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地方政府实施全民健身计划的注意力配置研究
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摘 要:基于政府注意力配置理论,以31份地方政府 《全民健身实施计划 (2016-2020年)》为研

究样本,采用内容分析法,并借助Nvivo12软件进行文本处理和定量分析,描述地方政府实施全民健

身计划的注意力配置情况和特征。指出,地方政府注意力配置在与中央政府整体保持一致基础上,侧

重于 “加强普及指导”和 “强化保障实施”2个领域。地方政府注意力配置还存在配置结构不够优

化、配置缺乏责任主体、未充分考虑约束条件等问题。建议地方政府从实施跨期动态策略,优化注意

力配置结构;明确责权划分,强化责任考核;立足本地实际,加强总结评估3个方面优化注意力

配置。
关键词:地方政府;全民健身;注意力配置;配置结构;责任考核;总结评估

中图分类号:G812.0    文献标志码:A    文章编号:1008-3596 (2021)01-0040-07

  收稿日期:2020-07-17
作者简介:臧海翔 (1995—),男,山东临沂人,在读硕士,研究方向为体育人文社会学。

文本信息:臧海翔,程传银.地方政府实施全民健身计划的注意力配置研究[J].河北体育学院学报,2021,35
(1):40-46.

1 问题的提出

党的十九大报告中明确指出 “全面广泛开展

全民健身活动,加快推进体育强国建设”[1],为

今后我国体育 事 业 发 展 规 划 了 宏 伟 蓝 图。自

1995年 《全民健身计划纲要》颁布以来,我国

群众体育事业迅猛发展,全民健身工作取得较好

成效。为促进和保障全民健身工作全面开展,夯

实全民健身工作取得的成果,党和政府在顶层设

计方面陆续颁布了多项政策条文。例如,2009
年 《全民健身条例》的颁布实施,使全民健身有

法可依,得以长效化发展;2014年国务院发布

了 《关于加快发展体育产业促进体育消费的若干

意见》,将全民健身事业提升到国家战略层面;
《全民健身计划 (2011—2015)年》《全民健身计

划 (2016—2020年)》五年计划的实施,为这

一时期内全民健身工作作出了全面战略部署。从

全民健身的提出到全民健身的法制化建设再到提

升到国家战略层面,无不体现出中央政府推进全

民健身事业发展、增强国民体质的坚定信念和必

胜决心。然而,当下我国全民健身事业还存在重

视宏观政策,微观领域关注度不够;强调融合发

展理念,缺乏具体实施方案;全民健身与全民健

康深度融合不足;全民健身缺乏法制保障等问

题[2]。因此,在 “健康中国”和 “体育强国”建

设的关键时期,从政府角度研究全民健身活动的

开展工作是必不可少的。
  

地方政府作为推进全民健身工作、实施全民

健身计划的关键主体和制度供给者,在现实情境

中是如何推进全民健身各项工作的? 为回答该问

题,研究引入政府注意力配置理论,来分析地方

政府在全民健身不同领域的具体工作开展情况。
政府注意力配置是指政府对某项活动的重视程

度,或是在将有限资源投入到一定领域以达成预

期目标的驱动机制[3]。该理论应用到本研究,可

以解释为地方政府在实施国家全民健身计划过程
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中,基于注意力的有限理性,对全民健身不同领

域进行资源投入的选择性分配行为。全民健身政

策是政府处理公共事务的真实反映和行为印记,
其实质是政府对国家公共体育资源的整合与分

配[4-5]。鉴于此,本研究采用内容分析法,借助

NVivo软件对全国31省市地方政府制定的 《全
民健身实施计划 (2016—2020年)》文本进行

研究分析,分析地方政府在实施全民健身计划中

的注意力配置情况,发现存在的问题,为地方政

府修正、补充和完善相关政策决策提供参考和

依据。

2 研究对象与方法

2.1 研究对象

以全国港澳台以外的31个省、市、自治区

政府实施全民健身计划的注意力配置为研究对

象。根据研究需要,选取以上31个地方政府制

定的 《全民健身实施计划 (2016—2020年)》
(以下简称 《实施计划》)为研究样本,政策文

件均通过省级政府门户网站公开下载获得。本文

选取 《实施计划》为研究样本,出于以下几点考

虑:① 《实施计划》具有代表性。 《实施计划》
是地方政府执行中央 《全民健身计划 (2016—

2020年)》(以下简称 《计划》)的具体实施方

案,是各级政府根据地方特色和实际推进全民健

身活动的决策行为体现,能够代表地方政府在国

家全民健身政策指导下的注意力配置情况。②
《实施计划》具有权威性。《实施计划》均由全国

各地方人民政府负责制定和发文,具有较强的政

策权威性,对当地市、县二级政府全民健身工作

的开展具有引领作用。③ 《实施计划》作为研究

样本具有可行性。《实施计划》涵盖了地方政府

开展全民健身工作的各个领域,可满足研究地方

政府注意力配置的信息需求。

2.2 研究方法

采用内容分析法,借助 NVivo12质性研究

软件对31份省域 《实施计划》进行分析。NVi-
vo软件是由美国QSR公司开发研制并被广泛应

用于各项质性研究,该软件具备将定性材料进行

量化处理的能力,能够帮助研究者实现对文字、
录音以及视频资料的收集、处理与分析工作[6]。
本研究主要借助Nvivo12的编码功能,按照开放

编码 (open
 

coding)、主轴编码 (axial
 

coding)

和选择编码 (selective
 

coding)[7] 顺序对文本内

容进行处理,将所得编码节点按照一定模式进行

关联汇聚,形成基本理论框架。为保证研究结果

的准确性和客观性,研究采用两人单独编码统计

分析,最终对两位编码人员的编码节点进行一致

性检验,结果显示两组编码节点 Kappa=0.81
(Kappa≥0.75,两者一致性较好),表明具有

良好编码信度。

3 结果与分析

3.1 地方政府注意力配置的整体情况

为从宏观层面探讨各地方政府在实施全民健

身战略中的整体注意力配置情况,本研究对31
份 《实施计划》和 《计划》按照一级标题和二级

标题进行逐一编码,得到描述性统计结果 (表

1),《计划》共得到5个父节点和113个子节点,
《实施计划》共得到6个父节点和523个子节点。
从 《实施计划》父节点6个材料来源可以看出,
地方政府实施全民健身战略的注意力配置基本涵

盖了 《计划》的指导思想、发展目标、主要任

务、保障措施和组织实施等主要内容。其中江苏

和云南两省根据目前全民健身工作成果及面临的

问题撰写了 “规划背景”内容。此外,安徽、福

建、吉林、青海等4省在政策文本中添加了 “任
务分配”的内容,明确了地方政府在实施过程中

各领域工作的责任单位,形成了各部门协同合

作、责任分明的全民健身推进机制。对31份政

策文本进行内容分析发现,天津、安徽、甘肃、
广东等16省份的 《实施计划》以 《计划》为基

本框架,并进行相关内容填充。其余15省份则

在体现中央 《计划》整体内容基础上,结合自身

情况将文本框架进行重新架构,形成本地的全民

健身实施计划。
表1 《计划》与 《实施计划》父节点参考点

数值统计表

父节点 《计划》参考点数 《实施计划》参考点数

规划背景 0 2

指导思想 7 28

发展目标 13 52

主要任务 45 228

保障措施 26 169

组织实施 22 44

14



河 北 体 育 学 院 学 报 第35卷

  通过Nvivo软件的 “词频”功能能够自动统

计文本中特定单词出现的频率,并通过 “词云”
以可视化的方式呈现出来。“词云”中字体的大

小代表词语出现的频率,字体越大说明出现的次

数越多[8]。图1、图2显示, 《计划》与 《实施

计划》在突出字体上大同小异,说明地方政府与

中央政 府 共 同 关 注 的 指 标 类 似。另 外,运 用

NVivo软件的聚类分析功能,按照词语相似度

对 《计划》与 《实施计划》所有编码节点进行聚

类分析,发现两者Pearson相关系数达到0.82,
这说明 《实施计划》与 《计划》存在高度正相关

性。综合以上分析,研究认为地方政府与中央政

府注意力配置在整体上保持一致,形成了实施全

民健身计划的合力。

图1 《计划》词云图

图2 31份 《实施计划》词云图

3.2 地方政府在不同领域的注意力配置情况

为深入具体地分析地方政府在实施全民健身

战略过程中的注意力配置情况,本研究将31份

《实施计划》文本中除一级标题和二级标题之外

的正文部分按照 “互斥、逐行”的基本编码要求

进行开放式编码,并将相同或概念相近的节点纳

入到相同的子节点容器,生成 “推进协调发展”
“加强普及指导”“促进融合发展”“优化健身环

境”“强化保障实施”等5个一级子节点,每一

个一级子节点下都设置了数量不等的二级子节

点,根据二级子节点参考点数值及编码覆盖率,
描述地方政府注意力在不同领域的配置情况 (表

2)。从参考点数值和编码覆盖率来看,地方政府

实施全民健身战略的注意配置主要侧重于 “加强

普及指导”和 “强化保障实施”2个领域。
表2 地方政府注意力在各领域配置情况

一级子

节点

二级子

节点
覆盖率

参考点

数值

推进协

调发展

均等化发展、重点发展人群、重点

发展体育项目、城乡一体化、区域

协调发展等

11.9% 108

加强普

及指导

弘扬体育文化、社会体育组织改革、

科学健身指导、信息化建设、国民体

质监测、信息化、志愿服务等

15.9% 170

促进融

合发展

与各事业互促发展、健康融合、体

育产业新业态、健身交流合作、开

放发展等

9.1% 94

优化健

身环境

健身基础设施建设、全民健身活

动、体育示范区建设、公共服务供

给等

11.8% 111

强化保

障实施

组织领导、监管评估、资金投入、法

律保障、工作机制、奖励机制、人才

培养、科技创新等

22.7% 169

  注:编码覆盖率是指某一节点所包含的参考点篇幅占总的

研究样本篇幅的比例,即覆盖率=参考点的字数/总样本的字

数,其值越大,表明该编码节点的描述篇幅越大,对该领域重

视程度也就越高。

3.2.1 “加强普及指导”领域的注意力配置

“加强普及指导”是地方政府以广播、电视、
互联网、移动信息网络为平台,以创新社会体育

组织网络为抓手,挖掘传承体育文化,普及科学

健身知识,展示科学健身效果,加强科学健身指

导,营造健康文明生活社会氛围的重要方式。在

该一级子节点下地方政府注意力配置侧重于通过

24
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弘扬体育文化和建设社会体育组织网络来达到普

及和指导全民健身工作的目的,同时注重通过开

展健康知识普及讲座和科学健身指导活动来提高

居民体育科学素养,其中国民体质监测工作的开

展也是众多省市关注的重点。通过分析文本发

现,部分地区积极推进全民健身的信息化建设,
如北京、上海、安徽、福建、黑龙江等8省份以

现代信息技术为依托,搭建 “互联网+全民健

身”公共服务信息平台,实现居民参与全民健身

活动的便利化和科学化。此外,西藏和江苏还重

视全民健身指导专家智库建设,注重整合医院、
高校、科研院所等机构的专家资源,发挥智库团

队在全民健身工作开展过程中的支持和引导

作用。

3.2.2 “强化保障实施”领域的注意力配置

“强化保障实施”可细化为 “保障措施”和

“组织实施”2个方面。 “保障措施”回答的是

“如何更好完成”的问题,包括资金投入、法律

保障、工作机制、奖励机制、人才培养、科技创

新等6个方面。通过内容编码发现,强化资金投

入和法律建设是政府保障措施的重点。如上海、
湖南、广西、福建、山东和内蒙古等6省份注重

鼓励社会资本参与全民健身事业,积极推广政府

与社会资本合作的资金投入模式 (PPP)。广西

积极探索建设—经营—转让 (BOT)、公 建 民

营、民建公助 (管)等模式。此外,北京、天

津、安徽、广东、山东等8省份积极推动本地区

《全民健身条例》的修订和实施工作,强化全民

健身的法律保障。“组织实施”回答的是 “如何

做”的问题,包括组织领导、监管评估2个方

面。从文本内容来看,地方政府普遍重视全民健

身公共服务体系和全民健身评价体系建设,强调

以政府为主导,多方力量协同配合的组织形式,
注重对全民健身工作开展进度和效果的监督和评

估工作。

3.2.3 “优化健身环境”领域的注意力配置

“优化健身环境”中二级子节点数量按照降

序排列分别是 “健身基础设施建设”“全民健身

活动”和 “体育示范区建设”。全民健身基础设

施是我国全民健身工作稳步向好发展的基础条

件[9],各地政府对其倾入较多的注意力资源。总

体上讲,地方政府按照 “配置均衡、规模适当、
方便实用、安全合理”的原则,以扩大增量资

源、盘活存量资源为抓手,科学规划和统筹建设

各地全民健身场地设施。其中上海、福建和广西

把基础设施建设作为全民健身的重点工程,突出

了基础设施在全民健身工作中的重要地位。广

西、海南、河北、西藏、云南、福建等6省份积

极推进体育示范区建设,积极提升乡镇全民健身

服务水平。全民健身活动是国民参与全民健身的

主要方式和途径[10],各地方政府以打造特色品

牌活动、品牌体育赛事为引领,结合地域特色推

广全民健身活动。如福建的 “蓝色海洋、绿色生

态”、湖南的 “江、湖、山、道”,宁夏的 “二
河、三山”等特色体育项目。另外大众喜闻乐见

的体育项目、群众性体育项目、休闲消费体育项

目等都出现在大部分省份的政策文本中。

3.2.4 “推进协调发展”领域的注意力配置

“推进协调发展”一级子节点下,参考点

数值排名前三的分别是 “均等化发展” “重点

发展人群”和 “重点发展项目”。表明地方政

府注意力配置在推进全民健身协调发展领域,
侧重于实现全民健身公共服务均等化发展,并

在此基础上加大对重点人群和项目的关注。增

加乡镇、农村全民健身供给,打破城乡全民健

身发展二元结构壁垒是实现全民健身公共服务

均等化的重点和难点。江苏、辽宁、湖北、湖

南等17个省份重视全民健身城乡一体化建设,
注重乡镇基础设施建设和公共服务供给能力的

提升。安 徽、福 建、甘 肃、贵 州、云 南 等10
个省份重视体育健身扶贫工作,重点扶持革命

老区、民族地区、边疆地区和贫困山区的健身

工程建设任务。而北京、上海、天津等经济发

达地区对此关注较少或并未提及。另外,各地

政府普遍关注青少年、老年人和残疾人群体的

健身活动,对在职人员、农民、妇幼儿等人群

健身活动也有不同程度的关注。各地政府还积

极响应国家体育政策,普遍重点关注足球和冰

雪运动项目在本地的发展情况。

3.2.5 “促进融合发展”领域的注意力配置

“促进融合发展”是中央将体育工作与健康

工作协调互促发展的重大战略部署,同时也是地

方政府促进全民健身与教育、医疗、经济等社会

事业互融发展的集中表达形式[11]。其中地方政

府普遍重视全民健身与体育产业的互促作用,积

极推进 “体育+”的健身服务产业业态形成,充
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分发挥互联网与智能科技对体育产业的支持与保

障作用,注重体育消费与体育产业的经济氛围的

营造。全民健身与健康中国的融合互促也是地方

政府关注的重点,如北京、上海、天津、河北、
福建等11个省份重视 “体医结合”,注重发挥全

民健身在疾病预防、康养理疗等方面的重要作

用。地方政府还重视体育产业和旅游业深度融合

发展,北京、河北、贵州、山西、福建、广西等

9省份积极推动全民健身与旅游事业融合,结合

自身的旅游资源,大力培育具有地域特色的体育

旅游品牌。此外,还有体育交流与合作,如北

京、天津、河北共同推进京津冀体育健身事业协

同发展;福建、广西、海南、江西、云南等5省

份依托
 

“一带一路”合作机制,积极与沿线国家

开展健身交流与合作。

3.3 地方政府注意力配置存在的问题

3.3.1 注意力配置结构不够优化

运用NVivo软件对31份 《实施计划》文本

分析发现,地方政府实施全民健身计划的注意力

配置在与中央政府保持整体一致的基础上,在全

民健身的不同领域各有侧重。这种侧重因各地需

要抓住全民健身的主要矛盾、把握发展重点和方

位具有一定的合理性,但在某种程度上也造成了

地方政府注意力配置结构不够优化,主要表现在

地方政府对一些重点领域注意力配置略显不够。
通过对31份 《实施计划》的发展目标单独编码

分析发现,地方政府近5年推进全民健身工作的

精力聚焦在 “提升居民健康水平”“完善全民健

身公共服务体系”和 “促进全民健身与各项社会

事业融合发展”3个方面。而通过表2可知,地

方政府在 “促进融合发展”领域的注意力配置水

平较之其他4个领域却存在明显差距,说明地方

政府的发展目标与具体实施之间存在注意配置偏

差。注意力配置不均衡,会导致全民健身工作

“短板效应”的出现,从而影响地方政府全民健

身工作的整体水平。全民健身事业是实现健康中

国的重要途径和主要手段,各地政府应通盘考

虑,实现有限资源的均衡分配[12]。

3.3.2 注意配置缺乏责任主体

全民健身工作的开展要从国家到地方,进而

到具体的机构和部门。换句话说,全民健身工作

不是地方人民政府 “一家独揽”,其涉及的领域

非常广泛,需要各机构、各部门和社会力量通力

合作,以 “组织共同体”的形式合力推进。这就

要求地方政府在注意力配置过程中须明确具体工

作的责任主体。然而通过对31份 《实施计划》
分析发现,各地方政府的政策对此规定并不细致

具体。如各地方政府的政策文本都提到以人民政

府为主导、各部门协同、全社会共同参与的全民

健身组织实施架构,但只有福建、青海、安徽、
吉林等4省份对责任单位进行了明确规定,另外

新疆在 《实施计划》颁布后,单独出台了 《自治

区全民健身实施计划 (2016—2020
 

年)目标任

务职责分工方案》。主体不清、权责不明,容易

导致执行全民健身实施计划时出现推诿扯皮、资

源浪费、效率低下等问题。

3.3.3 注意力配置未考虑约束条件

注意力配置的约束条件是指地方政府将注意

力资源分配到全民健身不同领域所要考虑的现实

阻碍和限制因素。一般包括地区经济发展状况、
自然地理条件、公共服务资源和组织制度建设

等。我国是个幅员辽阔的多民族国家,各省份在

开展全民健身工作时有着自身鲜明的优势和短

板。对31份 《实施计划》进行分析可知,只有

江苏和云南在政策文本中呈现了过去几年来全民

健身工作开展取得的成效和面临的发展困境,其

他省份则缺乏对自身发展情况和限制条件的合理

审视。这说明地方政府在配置注意力资源时更加

倾向于对全民健身计划实施的一种应然导向,而

对实施的前提和基础缺乏必要的关注。由于对约

束条件未进行充分的考量,地方政府在推进全民

健身工作中易出现信息不对称进而盲目推进,亦

或是直接移植中央文件,使全民健身计划的实施

流于形式。

4 优化地方政府注意力配置的建议

4.1 实施跨期动态策略,优化注意力配置结构

郝伯特·西蒙 (H.A.Simon)将注意力视

为一种稀缺资源,由于管理决策者的有限理

性,决策者通常受限于资源、时间和精力,无

法在短时期内同等程度地处理多项事务[13]。省

级政府作为实施地方全民健身计划的决策主

体,同样也受到注意力有限理性的限制,无法

对全民健身所有领域都投入相同的注意力资

源。那么地方政府该如何合理配置注意力资

源,以达到效用最大化呢? 有学者认为注意力
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资源在相对较长时间内可以再生,并随着配置

期数的增加先验知识越来越丰富明确,这时候

可以实现注意力重心的转换,从而实现注意力

均等化配置[14]。这种跨期动态的配置策略提示

地方政府:将注意力配置视为一个长期的实施

过程,并对其进行通盘考虑,而不是一味追求

短期内所有目标任务的达成。注意力配置的

“跨期”主要是通过将全民健身工作总体目标

进一步细化,在一个实施周期内以任务的紧急

程度和重要程度分出优先等级和先后顺序,通

过划分时间段实现各领域注意力资源的平均分

配。 “动态配置”则以 中 央 《计 划》强 调 的

“过程监管”“绩效评估”“动态监测”为依据,
实时评估全民健身工作开展情况,借此减少信

息不对称的问题,从而提高政府科学决策的

程度。

4.2 明确责权划分,强化责任考核

全民健身工作涉及领域广、部门多,厘清和

合理分配各部门在全民健身工作中的责任与权

力,是地方政府注意力配置需要关注的重要问

题。首先,地方政府要明确全民健身工作涉及的

具体领域和范畴,确定参与全民健身工作的部门

和机构,明确其各自在实施全民健身工作中的作

用与地位,并通过制定分工方案等书面文件的方

式,明确各部门的角色与任务,以及具体工作的

牵头单位和配合单位,使各部门能够各司其职、
各负其责、充分沟通、高效合作。其次,地方政

府要加强责任考核工作,把全民健身工作纳入国

民经济和社会发展总体规划,把相关重点工作纳

入政府部门政绩考核体系,规定完成时限和标

准,强化责任考核,严肃问责和奖惩机制[15],
确保全民健身计划的有效执行。

 

4.3 立足本地实际,加强总结评估

掌握现实情况,总结经验教训,是地方政府

新时期开展全民健身工作的重要前提。地方政府

应该积极对过去5年本地推进全民健身工作的情

况进行总结,明确优势和短板。此外,地方政府

还要定期开展第三方评估和社会满意度调查,科

学制定、严格执行全民健身工作评估指标体系,
明确全民健身发展的核心指标、评价标准和测评

方法,对重点目标、重大项目的实施进度和全民

健身实施计划推进情况进行专项评估;完善服务

质量监测体系,建立群众评价反馈机制,形成包

括媒体在内的多方监督体系,从多方面了解和把

握全民健身工作的具体开展情况。
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Abstract:Based
 

on
 

the
 

theory
 

of
 

government
 

attention
 

allocation,
 

this
 

paper
 

takes
 

31
 

local
 

govern-
ments

 

National
 

Fitness
 

Implementation
 

Plan
 

(2016—2020)
 

as
 

the
 

research
 

sample
 

adopting
 

Nvivo12
 

software
 

for
 

text
 

processing
 

and
 

quantitative
 

analysis
 

by
 

content
 

analysis
 

method
 

to
 

describe
 

the
 

situa-
tion

 

and
 

characteristics
 

of
 

local
 

government’s
 

implementation
 

of
 

national
 

fitness
 

program.
 

It
 

is
 

point-
ed

 

out
 

that
 

on
 

the
 

basis
 

of
 

keeping
 

consistent
 

with
 

the
 

central
 

government
 

as
 

a
 

whole,
 

the
 

local
 

gov-
ernment’s

 

attention
 

allocation
 

should
 

focus
 

on
 

two
 

areas.
 

One
 

is
 

strengthening
 

the
 

guidance
 

of
 

popu-
larization,

 

and
 

the
 

other
 

is
 

strengthening
 

the
 

guarantee
 

and
 

implementation.
 

There
 

are
 

still
 

some
 

problems
 

in
 

the
 

allocation
 

of
 

local
 

government
 

attention,
 

such
 

as
 

insufficient
 

optimization
 

of
 

allocation
 

structure,
 

lack
 

of
 

responsibility
 

subject
 

and
 

insufficient
 

consideration
 

of
 

constraints.
 

It
 

is
 

suggested
 

that
 

the
 

local
 

government
 

should
 

optimize
 

the
 

attention
 

allocation
 

structure
 

from
 

the
 

following
 

three
 

aspects:
 

implementing
 

the
 

inter
 

temporal
 

dynamic
 

strategy,
 

optimizing
 

the
 

structure
 

of
 

attention
 

allo-
cation;

 

clarifying
 

the
 

division
 

of
 

responsibilities
 

and
 

rights,
 

strengthening
 

responsibility
 

assessment;
 

and
 

strengthening
 

summary
 

and
 

evaluation
 

based
 

on
 

the
 

local
 

reality.
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