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摘 要：采用访谈、文献资料调研等方法，基于新区域主义理论审视了城市群体育公共服务

跨域协同治理的概念、模式、特征及动因，据此以京津冀区域实践为例进行分析，表明我国

体育公共服务跨域协同治理总体处于“分散治理、局部协同”状态，突出表现为治理主体单

一、治理过程联动不足、治理信息共享程度较低等问题，存在任务驱动式协同治理实践偏

差。属地治理根深蒂固、社会力量参与不足、跨域协商渠道缺失、主体间信任危机等，是造

成任务驱动式协同治理常态的主要原因。引领城市群体育公共服务跨域协同治理由政府

任务驱动转向多元主体需求驱动亟需完善。作为集体行动的多元主体需求驱动式跨域协

同治理机制建设，应着重构建跨域治理组织协调机制、协商决策机制、激励约束机制。
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Abstract: Based on the theory of new regionalism, this study examines the concept, mode, char‐

acteristics and motivation of “cross domain collaborative governance of sports public service in

urban agglomeration” by means of interview and copywriting investigation. Based on the prac‐

tice of Beijing-Tianjin-Hebei region, the study points out that the cross domain collaborative

governance of sports public service in China is in the state of “decentralized governance and lo‐

cal coordination”, the practice deviation of “task driven” collaborative governance characterized

by single governance subject, insufficient linkage of governance process, low level of gover‐

nance information sharing and so on. Deep rooted territorial governance, insufficient participa‐

tion of social forces, lack of cross domain negotiation channels, and trust crisis among subjects

are the main reasons for the normality of “task driven” collaborative governance. It is urgent to

lead the cross domain collaborative governance of sports public service in urban agglomerations

from “task driven” to “demand driven” of multiple subjects. As the multi subject of collective

action, “demand driven” cross domain collaborative governance mechanism construction should

focus on the construction of cross domain governance organization coordination mechanism, ne‐

gotiation and decision-making mechanism, incentive and constraint mechanism.

Keywords: regional sports; Beijing-Tianjin-Hebei; cross regional governance; collaborative

governance; urban agglomerations; sports public service
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随着我国城市化进程的不断推进，京津冀、长三角、粤港澳大湾区区域协同发展相

继提升为国家战略，以城市群协同为主导的社会治理形态已成为我国社会发展的重要

动力源。其实质是各参与主体在共同利益下进行的跨域协同治理。伴随城市群协同治
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理的逐步深入，区域体育公共资源约束与非均衡发展问

题凸显。然而，我国有待建立与城市群协同发展战略相

契合的跨域体育公共服务协同治理体系，治理方式的碎

片化不利于城市群体育公共服务的可持续供给。本研究

在国家体育治理能力现代化情境下，基于新区域主义理

论的理念，提出并建构了城市群体育公共服务跨域协同

治理模式，以此镜检京津冀体育公共服务协同治理实践，

探寻当前我国城市群体育公共服务跨域协同治理的实践

偏差与成因，最后从制度完善角度提出矫正实践偏差的

机制。

1 理论阐释：核心概念、治理模式与时代价值

1.1 对新区域主义治理理念的认识

协同治理作为一种新的公共治理模式，源于西方国

家的政府失灵、市场失灵以及层级制度繁多诱发的治理

危机。为了应对市场失灵后政府相继失灵的公共利益实

现问题，公共治理理论在继承和超越传统公共行政和新

公共管理范式的基础上得以兴起与发展（胡大伟，2012）。

面对大都市区域如何更高质量发展的研究命题，理论界

经历了区域主义理论研究的新旧交替。大都市区政府向

大都市区治理理念的转换，代表着新、旧区域主义治理理

念的演进（图 1）。旧区域主义立足改革传统和公共选择

视角的结构性改革，强调“新的政府结构的形成”，没有摆

脱传统属地治理的思维。兴起于 20 世纪 90 年代的新区

域主义理论融入创新理念，强调在相关主体之间建立区

域协调机制以提高区域性竞争力。其超越了属地治理范

畴，但并非试图建立一个从事区域治理的政府，而是期望

在大都市区建立一种推动地方政府自愿合作的方法（张

紧跟，2010），着眼于解决提升多个行政区划范围内资源

的合理流动与充分利用，避免资源浪费与重复投入的区

域发展问题。新区域主义理论强调区域成员为了共同利

益自发组成区域联盟，重视“国家-市场-社会-公众”构成

的多元行为主体，从而更好地解决垂直大都市政府体系

无法有效运作的城市群区域协调发展问题（张树剑 等，

2020）。协同治理是新区域主义理论研究的焦点，其不再

聚焦行政区划问题，转而强调地方政府间协商与合作对

于区域发展的重要性，倡导构建多方主体参与的协作机

制，地方政府之间通过协商、对话、谈判集聚共识，形成集

体规则，采取协同行动（Ansell et al.，2008），为新时代城市

群体育公共服务跨域协同治理实践提供了理论支撑。

1.2 “跨域协同治理”概念辨析

目前，“协同治理”已成为学术研究中的高频词汇。

协同治理旨在达成某项公共利益目标，通过政府内部不

同部门的垂直或水平协作，政府与企业、社会组织、社会

公众之间以互动、协作、共赢为愿景，通过彼此间的协商

互动、信息共享、资源共用，实现优势互补的治理体系。

协同治理与当前学术研究中的合作治理、网格化治

理在治理理念上存有共同之处：三者均主张治理主体的

多元化、治理权力的分散化，以实现治理目标的互益共

赢。但是在具体治理范畴与治理机制上，三者又存在明

显区别：合作治理仅限于应对政府与非政府之间的关系，

在公共部门之间或非政府组织之间进行的活动都不属于

合作治理的范畴（颜佳华 等，2015）；网格化治理倡导通过

区域基层网格单元的划分，将治理权力向基层政权组织

转移，借助基层政权组织的扁平化达到治理目的，其实质

依然是自上而下的科层制行政治理；协同治理强调的是

政府主导下的多元参与主体的平等参与以及主体间集体

行动的协调有序，重视协商、倡导民主，实质是用平行分

权的治理思维破除垂直集权式治理形态，避免政府单一

主体治理造成的公共服务治理困境。跨域协同治理是在

协同治理基础上，引入“跨行政区”这一变量，倡导协同治

理参与主体间以协商民主为价值取向的跨行政区协同

行动。

1.3 城市群体育公共服务跨域协同治理模式与特征

新区域主义旧区域主义

激励

约束

治理

搭便车

消极治理

合

并

治理

区域政府 ...

政府

NGO

市场

公众

其他

区域政府2

区域政府1
大
都
市
区
政
府

区域
公共
事务

区域
公共
事务

跨
域
协
调
机
构

演
进

图1 区域协同发展新、旧区域主义治理理念演进示意图

Figure 1. The Evolution of New and Old Regionalism Governance Concepts in Regional Collaborative Development
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作为公共物品的体育公共服务，具有跨域服务的连

续性，使得跨域协同治理成为可能。伴随国家经济发展、

人民生活水平提升，以及“后奥运”效应的逐步显现，社会

公众的体育健身理念发生改变。在当前便利的交通移动

基础上，社会公众的体育公共服务需求超出行政区划边

界，突破了行政区划的管理权限。加之行政区划内体育

公共服务资源的稀缺性迫使区域间的依赖性增强，以属

地为主的体育公共服务治理模式在当前体育公共服务跨

域性需求特征面前亟需完善。

以政府、市场、体育社会组织与社会公众等多元主体

平等互动的跨域协同治理模式倡导各参与主体的平等地

位，契合政府满足社会公众体育公共服务需求的服务型

导向。体育公共服务跨域协同治理结构以体育公共资源

为纽带，以政府、企业、体育社会组织、社会公众、第三方

机构等参与者平等协商共治为原则，既有横向协作又有

纵向协同，表现为一种多元主体参与、多层嵌套交流的协

同治理网络形态（图 2），旨在通过相关政策措施的推行，

实现体育公共服务资源跨区域合理配置，推进区域内相

关者通过缔结伙伴关系达成协同治理共识，实现区域体

育公共服务资源的规模效益，从而解决外部性、跨域性的

多样化体育公共服务需求问题。

城市群体育公共服务跨域协同治理模式的主要特征：

1）治理主体多元化。跨域协同治理区别于基于政府权力

的垂直治理，其不仅表现为行政区划内地方政府、体育社

会组织、企业、社会媒体与公众等综合性治理体系，还表

现为跨区域主体共同参与治理，由政府单一主体垂直集

权的治理思维转向多元主体平行分权治理。2）治理手段

弹性化。体育公共服务跨域协同治理强调治理主体间的

相互信任与协作，倡导治理主体间通过持续的互动、协

商、反馈等柔性手段，达成互利多赢的协同方案，激发主

体的主动参与动机。3）治理过程跨域协调联动。跨域协

同治理是区域内政府、体育社会组织、企业、社会媒体与

公众间相互支持和相互监督以及协调联动参与的过程，

政府与区域内其他相关者将采取双向多维的协同、反馈

来消除单一主体治理失灵的风险。4）治理信息互联共

享。跨域协同治理强调跨区域、跨部门、跨主体的信息互

联共享，以促进区域内各参与主体的互动沟通，整合区域

内有限的体育公共资源并进行统筹配置，提高区域内体

育公共资源的利用率。5）治理目标追求持续共赢。治理

目标的共赢是区域间协同治理得以展开的前提，因此共

赢成为各主体参与公共事务治理的动力源泉（田千山，

2013）。

1.4 城市群体育公共服务跨域协同治理的动因分析

1.4.1 推进公民社会建设不可或缺的手段

公民社会突出公民的自主性，强调社会组织发挥作

用，有赖于“国家-社会-个人”的三元有机结合，同时也是

体育公共服务跨域协同治理的内在本质。城市群体育公

共服务跨域协同治理有赖于市场、体育社会组织、社会公

众等社会力量广泛和自愿的协作，通过主体间协商民主

的方式，让社会力量参与到体育公共服务跨域协同治理

相关决策与实践中，保障其权利的行使，并将社会力量合
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图2 城市群体育公共服务跨域协同治理模式示意图

Figure 2. Cross Domain Collaborative Governance Model of Sports Public Service in Urban Agglomeration

注：①表示培育、指导；②表示监督、协助；③表示宣传、引导；④表示参与、合作；⑤表示监督、反馈；⑥表示协商、供给；⑦表示监督、执行；⑧表示

激励、约束；⑨表示参与、协商；⑩表示宣传、倾听；表示合作、支持、共生。
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理、可行的意愿融入集体决策和实践当中，提高决策的准

确性和执行力。其实质是国家权力的社会回归。换言

之，没有社会力量的积极参与，就没有跨域协同治理，广

泛的社会参与是以公民社会的形式表现出来的。可见，

在目标、理念和实践路径上，公民社会与体育公共服务跨

域协同治理高度契合、相互支持。

1.4.2 应对体育公共服务跨域性日显的必然之选

步入后工业化与信息化时代，人们的生活水平不断

提高，交通一体化进程不断提速，区域间人口流动的速

度、频率逐步加快。《中国流动人口发展报告 2016》显示，

2015 年我国流动人口规模达到近 2.5 亿，占总人口比例的

近 20%。有研究指出，京津冀地区 2000—2015 年人口跨

越行政界限自由流动规模逐年增大，人口流动频率逐年

提升，三地间基本保持相对平衡的态势（梁林 等，2019；孙

桂平 等，2019）。区域间人口的频繁流动、社会公共需求

的日趋提高以及属地体育公共服务存在的供需矛盾，使

得社会公众体育公共服务需求超出了行政区划的边界，

突破了行政区划的管理权限，隶属单一属地供给的体育

公共服务愈发凸显出外部化和无边界化。以空间溢出和

空间关联为特点的体育公共服务跨域性特征比以往任何

时候表现得都更为突出。作为属地治理的组织界限变得

日益模糊，其必须通过多个省域间建立相应的协同机制

进行跨域治理（马德浩，2019）。打破分割式治理模式，强

化跨域协同，成为区域间体育公共服务治理的必然选择。

1.4.3 响应体育治理能力现代化建设的题中应有之义

体育公共资源横跨不同行政区划地域空间，加之区

域内体育公共资源的稀缺性，迫使区域间的依赖性增强，

跨域协同治理成为破解区域体育公共服务资源短缺的应

然选择。跨域协同治理能够将政府、企业、体育社会组

织、社会公众等多元主体跨域联结起来，实现主体、资源、

利益的多元整合，形成以政府为主导、企业为配合、体育

社会组织为纽带、社会公众广泛参与的协同治理格局。

它使各治理主体在参与治理的过程中充分合作，以互动、

协作、共赢为愿景，从而实现治理效率的协同增效（臧雷

振 等，2018），契合国家体育治理体系和治理能力现代化

的创新性诉求。可见，跨域协同治理能力已成为衡量国

家体育治理现代化水平的重要指标，是未来体育公共治

理的核心议题。

2 实践偏差：京津冀区域实践的表征、本质与成因

2.1 京津冀体育公共服务跨域协同治理的实践表征

2015 年 4 月，中共中央政治局审议通过《京津冀协同

发展规划纲要》，正式将“京津冀协同发展”上升为国家战

略。纲要的颁布实施正式启动京津冀三地“携手推进、协

同治理”。随着京津冀协同发展战略不断落实推进，作为

协同发展重要组成部分的体育公共服务协同治理也在不

断升级、提速。考虑到近年来京津冀筹备 2022 年北京冬

奥会、兑现“3 亿人上冰雪”的目标，冰雪体育公共服务是

京津冀区域协同治理较为典型的领域。本研究重点调研

冰雪体育公共服务协同治理现状，以反馈京津冀体育公

共服务跨域协同治理现状。通过对京津冀地方政府体育

部门工作人员和部分体育社会组织负责人的访谈反馈，

对照体育公共服务跨域协同的基本模式，当前京津冀体

育公共服务跨域协同治理的具体表征体现为：1）治理主

体单一。当前，政府相关部门在京津冀体育公共服务跨

域协同治理中的主体地位突出，亟待完善跨域协同治理

强调的多元化主体。调查统计显示，2015—2019 年，三地

冰雪体育公共服务协同治理的主体多为地方各级人民政

府、体育局或旅游局等政府相关部门，有非政府组织参与

治理的不足 1/5（19.05%）。即使有非政府组织的参与，也

均为在政府组织的资金支持下的联合主办，尚未真正发

挥独立的治理主体角色。2）治理手段行政化明显。京津

冀涉及区域范围较广，跨域协同治理存有难度，致使体育

企业、体育社会力量主动参与的积极性不高。调研显示，

目前京津冀跨域协同治理内容几乎均由政府抉择，由政

府相关部门发起并通过行政公函联络其他省域进行宣

传、策划，待活动成熟时交由地方体育场馆、组织承接举

办。可见，当前京津冀体育公共服务跨域协同治理中各

主体间的互动、协商、反馈尚未被引入治理之内。3）治理

过程跨域联动不足。调研显示，各项活动的主办单位多

为各行政区划内的独立组织操作，由三地协同组织的仅

占 23.8%，足见跨域协同治理仍未摆脱属地治理的范畴。

虽然三地间建立起了一定的协同联动机制，但是市场参

与有限。在具体治理中，除了三地各级政府府际间以会

议、协议为主的协商互动之外，体育社会组织和企业等参

与主体间的沟通、交流、互动，以及区划间的联动有待加

强。作为享有主要利益的社会公众亦尚未被有效吸纳进

政策决策、治理供给之内，三地间的体育公共服务跨域协

同治理多元主体协同联动机制尚待建立健全。4）治理信

息共享程度较低。当前，京津冀体育公共服务治理信息

共享渠道十分有限。虽然 2019 年 4 月三地共建的京津冀

体育产业资源交易平台正式上线，但是该平台以优化市

场环境、价格发现、产业孵化功能为主，旨在加强体育产

业的交流合作，有关体育公共服务方面的信息功能有待

完善。此外，三地体育局官方网站独立运维，对推进三地

协同治理更关键的场馆分布、服务介绍、资源数量、群体

健身活动、治理需求、协同进展等核心信息及专门链接缺

失，赛事活动信息分散在“工作动态”栏目之内。5）治理

目标未超越“金牌思维”。访谈以及文本资料反馈，当前

京津冀协同举办的全民赛事活动集中在竞技体育的小众

群体范围内，普遍面向三地社会公众的全民健身政策文

本、资金投入以及体质健康监测、体育健身技能培训、体
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育健康知识讲座、全民体育赛事活动等不足。调研显示，

目前活动内容多为群众基础薄弱的冷门项目（冰蹴球、冰

壶、雪地马术、越野滑雪等），参与人数有限。如此，需进一步

坚持体育公共服务供给满足社会公众普遍性需求的方向。

2.2 京津冀体育公共服务跨域协同治理的内在本质

从当前京津冀体育公共服务跨域协同治理的整体进

程与上述表征来看，其多为政府行政强制推进，政府之外

的参与主体被动参与，动力不足，参与方式与路径十分有

限。其实质是一种以政府单主体参与推进为主要特征的

任务驱动式协同治理（图 3）：三地政府通过区域间政府会

议协商推动等手段，围绕区域体育公共服务协同治理协

商约定各行政区划范围内的服务供给任务，并作为任务

的主要推进主体再次以行政命令部署任务安排，通过投

资补助交由各行政区划范围内的体育社会组织或企业操

作落实，向区域范围内的社会公众供给。

不可否认，跨域协同治理具有阶段性。在起步阶段，

作为公共利益性产品的体育公共服务治理存在市场失灵

现象在所难免，加之跨域协同治理交易成本的存在，其往

往需要政府相关部门的介入。任务驱动式协同治理启动

快，行动效率高，短期内效果明显。但是随着协同治理的

深入，单纯依赖行政手段推进，其弊端日渐凸显。对京津

冀的调研显示，其举办的各类区域性群众体育活动多表

现为一次性、临时性举办特征。同时，任务驱动式协同治

理对区域内社会公众的体育公共服务需求回应不足，忽

视了市场机制，企业及社会组织等社会力量不能主动参

与，过度依赖政府管制性政策推进，造成对政府权力推进

的路径依赖。最终使区域协同治理可持续性动力不足。

此外，任务驱动对非政府组织、企业、社会公众难以维持，

过多采用行政调控手段可能带来反调控效应，造成治理

结果反弹，存在增加后续治理成本的风险。

2.3 京津冀任务驱动式跨域协同治理的致因分析

2.3.1 属地治理根深蒂固，权力分享实现困难

跨域协同治理要求治理权力在区域内进行广泛的多

元化配置。然而，当前我国现行法律对于地方体育治理

采取属地治理原则。虽然其在调动地方政府的积极性、

强化治理主体责任方面有着不可替代的作用，但是在区

域协同治理实践需求下尚需完善明确的法律依据。加之

三地间的横向对比博弈，各地政府相关部门在政策制定

与执行中局限于辖区内的体育公共事务，如天津市体育

局发布了《天津市关于推进体育强市建设的实施意见》，

北京市、河北省也分别提出建设“体育强市”“体育强省”

的发展目标。如此将无法形成整个区域范围内的系统性

政策联动机制。此外，目前京津冀缺乏统一的绩效考核

与监督问责机制，竞争大于合作的零和博弈思维导致地

方政府相关部门将秉承经济人的有限理性，在涉及区域

体育公共服务协同治理时往往源于体育公共产品的公共

性，不愿选择率先或独自承担协同治理成本。

2.3.2 社会力量参与不足，跨域治理合力难以形成

区域范围内平等开放的多元主体参与是确保跨域协

同治理有效性的必要前提。然而，当前京津冀体育公共

服务跨域协同治理突出表现为以政府为主导的治理格

局，与跨域协同治理的平等、协商、共治的要求尚存差距。

市场力量参与公共服务供给是其履行社会责任的表现，

履行社会责任并非一定会给市场带来负担，反而能促使

企业经济效益增长。但是，当前京津冀体育企业自身发

展均处于爬坡期，而体育公共服务投入大、产业回报周期

长，决定了市场力量、民间资本参与体育公共服务跨域协

同治理的动力不足。党的十九大报告指出，“发挥社会组

织作用，实现政府治理和社会调节、居民自治良性互动”，

在体育公共服务供给领域，体育社会组织与政府、市场组

任务合

作供给

参与
任务协商分配

供给

参与

合

作

合作

任务

任
务

京

冀津

NGO

NGO

NGO企业

企业

企业

京津冀社会公众

京津冀
社会公众

供
给

参
与

京津冀
社会公众

图3 京津冀体育公共服务任务驱动式协同治理示意图

Figure 3. “Task Driven”Collaborative Governance of Beijing-Tianjin-Hebei Sports Public Service

注：根据访谈信息反馈绘制而成。
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织鼎足而立，被寄予厚望。然而，据不完全统计，京津冀

地区共有各级各类体育社团近 600家，这些社团除了每年

举办固定的几次活动外，大多是“僵尸社团”（李燕，

2016），且当前体育社会组织承接服务能力、沟通协调能

力和组织合作能力等发育不足（杜梅 等，2019）。加之企

业与体育社会组织在资源、制度支持等方面对政府的依

赖性较强，其表现出明显的弱主体性，导致多元主体平等

互动的协同治理合力难以形成，进一步促生京津冀任务

驱动式协同治理的特征。

2.3.3 跨域协商渠道缺失，主体间沟通梗阻

多元主体平等协商参与是跨域协同治理的突出特征

之一。然而，当前在京津冀体育公共服务跨域协同治理

过程中，多元主体间的信息共享平台尚未建立。政府承

担了社会力量和社会公众的职责，社会力量、社会公众治

理意愿的引导和回应有待加强，也是造成当前任务驱动

式协同治理的重要原因。政府将与其他参与主体间的合

作伙伴关系变为命令与服从的行政隶属关系。政府干预

的范围超出政策引导、资源协调、宣传培育及法律监督等

职责范畴，介入包括服务项目的决策、供给对象的指定等

协同治理的各个环节，陷入直接供给的藩篱。

2.3.4 主体间信息共享失灵，诱发信任危机

信息资源是各参与主体间互信互任、主动参与协同

治理的纽带，是实现体育公共服务跨域协同治理的基础

性资源。京津冀体育公共服务跨域协同治理涵盖多个省

市、多类参与主体，各参与主体又分不同的层次，同时涉

及人才、场地设施、信息、培训、交通、旅游、宣传等许多方

面（高奎亭 等，2018），协同范围广、难度大。信任是多元

主体有效参与跨域协同治理的前提条件（弗朗西斯·福

山，2001）。就目前实践来看，京津冀更多的是一种政府

基于会议协商的非制度化的协同治理。这种协同治理在

推动交流互动、讨论合作及联合举办赛事活动等层次浅

和难度低的项目时能够发挥一定的作用，但是涉及体育

基础设施建设、实行健身一卡通等难度高且复杂的项目

时自驱力有待加强。加之不同行政区划参与主体间面临

着信任危机，逐渐演化为协同治理的信任壁垒，目前治理

信息不对称、信息共享有待加强，致使三地间条块分割、

资源分散的状况未得到有效改善。

3 矫正机制：以多元主体需求驱动为核心的机制体系构建

目前，我国城市群体育公共服务处于政府行政推进的

低层次任务驱动状态，归根结底在于区域内各主体对于

参与区域性体育公共服务的内生性需求不足，建立以多

元主体需求驱动为核心的跨域协同治理机制体系（图 4）

成为体育公共服务跨域协同治理的当务之急。要想达成

集体行动，需具备认知统一、利益协调、制度约束 3个前提

条件（曼瑟尔·奥尔森，2017）。

3.1 构建跨域治理组织协调机制：达成集体行动共识

为了有效协调跨域协同治理中各参与主体的利益冲

突，创设区域多元主体间的良性竞合关系，新区域主义倡

导设置跨行政区的组织协调机构。倡导设置跨行政区的

组织协调机构并非排斥属地治理，而是在坚持属地治理

的基础上推进跨域协同治理，在协调机构统筹下的跨域

协同治理目标达成和行动实践还需各地政府相关部门按

照属地管理原则落实执行。该协调机构应由区域范围内

各行政区的参与主体以解决区域性体育公共服务需求问

题为目标，以创设区域内各参与主体间的竞合关系为己

任，基于共同利益驱动而建立，着眼于发挥各地资源优

势、共同谋划区域体育公共事务等。其担负着将党中央、

国务院的政策部署转化为区域行动方案，召集区域各参

与主体对话协商、利益分歧磋商、汇聚跨域治理共识，协

调政策落实与监督考核的重任。通过制度化的方式，可

对整体跨域协同治理状态进行统筹把握和监督，着力化

解跨域协同治理中的障碍因素，实现区域体育公共服务

资源的跨域配置，推动形成以地方各级政府为主导、企业

为配合、体育社会组织为纽带、社会公众广泛参与的治理

组织网络架构。

图4 城市群体育公共服务需求驱动式跨域协同治理机制示意图

Figure 4. Demand Driven Cross Domain Collaborative Governance Mechanism of Sports Public Service in Urban Agglomeration
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在建立体育公共服务跨域协调机构的基础上，力争

做到“二明确、三统一”。1）明确目标任务：科学论证与制

定适合区域实际的体育公共服务跨域协同治理目标，根

据区域内体育公共资源的分布状况，编制明确的、不同参

与主体的权责清单和治理进度时间表。2）明确职责分

工：合理界定政府与市场、社会的边界，这是现代政府与

传统政府的主要区别，也是政府治理体系和治理能力现

代化的重要标志（娄成武 等，2015）。体育公共服务跨域

协同治理必须要厘清多元主体间的关系，明确角色与职

责，建立起地方各级政府相关部门的强制机制、企业的市

场交换机制与体育社会组织的志愿服务机制交互作用的

运行机制，充分发挥多元主体的优势作用，提升治理效

率。3）统一政策规划：在研究制定“区域体育公共服务跨

域协同治理规划”的基础上，制定促进区域体育企业参与

跨域协同治理的财税补贴、公私伙伴 PPP（public-private

partnership）、信贷支持、特许经营等政策制度，调动企业

参与区域体育公共服务协同治理的合作意愿。加大区域

性体育社会组织联盟建设与发展的政策支持力度，颁布

区域性体育社会组织管理办法，注重营造区域性体育社

会组织生态结构中的竞争性，予以区域体育社会组织更

大的自主参与决策权。4）统一治理资金：统一资金是国

际城市群区域治理通用的做法，如欧盟、俄勒冈等均设立

了区域基础设施发展基金。可通过政府财政资金、体育

福利彩票基金、企业与社会捐助等方式建立区域体育公

共服务专项治理共同基金，并配合实行财政转移支付、利

益补偿等区域制度创新，化解区域间各参与主体间的信

任危机。5）统一绩效评估：废除属地行政区划评估制度，

按照统一规划建立一系列区域内共同执行的政府行为准

则、市场竞争规则、体育社会组织发展制度等，根据跨域

治理目标以及权责清单，设计适合不同参与主体的跨域

治理绩效考核标准，统一进行绩效评估。

3.2 构建跨域治理协商决策机制：搭建集体行动平台

协商是跨域协同治理伙伴关系建立、确立协同治理基

础、明确治理目标的重要工具，是推进跨域协同治理不可

或缺的关键因素。公共领域是交流信息和表达观点的网

络，信息经过过滤和综合，形成与特定公共事务相关的信

息束（曹煜玲 等，2010）。破除任务驱动式协同治理，树立

社会需求为本的服务理念，建立多元主体平等参与的协

商平台，根据活动类型、资源优势等不同条件，以民主协

商合作的形式推进主体间的互动与协同共治。

1）建立跨域协商治理网络平台。支撑通过大数据平

台收集、分析与评估治理信息，为跨域治理协商决策提供

平台。各参与主体可以自由在该平台上发布信息、开展

交流活动、询问政策执行进展情况、表达诉求、进行监督

反馈等。同时，在地方各级政府相关部门的配合下，协调

机构应及时协调与处理治理中的矛盾与分歧。2）建立治

理信息及时公开机制。知情权是社会多元主体参与体育

公共服务跨域协同治理决策与监督的基础，只有及时公

开相关信息，才能有效避免区域间治理信息的滞后，使社

会力量充分行使参与权，从而提高参与质量。同时，确保

社会公众了解和获悉公开的内容、形式、时间等，从而为

参与决策和监督创造条件。3）建立主体间跨域治理信息

共享机制。针对信息不对称以及各参与主体间沟通不畅

导致的资源重复供给与闲置等浪费现象，应加强治理信

息的共享、治理行为的协调联动、治理效果的及时反馈。

实现信息共享是达成跨域协同治理的前提，其能推进各

参与主体间的互动与合作，进而推动实质性进展。4）建

立跨域协同治理利益诉求表达机制。各参与主体的利益

诉求是协同治理决策的依据，是形成治理合力的关键。在

协商网络平台的基础上，要拓展利益诉求调查、热线、听

证等方式，畅通利益诉求表达渠道与平台。5）重视与支

持跨域体育公共服务协同治理专业第三方中介组织或民

间机构的发展、培育和壮大，以市场化的手段不断优化其

发展环境，积极发挥专业第三方中介组织或民间机构在

治理中的信息收集、治理监督与评估作用，为科学决策提

供智慧支撑。此外，跨域协同治理虽强调多元主体平等，

但并非否认政府的主导角色。考虑到跨域协同治理起步

阶段政府主导作用的不可或缺，应尤为强调建立跨区域、

跨部门的主管领导联席协商机制，定期/不定期就区域政

策调整、推行、监督以及区域协同资金投入、资源优化配

置、人员调配、活动开展等事宜召开协商会议，理顺区域

内政府部门间的条块关系，优化区域内行政体制自上而

下的激励、约束以及平行关系间的协同互动，通过政策创

新、制度供给驱动各辖区参与主体内生体育公共服务的

供给需求，推动做好各辖区内跨域协同治理的宏观调控。

3.3 构建跨域治理激励约束机制：集体行动的反馈与调整

体育公共服务跨域协同治理亟须构建与多元主体需

求驱动式协同治理相适应的激励与约束机制，以制度形

式推进多元主体协同治理的积极性与有序性。同时，需

充分发挥跨行政区的组织协调机构在区域体育公共服务

协同治理中的协调作用，利用上述设计统一政策、资金与

绩效评估制度，联合地方发改委、体育局、财政厅等政府

相关部门以及体育企业、体育社会组织、社会公众、社会

媒体等共同构建完善的跨域协同治理激励与约束机制，

引领各参与主体基于内生发展需求自愿达成跨域协同治

理秩序。

1）竞争机制。竞争机制是一种优胜劣汰机制，是跨

域协同治理的引擎，关系到协同治理的程度。要充分发

挥“统一治理资金”的杠杆作用，构建区域财政协同预算-

支出体系，通过中央财政转移支付基金、协调区域内政府

财政资金以及社会公益基金，建立起合理的财政转移支

付、利益分配制度；设立区域体育公共服务政府购买资
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金，由区域内体育企业、体育社会组织根据自身优势与掌

握的资源进行资金申报，跨行政区的组织协调机构需根

据申报情况择优立项并拨发治理资金；设立区域体育企

业、区域体育社会组织服务等级认定以及年检制度等，形

成竞争氛围，激发社会力量的参与需求。2）监督机制。

监督机制是保障，对其他 3 个机制起到基础性保障作用。

各参与主体需借助跨域协商治理网络平台，严格执行治

理信息及时公开和治理信息共享制度，实时公布与传递

治理需求、治理进度、治理安排、资金使用、活动组织等相

关信息，自觉接受其他主体的监督。同时，积极培育和引

导第三方评估或监督机构、社会媒体参与治理全过程的

监督与评价，形成自下而上的跨域协同治理促进机制。

3）评估机制。评估机制是关键，不仅具有反馈功能，也具

备监督作用。针对地方各级政府、体育企业、体育社会组

织参与协同治理的角色定位与职责，需分门别类建立绩

效评价标准，将区域协同治理政策制度制定、治理信息公

开共享、协商平台共建、协同治理财政支出等列为绩效考

核并上升为一票否决的“硬指标”，充分考虑其是否具有

开放发展理念、区域合作层次与频率以及能否合理处理

区域利益与局部利益的关系等，从而以评促改推动跨域

协同不断走向深入。4）奖惩机制。奖惩机制是动力，是

其他 3 个机制顺畅运行的催化剂。综合依据所设立的竞

争措施、绩效评估结果以及监督反馈信息，对推进区域体

育公共服务协同治理作出突出贡献的企业、体育社会组

织以及个人予以奖励或给予政策制度上的支持。如区域

政府购买体育公共服务、区域体育社会组织等级评定予

以优先考虑等。

4 结语

伴随我国城市群协同发展战略推进，体育公共服务

跨域协同治理在政府相关任务的推动下，各参与主体形

成较为松散的协同关系，总体处于同谋思路、共打基础的

起步阶段。“十四五”时期，各城市群应进一步明晰多主体

参与角色定位，积极引导社会力量参与，构建跨域协同治

理主体协作网络与利益协商平台，建立激励与约束机制，

实现跨域协同治理契约化，共同携手迈入“攻坚克难、协

同突破”的关键阶段，引领城市群体育公共服务跨域协同

治理由政府任务驱动转向多元主体需求驱动。
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