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摘  要 

各类政策文件是校园足球高速发展的关键，其对校园足球具体开展起到指导性作用。校园足球政策是动

态进程，涵盖制定、执行、评估、反馈和优化，而政策执行则是核心环节。由于涉及众多利益群体，目

前校园足球政策执行效率有待提高，矛盾待解决。为了深化对上海市校园足球政策执行情况的理解，寻

找并解决存在的问题，本研究选择以史密斯政策执行模型为理论基础，从理想化政策、执行机构、目标

群体及执行环境四个方面进行深入探讨和分析。研究发现，当前中央及上海市虽然出台了一系列的校园

足球政策，但是仍然存在政策内容连续性及操作性不足，体教部门缺乏有效监督及协调，学生家长整体

认识有待加深，政策执行资源匮乏及氛围欠缺等问题。针对这些问题，本文从细化校园足球政策内容表

述，加强体教等政府部门统筹管理，加大对学生家长的正向宣传引导，优化校园足球政策执行环境等方

面提出优化建议，以期改善上海市校园足球政策的执行情况。 
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Abstract 
Various policy documents are the key to the rapid development of campus football and play a guiding 
role in its specific implementation. Campus football policy is a dynamic process, encompassing for-
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mulation, execution, evaluation, feedback, and optimization. Policy execution is the central link. Due 
to its involvement with numerous interest groups, its efficiency needs improvement and contradic-
tions need to be resolved. In order to deepen the understanding of the implementation of the campus 
football policy in Shanghai, to identify and resolve existing problems, this study chose to use the Smith 
policy implementation model as the theoretical basis. It conducts an in-depth discussion and analysis 
from four aspects: idealized policies, execution agencies, target groups, and the execution environ-
ment. The study found that although the central government and Shanghai have introduced a series 
of campus football policies, there are still issues such as insufficient continuity and operability of pol-
icy content, lack of effective supervision and coordination by physical education departments, par-
ents’ overall understanding needs to be deepened, and there is a lack of policy execution resources 
and atmosphere. In response to these problems, this article proposes optimization suggestions from 
the aspects of refining the expression of campus football policy content, strengthening the overall 
management of physical education and other government departments, increasing positive propa-
ganda and guidance for parents, and optimizing the campus football policy execution environment. 
The goal is to improve the implementation of the campus football policy in Shanghai. 
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1. 引言 

各类政策文件是校园足球高速发展的关键，对校园足球具体开展起到指导性作用。而政策执行是将

政策目标转化为现实的唯一途径，决定了校园足球政策实施效能[1]。在上海市全面推动校园足球发展的

大环境下，如何评估校园足球政策执行的效率与有效性，关系到上海市校园足球政策实施效果。基于此，

本文对上海市校园足球政策执行问题进行研究，更好地实现促进青少年参与校园足球活动。 
从 2009 年开始，中国在完善足球运动发展的不足方面，逐渐强化了对校园足球的关注并积极推进。

在过去的十多年里，中央和各级政府发布了众多政策，旨在构建校园足球体系，提升青少年的竞技水平

和文化氛围。经过初期的基础铺垫，校园足球已经进入新的发展阶段，更加注重执行的精细化和质量的

提升。尽管众多政策文件对校园足球的快速发展起到了关键性的作用，然而在执行过程中，如何提高效

率并解决涉及多个利益群体的矛盾问题，依然是一项挑战。特别是在像上海这样的国际性大城市，校园

足球政策的执行环节更显复杂，仍然存在政策内容连续性及操作性不足、体教部门缺乏有效监督及协调、

学生家长整体认识有待加深、政策执行资源匮乏及氛围欠缺等问题。 
为了深入对上海市校园足球政策执行情况的了解，寻找并解决存在的问题，本研究选择以史密斯政

策执行模型为理论基础，从理想化政策、执行机构、目标群体及执行环境四个方面进行深入探讨和分析。

期望通过系统梳理上海市校园足球政策的执行现状，深入分析执行过程中出现的问题，并据此提出具有

针对性的改进建议，以便为上海市校园足球事业的未来发展和政策优化提供科学的理论支持。 

2. 上海市校园足球政策执行现状与存在的问题 

2.1. 上海市校园足球政策基本情况 

上海市常年率先实施全国基础教育和体育改革，作为教育部在 2017 年批复同意的第二批青少年校园
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足球改革试验区，上海市在校园足球方面也积极响应，具体政策文件见表 1。 
从表 1 的相关政策文件分析，上海的校园足球政策特点表现为目标明确、逻辑清晰，满足政策的正

确性要求。早在 2010 年，上海市便发布了《关于开展上海市青少年校园足球活动的实施方案》，2015
年市体育局印发了《上海市青少年足球精英培训基地建设方案》。2016 年，上海市教育委员会等七部门

联合提出关于加快发展青少年校园足球的实施意见，并陆续发布了《上海市足球场地设施建设规划

(2016~2020 年)》《上海市足球中长期发展规划(2016~2050 年)》《上海市全民健身实施计划(2016~2020
年)》及《上海市体教结合促进计划(2016~2020 年)》等规划文件，实现了校园足球建设体系的完善。到

2018 年，上海市已基本形成了“六位一体”的校园足球发展体系，2021 年开始将校园足球与体教融合进

一步推进。 
 
Table 1. Shanghai campus football policies 
表 1. 上海市校园足球政策 

序号 政策名称 日期 来源 

1 《关于开展上海市青少年校园足球活动的实施方案》 2010/1/13 上海市体育局、 
上海市体育委员会 

2 《上海市青少年足球精英培训基地建设方案》 2015/8/26 上海市体育局 

3 《上海市教育委员会等 7 部门关于加快发展青少年校园足球的实施意见》 2016/4/11 上海市教育 
委员会等 7 部门 

4 《上海市足球场地设施建设规划(2016~2020 年)》 2016/5/10 上海市足协 

5 《上海市足球中长期发展规划(2016~2050 年)》 2016/10/19 上海市足协 

6 《上海市全民健身实施计划(2016~2020 年)》 2016/12/2 上海市人民政府 

7 《上海市体教结合促进计划(2016~2020 年)》 2016/12/29 中共上海市委、 
上海市人民政府 

8 关于贯彻《中国足球改革发展总体方案》实施意见的通知 2017/9/26 上海市人民政府办公厅 

9 《上海市中小学体育工作管理办法》 2020/1/23 上海市教委等 6 部门 

10 《教育部办公厅关于开展 2020 年全国足球特色幼儿园创建工作的通知》 2020/8/20 教育部 

11 《上海市青少年校园足球发展报告蓝皮书(2018~2020)》 2020/12/13 上海市校园 
足球发展中心 

12 《上海市青少年发展“十四五”规划》 2021/6/18 上海市人民政府办公厅 

13 《上海市着力加强校园足球高水平后备人才培养》 2022/3/8 上海市教育委员会 

2.2. 上海市校园足球政策执行存在的问题 

为全面客观了解上海市校园足球政策执行情况，本文在收集整理现有资料的同时，针对政策管理者、

校园足球负责人以及学生家长总共 10 人，设计访谈提纲分别设计相关访谈提纲，来为本文研究观点提供

更多的佐证。其中体教部门领导 2 人，学校人员 5 人(教练 2 人、校长 1 人及班主任 2 人)、学生家长 3 人。 

2.2.1. 政策内容连续性及操作性不足 
校园足球政策的适宜性和合理性是决定其执行成效的关键，上海市的校园足球政策已由“量的积累”

向“质的提升”转变。项目启动初期，政府及相关部门推出了许多发展型政策，着重强调校园足球活动的

介绍、意义、领导架构和发展方案等基础问题，以提高公众影响力和参与度。随着基础人才储备的提升，

政策逐步转向培训和训练营建设，随着相关机构数量的饱和，示范项目的质量问题成为政策关注焦点。 
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然而，上海市的校园足球政策主要对国家级政策进行解读，其导向性颇强，上海市需根据国家政策

的导向进行精确解析和规划。《中国足球改革发展总体方案》实施意见计划在 2025 年前建设 300 所全国

校园足球特色学校，500 所本市校园足球联盟学校和 10 所高校高水平足球队，但在人员配置、资源分配

和经济支持等方面缺乏明确指引。虽然提到增加注册教练员数量，但未设定具体目标值，且学校、青少

年和家庭等主体因素的定量评估体系有待完善。一些政策存在形式化和模糊表达问题，如足球课程的教

学安排和课时分配方案的可操作性不足，教师教学质量和积极性的保障还需要更多配套的政策和制度改

革。静安区某体育局领导 A2 在访谈中提到：“政策在宏观层面确实有所指引，但在具体操作过程中，

如人员配置、资源分配等方面往往缺乏明确的实施细则，使得我们在执行过程中感到困惑。” 

2.2.2. 体教部门缺乏有效监督及协调 
体育部门至教育部门的主导转变，揭示了校园足球政策执行从单一主导走向多元协作。上海市教育

委员会与体育局作主导机构角色，联合举办 2021 中国(上海)国际青少年校园足球邀请赛等大型赛事，由

市教育委、市体育局等部门组成的青少年足球工作领导小组，推动校园足球工作开展，学校体育课程及

相关政策的顺利执行需要教育部门的主导和体育部门的专业支持。在访谈中，长宁区某中学校长 B3 表示：

“作为校长，我在校园足球工作开展中发现体育和教育部门的沟通并不畅通，经常会出现协调不到位，

导致政策执行时受阻。”因此，校园足球政策的制定和执行体现了教育与体育部门的合作特性，体育部

门主导技术训练和比赛，教育部门负责师资培训和校内活动。 
然而，政策实施可能与教育部门主导的文化课程教育目标出现冲突，此时政策主体需要对基层政策

执行进行监督和引导。在双减政策实施后，学校面临上级教育部门的监督和同级学校的竞争压力。据上

海市 48 所小学调研结果显示，62.5%的校领导对校园足球持一般和不重视的态度[2]。而上海市 20 所中

学的调查表明，尽管 85%的校领导和教师已了解相关体育政策，仍存在调课、修改课程表和上报虚假材

料的情况，这反映在政策执行时，主体缺乏有效的监督和部门间协调，导致政策实施效率不佳[3]。目前，

监督方式偏向单一，且过于表面化，主要依赖于“听汇报、看名次”，对学生日常训练、运动能力、身

心素质发展等的持续性监督则显著不足。 

2.2.3. 学生家长整体认识有待加深 
校园足球政策的直接客体为在校学生，间接客体包括学校和家长。据《上海市着力加强校园足球高

水平后备人才培养》文件显示，上海市已成功建立 400 余所校园足球特色学校、38 所足球“一条龙”龙

头学校，同时各区校园足球精英训练营已有 8000 余名营员，并已选拔组建 140 支队伍。以上数据揭示了

上海市校园足球政策基本上满足了学生的训练和比赛需求。 
然而，家长、学生和学校之间的利益博弈可能会对学校体育政策的落实产生难题。在一次访谈中，

某学生家长 C1 表示：“虽然学校提供了丰富的足球活动，但我更担心孩子的学业成绩。体育虽好，但不

能影响学习。”国家的校园足球政策旨在长期增强学生体质、促其全面发展，但家长和学校可能更看重

短期利益，如孩子能否进入名校、获得稳定的工作和升学率，这可能会削弱政策的执行力度。因此，必

要的教育和宣传工作需向家长和学校深化对校园足球发展的理解，使他们意识到体育运动对学生综合素

质的重要性。 

2.2.4. 政策执行资源匮乏及氛围欠缺 
实现校园足球政策的目标，除了内容和技术的可行性，还需要考虑经济、文化和政治的可行性，充

足的经济资源、合理的政治环境以及健康积极的文化氛围是政策执行的关键因素[4]。以上海为例，每年

举办的 2000 余场市级足球赛事已经初步塑造了一个积极的社会足球氛围。 
校园足球政策执行需依赖政府和相关部门的资金支持，涵盖场地建设、器材购买、师资培训以及球
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员训练等方面。然而，城市化进程带来的人口增长和土地资源紧张对此带来了挑战。据调查，上海有 6.25%
的小学无足球场地，部分场地不符合标准，仅有 33.4%的学校配备了良好的训练设备。这强调了物质资

源在校园足球发展中的重要性[5]。某教练员 B4 在访谈中表示：“场地和器材的限制确实对我们的训练

造成了一些困扰，但我们会尽量克服这些问题，培养孩子们的兴趣。”这强调了物质资源在校园足球发

展中的重要性。 
此外，社会和文化环境对政策执行效率产生深远影响。传统观念使得家长对学生参与足球活动存在

顾虑，担心会影响学业并担忧受伤风险，而青少年阶段学习与运动训练的矛盾也成为制约校园足球发展

的问题。 

3. 上海校园足球政策执行优化建议 

3.1. 细化校园足球政策内容表述 

校园足球发展方向及重点体现在颁布的政策中，现状证明其导向作用得当。在解读政策时，地方政

府单位应保持导向性，同时综合考虑本地经济文化状况，实现因地制宜，以确保校园足球政策在基层得

到广泛支持和参与[6]。 
同时，细化政策目标以提升宏观调控的聚焦度是必要的。市教委和市体育局等职能部门应立足于中

国足球现状，辨识校园足球与职业社会足球的关系，综合分析后设定合理的阶段规划和目标，以得到可

量化评价指标系统，提升政策调控的针对性。同时，政策工具应当优化，与大学等研究机构积极合作，

利用最新研究数据与成果，动态调整校园足球政策的精准性。校园足球进入质量控制阶段后，政策内容

应及时更新，跳出之前的发展数量固有思维，原先的政策偏向环境和供给性政策，主导力量单一，不利

于长期发展，故有必要推动需求型政策，制定合理管制工具。 

3.2. 加强体教等政府部门统筹管理 

由于政策主体的行动权限和行为能力在政策执行中具有关键影响[7]，市教委和市体育局应强化统筹

管理，以推进校园足球的系统化和整体化。作为覆盖全社会的系统性工程，校园足球涉及多层级、多部

门及诸多细节，因此，政策执行时不仅会受政策结构和内容影响，也会面临上下级沟通不畅、部门间协

调不足等问题。 
组织政策执行方面，市政府应引领并协助市教委和市体育局构建完善的政策机构，负责相应工作的

细分与责任。针对宣传力度不足，部分家长、学生及学校对校园足球政策的认识模糊或误解，需通过专

业科室，多手段多渠道强化宣传，打造良好的政策执行社会文化环境。市教委和市体育局需要在发展过

程中解决官方与民间、上级与下级、统领性与专业性的矛盾，处理好与下级单位及平行单位间关系，实

现资源共享和人员交流，加强行业内部互动，以便校园足球获得政府和社会的多方支持。 

3.3. 加大对学生家长的正向宣传引导 

校园足球政策实施的核心目标是确保学生能充分享受各种场地、教学、训练和比赛的设施[8]。因此，

政府和相关部门需加大对校园足球的重视度，保障各类资源和资金的投入，降低学生数量增长带来的压

力，解除球场和专业器材等设备限制，促进更多青少年参与校园足球活动。 
为提高家长对学生参与校园足球的支持，应增加积极宣传，使家长了解校园足球的价值，政府可配

合学校研究解决学生参与体育活动时的人身安全保险问题，消除家长的顾虑，增强对校园足球政策的认

同。在校内活动中，应保证足球教学时数，提升教学质量；课外足球活动需提供充足的时间和机会给学

生参与。同时，强化对足球教师和教练的培训，提供更多的进阶学习平台，以提升教学水平和职业素养。
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利用校园足球科研和平台建设，将科研成果转化为实际应用，以便政策制定者参考。 

3.4. 优化校园足球政策执行环境 

为提高校园足球政策执行效率，必须优化其政策执行环境，包括文化氛围、经济环境及政治支持等

方面[9]。首先，培育热烈的校园足球活动文化氛围，进而突破传统的体育与文化课两极分化思维模式。

合理的劳逸结合可以提升学生的学习效率，足球等体育项目能有效促进学生心智发展。因此，在推广校

园足球活动时，政策执行人员应改变传统思维，使家长、学生和老师都了解到校园足球政策的优势，以

及给学生带来的好处。 
其次，校园足球组织部分活动应考虑遵循市场规则，以满足市场需求并优化内部运营机制。在面临

资源短缺的情况下，校园足球组织可以引入市场竞争机制，如举办比赛、接受商业捐赠、吸引投资，以

扩大筹款渠道并实现互利共赢。各类校园足球组织也可优化收入结构，逐渐降低对政府和上级单位的依

赖，创建和适应新型合作关系。同时，可以利用新媒体和网络传媒进行宣传，塑造积极的社会形象，提

升公众对校园足球组织和活动的知晓度和认同度，从而推动其自主发展。 

4. 结论 

我国校园足球经过十余年的发展，已经经历过了启动阶段和快速扩张阶段，目前的优化完善阶段对

校园足球政策发展的质量提出了严格要求。本文在对史密斯政策执行模型相关理论进行学习和介绍基础

上，分析了影响上海市校园足球政策执行在政策文本、执行机构、目标群体和执行环境四个因素上存在

的问题。提出通过细化政策内容表述、政府部门加强统筹管理、加大正向宣传引导和积极优化政策执行

环境等一系列举措，促进上海市校园足球政策实现科学高效的执行。 
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