定或执行的纵横交错的网络结构，主要关注

的问题是不同政府之间的权力配置和利益分配关系，其中利益关系是府际关系的真谛和本质所在。黄萃

等(2015)基于前人研究，总结出府际关系的概念，即府际关系是指政府之间基于制度和非制度的安排而形

成的利益分配模式和责任机制[8]。此概念对后续政策府际关系研究以及政策文献量化研究具有重要的意

义，因此，本文也基于此概念进行研究。 

2.2. 府际关系的运用 

府际关系是政策网络研究的重要组成部分，对于不同时期政策发展的主体关系分析具有重要的作用。

黄萃等(2015)采用定量的方法对科技政策领域政府部门的合作关系进行了分阶段考察，绘制出不同阶段政

府部门合作网络图，定量分析了不同阶段政府部门的合作关系特征，对府际关系研究具有很大的价值[8]；
姜玲等(2017)以京津冀为例，从政策文献内外部两个维度，从府际间政策差异与协同两个方面对政策进行

了量化研究，为政策研究提供一个新的视角[9]；李新等(2020)将内容分析法和社会网络分析法相结合，

对创新型城市建设中府际关系与政策工具的交互社会网络结构展开研究[10]。府际关系的量化研究能够从

客观、科学的角度对于政策发布主体、政策制定、政策执行和实施等过程进行更好的理解，最大程度地

促进政策的完善和发展。 
府际关系在体育领域的研究较少，主要有陈晓艳等(2012)通过体育彩票监管领域府际关系出现的冲突

及原因进行分析，旨在构建体育彩票监管的和谐府际关系[11]；张兵(2017)在府际关系议题背景下，探讨

地方足球改革面临的问题[12]。上述研究都是基于现实问题，旨在更好的解决体育领域的府际关系而进行

的定性研究，没有涉及到与府际关系相关的定量研究。 
许焰妮等(2020)运用社会网络分析法，对 2001~2008 年我国中央政府各部门间促进体育产业与旅游、

文化等相关产业融合的府际关系网络演变及特征进行量化研究，发现府际关系中存在的困境，并提出了

相应建议[13]。这一研究在研究方法上对体育领域府际关系进行了创新，采用了定量研究的方法，对于体

育政策研究具有一定的借鉴意义，但是没有针对体育产业领域专门的政策进行梳理和研究。因此，总的

来看，体育领域针对府际关系的定量研究很少，专门针对体育产业政策府际关系的研究更是缺乏，因此

有必要从这一角度进行研究。 

3. 政策文本的选择与研究方法 

3.1. 政策文本的选择 

科学合理的选择政策是有效进行政策合作机构分析的前提，有利于揭示政策变迁特征。结合我国体
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育产业发展的现实，本研究以改革开放以来国家层面现行有效的 80 份体育产业政策(截至到 2021 年 6 月)
为研究对象，并按照发文时间顺序对其进行编号(见表 1)。 
 
Table 1. The summary table of the policies of sports industry at the national level 
表 1. 我国国家层面体育产业政策汇总表 

序号 发文时间 颁布主体 政策文件名称 

1 1984 年 10 月 中共中央 《1984 年中共中央关于进一步发展体育运动的通知》 

…… …… …… …… 

6 1995 年 6 月 国家体委 《体育产业发展纲要 1995~2010 年》 

…… …… …… …… 

16 2010 年 3 月 国务院办公厅 《关于加快发展体育产业的指导意见》 

17 2011 年 4 月 国家体育总局 《体育产业“十二五”规划》 

…… …… …… …… 
24 2014 年 10 月 国务院 《关于加快发展体育产业促进体育消费的若干意见》 

…… …… …… …… 
41 2016 年 10 月 国务院办公厅 《关于加快发展健身休闲产业的指导意见》 

…… …… …… …… 
70 2018 年 12 月 国务院办公厅 《关于加快发展体育竞赛表演产业的指导意见》 

…… …… …… …… 
76 2019 年 9 月 国务院办公厅 《关于促进全民健身和体育消费推动体育产业高质量发展的意见》 

…… …… …… …… 

3.2. 研究方法 

社会网络分析是一种“综合运用图论和数学模型等途径研究行动者彼此之间，以及行动者与社会网

络之间的关系”的一种方法[14]。本研究运用 UCINET 软件对我国体育产业政策主体合作网络进行可视

化分析，将政府部门间关系进行图谱化表达，绘制政府部门合作网络图，进一步对政府部门间的合作网

络进行分析，从而发现体育产业政策发文机构的合作关系特点。 

4. 中国体育产业政策府际关系演进实证分析 

4.1. 数据描述性统计 

对 1978 年以来的 80 份体育产业政策进行统计发现(见表 2)，独立发文的体育产业政策有 47 份，其

中国务院、中共中央独立发文 13 条，占独立发文数量的 27.7%，占所有政策的 16.3%；国家体育总局(1998
年以前为国家体委)独立发文 29 条，占独立发文数量的 61.7%，占所有政策的 36.3%。联合行文的体育产

业政策共有 33 份，其中两部门联合行文的政策数为 9 条，占所有联合行文政策数量的 27.3%，三部门联

合行文数为 6 条，占所有联合行文数量政策的 18.2%，剩下联合行文发布的文件涉及到的机构大多徘徊

在 8~11 个，如《水上运动产业发展规划》《航空运动发展规划》等联合行文机构都涉及到 9 个机构。而

联合行文机构最多的公文是 2016 年发布的《群众冬季运动推广普及计划(2016~2020 年)》，这份文件涉

及到了国家体育总局、国家发展改革委、文化部、国土资源部、财政部、人力资源社会保障部、共青团

中央、全国妇联、中残联等 23 个部门。基于以上数据显示，体育产业政策领域联合行文这一形式比较普

遍，这也为研究进行网络分析提供了必要的数据支撑。 
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Table 2. The statistical table of number of articles issued by departments 
表 2. 发文数量分部门数统计表 

发文机构数量 发文数量 发文机构数量 发文数量 

1 47 8 4 

2 9 9 4 

3 6 11 3 

4 3 14 1 

5 1 23 1 

7 1   

合计 80 

4.2. 分阶段中国体育产业政策府际关系网络 

4.2.1. 1978~2009 年我国体育产业政策发文机构合作网络 
1978 年，我国改革开放的道路刚刚开始，市场经济体系还没有完全建立起来，此时的体育产业化或

体育产业的概念并没有形成，拨乱反正和整顿调整成为这一阶段的重要任务，国家也开始了对体育经济

功能的探索。1978~2009 年共出台体育产业相关政策 15 条，其中联合行文数量为 5 条，主要集中在国家

体育总局、国家发展改革委与其他机构如国家税务总局、国家统计局、财政部等机构的合作上，发文部

门覆盖面较少，且部门间联系不够密切，网络较为稀疏(见图 1)。通过对发文机构进一步分析也可发现，

这一时期体育产业的重点在改革、标准、管理、税收等方面，深化体育改革和促进体育产业化发展成为

该时期政策制定的主要特点，这一阶段已经初步形成了体育产业发展的政策环境以及合作机构网络。 
 

 
Figure 1. Cooperation network map of sports industry policy issuing agencies between 1978 and 2009 
图 1. 1978~2009 年体育产业政策发文机构合作网络图 

4.2.2. 2010~2013 年我国体育产业政策发文机构合作网络 
由于 2008 年北京奥运会国家的关注点主要集中在竞技体育上，再加上金融危机对我国经济造成的冲

击，我国体育产业在 2002~2009 年经历了一段时间的“相对停滞期”。为了改善体育产业发展的政策环

境，2010 年的 22 号文，对于 2008 年后如何发展体育产业进行了顶层设计。但这一阶段共发文 8 条，联

合行文只有 3 条，政策制定存在一定滞后和缺失，机构之间合作与国家层面发文存在一定延迟，主要集

中在国家体育总局与财政部之间的合作上，网络更为稀疏(见图 2)。 
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Figure 2. Cooperation network map of sports industry policy issuing agencies between 2010 and 2013 
图 2. 2010~2013 年体育产业政策发文机构合作网络图 

4.2.3. 2014~2016 年我国体育产业政策发文机构合作网络 
2014 年 10 月，国务院出台的 46 号文《关于加快发展体育产业促进体育消费的若干意见》为新时期

体育产业发展做出了战略指导，规定了我国体育产业的中长期目标，成为今后一段时期内引导我国体育

产业发展方向的纲领性文件。这一时期，体育产业政策发文机构主体变多，出现了中国证券会、工业和

信息化部、住房城乡建设部、教育部等体育产业政策制定领域新的联合行文机构，合作逐渐加强，网络

图也表现更为致密(见图 3)。 
 

 
Figure 3. Cooperation network map of sports industry policy issuing agencies between 2014 and 2016 
图 3. 2014~2016 年体育产业政策发文机构合作网络图 

4.2.4. 2016~2018 年我国体育产业政策发文机构合作网络 
2016 年国务院办公厅印发《关于加快发展健身休闲产业的指导意见》，对在全面建成小康社会的决

胜阶段，人民群众多样化体育需求的日益增长以及体育消费方式转变的背景下健身休闲产业提出了要求。

伴随着这一政策的出台，国家体育总局联合国家发展改革委、工业和信息化部、财政部、国土资源部、

住房城乡建设部等部门发布《水上运动产业发展规划》、《关于促进自驾车旅居车旅游发展的若干意见》、

《航空运动产业发展规划》等健身休闲产业政策，形成了以国家体育总局、国家发展改革委、文化和旅

游部等为中心节点，与财政部、交通运输部、国土资源部、住房城乡建设部等形成重要合作关系的网络，

联合行文机构呈爆发式增长，合作关系也更为密切(见图 4)。 
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Figure 4. Cooperation network map of sports industry policy issuing agencies between 2016 and 2018 
图 4. 2016~2018 年体育产业政策发文机构合作网络图 

4.2.5. 2018~2021 年我国体育产业政策发文机构合作网络 
2018 年 12 月，《关于加快发展体育竞赛表演产业的指导意见》由国务院正式公开发布，这一指导

意见的出台对新时期我国体育竞赛表演产业的快速健康发展提出更高要求。为贯彻落实这一文件，国家

体育总局联合外交部、国家发展改革委、教育部等 14 个机构发布了《武术产业发展规划(2019~2025 年)》，
以此推动武术产业发展，建设健康中国、提升国家文化软实力、增强国际话语权。这一时期体育产业政

策的制定更加基于满足人民日益增长的美好需要，促进中国健康产业发展，联合行文机构也更加多元，

出现了外交部、自然资源部、文物局等机构，说明体育产业政策发文机构更加注重与其他产业机构的合

作，覆盖面更加广阔，合作也呈现更加密切的趋势(见图 5)。 
 

 
Figure 5. Cooperation network map of sports industry policy issuing agencies between 2018 and 2021 
图 5. 2018~2021 年体育产业政策发文机构合作网络图 
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5. 结论 

借助 1978~2021 年国家层面发布的 80 体育产业政策文本数据，运用社会网络分析的量化分析方法，

按照国务院发布重要体育产业政策的时间为划分依据，对体育产业领域不同时期的政府部门关系进行了

定量分析。通过数据描述性统计、府际关系网络分析发现改革开放以来中国体育产业政策府际关系合作

整体趋势特点。 
1) 在联合行文数量上呈现出由少到多的趋势，在范围上呈现出由小到大的趋势，在合作密度上呈现

出由稀疏到紧密的趋势。通过上述体育产业政策发文部门合作网络图能够发现，各图中节点数量逐渐增

多，不断有非体育产业领域的行政部门与体育产业领域行政部门联合行文，部门覆盖范围逐渐加大，合

作密切程度也得到了一定的提升，尤其是在 2016~2018 年间我国体育产业政策发文机构密切程度更是呈

现出了最紧密的状态。 
2) 在府际合作过程中出现了政策制定滞后、与国家最高层面政策发布存在延迟的情况。2014 年国务

院出台的 46 号文对体育产业领域的发展起到了战略指导作用，但是在之后的两年时间里，体育行政部门

与其他领域部门之间联合行文的数量并没有得到一定程度的提升，说明在国家最高层面政策出台之后，

体育行政部门没有及时地发布具体的相关落实政策，部门间合作程度降低，出现了政策制定滞后、与国

家最高层面政策发布存在延迟的情况。 
3) 少数行政部门形成了核心合作关系，国家体育总局、国家发展改革委、财政部等在体育产业政策

制定上逐渐形成了稳定的关系。在 1978~2021 年间，体育产业政策制定主体之间的政策合作网络的密切

程度总体呈上升趋势，政策的制定主体众多，但是核心合作机构较少，初步形成了以国家体育总局、国

家发展改革委、财政部为核心的体育产业政策合作机构群体。 
府际关系是推动体育产业政策制定和实施的重要力量，只有促进体育产业各政府部门间合作关系的

发展、创造联合、协作的府际合作关系才能实现体育产业部门间责任和利益的均衡统一，实现体育产业

的健康发展。 
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