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摘  要：户外运动的管理在我国还是一个新的领域。市场条件下发展起来的户外运动存在体

制和安全的诸多问题，需要政府和社团利用公共政策工具对户外运动进行宏观管理和科学决

策来完善，使户外运动成为全民健身的一个朝阳项目。本文采用文献资料法和比较研究法对

中国户外运动公共政策进行了理论分析。 
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1. 前言 
1.1 户外运动（Outdoor Sports）的广义概念指所有在户外进行的以健身、休闲、娱乐为目的

的一切运动项目；狭义则专指一切利用非人工场地（不是为了运动而建立的场地）所进行的

带有一定运动强度、探索性、挑战性的体育运动项目总和。本文讨论的对象是狭义的专指户

外运动。 
相对于欧洲从 19 世纪就已有户外运动的基础，中国户外运动开展比较晚。是经济发展、

人民生活水平提高的产物，完全由群众自发参与，属休闲时尚健身项目[1]。从 1999 年起，

到中国登山协会注册的户外运动俱乐部保持了每年翻一番的高速，到 2006 年底，全国正规

的户外俱乐部已有 700 家，[2]相比这个数字，那些结构更松散的户外爱好者团体就更多。 

1.2 公共政策是权威的国家机构及公共团体为了实现特定的目的，对社会价值进行合理配置

的决定和实施过程。[3]目前公共政策学学科概念较为模糊，在各种著作中被表述为“政策学”、
“公共政策学”、“政策科学”、“政策分析”、“公共政策分析”、“政策研究”、“公共政策研究”
等名称。北京大学公共政策研究所所长宁骚教授经过认真梳理，认为以上 7 个不同学科名称

是对同一学科名称的不同称谓，基本上属同一概念，因此可以互相替代。[4] 
在社会组织高度严密、庞大、开发和一体化的今天，研究户外运动公共政策，有利于政

府和相关社团对运动进行管理，指导户外运动朝着安全、科学方面发展，而且市场经济环境

要求公共政策更加科学化、民主化、法制化。 

2. 中国户外运动公共政策环境分析 

2.1 地理环境 

中国地理自然环境丰富多样，高山、河流、草原、森林、沙漠、溶洞等都是理想的户外

运动场所，丰富多样的地理自然环境促进了户外运动的蓬勃发展。 

2.2 经济环境 

中国户外运动日前仍然是小众市场，2005 年全国户外用品销售额才超过 10 个亿，但从

发展前景看，市场潜力巨大，业内人士估计国内户外用品潜在市场为 1200 亿元人民币。[5]

现今中国的户外运动市场以装备店为主，主要代理国外的一些品牌装备，都是由户外爱好者

从爱好出发自办，而不是从商业投资的角度形成，运营手段比较单一。[6]但近年来，发展成
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熟的世界各知名户外用品品牌进入中国或扩大了在中国市场的销售计划，一些著名的装备品

牌陆续进驻大中商场，市场朝着多元化发展。 
然而在利益的驱使下，一些造假、售假者也开始瞄准这块刚刚开发的处女地不择手段地

“开发”，假冒伪劣户外运动用品充斥市场。除产品外，服务的不专业也会给户外运动带来不

安全因素。户外运动具有一定的危险性，需要专业的户外从业人员对参与者进行指导和保护

帮助。如果对从业机构的市场准入和从业人员的资格认证方面没有严格进行控制，将有可能

导致由于非专业技术操作而引起的各种安全事故。中国在市场资格认证方面出台了一定的政

策法规，但不够完善，而且对已有的政策，还存在着执行不力的问题。所以，相对于国外发

展成熟的市场来说，中国户外运动市场复杂多变，市场主体在探索各种管理方式和营销方式。 

2.3 网络环境 

知识爆炸时代，网络是信息传播和沟通的一个主要途径。中国户外运动推广过程中，

“网络”功不可没。在户外运动零售店和户外媒体推广没有现今这么发达的 4、5 年前，很多

网友在论坛发贴组织野营、溯溪降等活动。一般来说，各网友都是原来相互不认识的，通过

这样的 AA 制活动成为有共同爱好的朋友，并不断扩大这个户外运动爱好圈，推动户外运动

发展，网络也为户外运动参与者提供了资讯服务。网民通过论坛能得到自己想要消费信息和

活动信息，俱乐部（商家）也通过网站提升了企业形象。 
但网络活动存在着一个致命的缺陷就是活动组织不严谨，缺乏必需的安全保障。不仅

不了解彼此的身体状况和活动能力，而且相互之间是一个松散的管理关系，对突发事故没有

足够的应对能力。 
2.4 在这样复杂多样的环境下，即要提高户外运动公共政策对市场和网络的灵敏度，以适应

转型期社会的各种变化；又要求公共政策必须科学有效，符合户外运动发展规律，严密有效

地保障户外运动安全。 

3. 中国户外运动公共政策决策组织 
公共决策组织是按照有关法律规定程序组建的负责推行决策任务的决策结构体系及其

运行机制。[7] 

3.1 中国户外运动公共政策决策组织机构构成： 

3.1.1 中国登山协会 

中国登山协会是具有独立法人资格的全国性群众体育社团，是中华全国体育总会团体会

员。[8] 

3.1.2 国家体育总局登山运动管理中心 

国家体育总局登山运动管理中心是管理登山运动的政府职能部门，下设户外运动办公室

管理户外运动相关活动。 

3.1.3 各地市登山协会 

各地市登山协会是由登山爱好者自发组成，经相关行政级别的体育局批准、相关行政级

别的民政局登记注册的非营利性的社会团体组织。[8] 
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3.1.4 各地市体育局下设的管理户外运动的相关部门 

在户外运动开展较好的很多地方的体育局专门设立了管理户外运动的办公部门，但更多

的地市体育局没有单独设立部门进行管理。 

3.2 运行机制分析 

依据《国家体委运动项目管理中心工作规范暂行规定》等有关行政规章，登山运动管理

中心是国家体委直属事业单位，同时又是中国登山协会的常设办事机构。那中国登山协会既

是中华全国体育总会的团体会员，又是国家体委直属事业单位，而登山运动管理中心只是登

协组织内部的一个机构，他们是种属关系，中国登山运动协会当然拥有对登山运动项目的全

面管理职能。但以现在登协作为法人介入市场、运营商业登山和商业比赛的情况来说，存在

着登山协会既当裁判员又当运动员的问题，一面制定户外运动公共政策，一面利用自己制定

的政策进行商业活动，不仅仅是登协纪律的问题，而是中国户外运动公共决策体制的问题。 
中国登协应该像美国登山俱乐部（American Alpine Club）这样的角色，以提供系统的、

高水准的从业人员培训、高山及户外向导培训和资格认证体系为己任管理、规范各地俱乐部

规范运作[9]。虽然国外的登协也不是一开始就发展到现在这个程度，这也需要一个过程，但

我们可以通过横向比较，吸取国外的优秀经验，完善决策体制。 

4. 具体公共政策分析 

4.1 已经制定的公共政策 

（1）为了对国内外登山行为进行管理，为保障登山活动的安全，制定了相关的登山管理办

法，如《外国人来华登山管理办法》、《国内登山管理办法》、《四川省国内登山管理办法》等。

这类政策在国外也是普遍存在的，如英国登山协会(British Mountaineering Council)和加拿大

登山协会都对本国境内的登山活动进行组织管理，确保登山活动的安全。 
（2）随着户外运动市场的扩大，为了有效地建立与国内各登山户外运动俱乐部及相关从业

机构和人员的联系和管理，落实“服务、引导、规范”"的宗旨，从 2002 年起，中国登山协会

决定对国内各登山户外运动俱乐部及相关从业机构进行资质认证，制定了一系列政策，主要

有《登山户外运动俱乐部及相关从业机构资质认证标准》、《登山户外运动俱乐部及相关从业

机构技术等级标准》，《高山向导管理暂行规定》等。 
（3）为适应我国户外运动的发展需要，推动户外运动健康、有序地发展，促进运动人才资

源合理配置，加强对运动员注册与交流工作的规范化管理，中国登山运动协会制定了一系列

政策，如：《户外运动员注册与交流管理办法》（试行），《攀岩攀冰运动管理办法》、《攀岩运

动员参加全国比赛代表资格注册管理办法》、《全国攀岩运动员注册与交流管理办法》等。 
（4）《关于加强登山户外运动的组织和安全工作的通知》，国家体育总局体登字[2004]60 号

文件；《关于加强“十一”期间登山户外相关运动安全和组织工作的通知》体办字 2006 201 号

等。[10]这类通知是各政策组织专为某个短期活动制定的。 

4.2 急需建全的公共政策 

4.2.1 建立安全、救援体系的相关政策 

从 2000 年起，户外运动意外事故及山难总体上呈上升趋势，2003 年户外运动死亡人数

为 4 人，2004 年为 12 人，2005 年为 15 人，2006 年为 26 人。[11] 



http://www.paper.edu.cn 

-4- 

国外的登山运动不仅对登山者的个人行为做出了诸如登山资格、登山登记等规定，而且

还设立了救援组织。中国登协已经制定了一定的政策，如《国内登山管理办法》，《关于加强

登山户外运动的组织和安全工作的通知》，但政策本身的可行性和执行力度都不够，需要加

强政策制定的科学性和执性的有效性。国外俱乐部对户外运动的培训也是非常严格和系统

的，如西雅图登山者俱乐部于 1907 年正式成立，他可以对学员进行两个级别的课程：初级

和进修级。初级班的学生只有资格参加初级难度的登山活动，只有从初级班毕业才能进入进

修班。从进修班毕业后，有资格申请领队资格。有领队资格的人可以独立召集队伍组织她或

她感兴趣的登山活动。[12]这些课程都是长达数月之久的系统教学，保证了登山者具有安全

活动的知识和能力。 

4.2.2 户外运动用品的质量认证标准是户外运动产业化发展的必然要求 

户外活动是一项专业性极强的活动，对产品提出了很高的要求，关系到安全和生命。户

外运动服是一种有别于一般性运动装的服装，不仅仅要舒适、便于运动，更要具备防水、防

风、透气、保暖和轻便等一系列专业特性，其对功能、品质的苛刻要求使得只有极少数的高

科技先进材料和专业性的性能设计才可以满足需求。面对国内市场众多的仿冒产品，把产品

质量标准化，相对于建立安全救援体系来说，是同样关系生命安全的问题。可喜的是，中国

登协已经通过全国户外运动俱乐部大会等活动征集意见，并于 2006 年 1 月下达了《关于征

集登山户外装备国家标准条目的通知》，积极筹划相关产品质量标准的制定。[13] 

5. 中国户外运动公共政策的执行特点分析 
（1）在中国，公共政策的执行主要是自上而下的强制执行模式，但对户外运动这样的市场

产物对象来说，政策的执行不仅需要行政手段，而且需要市场激励手段和法律手段等多种执

行途径来确保政策的执行。 
（2）对政策的替代执行和选择性执行现象大量存在，很多户外运动政策没有真正得到有效

执行。虽然已经制定一些登山安全政策，一定高度的登山活动必须进行审查和登记，但很少

有登山爱好者能主动登记，无管理登山运动的后果就是安全事故发生率不断升高。管理部门

在批评登山者不能主动登记的同时，也要自省政执行中的问题，只有符合事物发展规律和满

足人民需要的政策，才能得到认同，同时也要加强政策的宣传推广，否则各种政策将形同虚

设。 
（3）中国现阶段的政策执行以政府机构为主导，但非政府力量的增长是公共政策执行体制

优化的一个重要标志。[14]中国户外运动社团发展迅猛，是户外运动推广的重要力量，各种

民间团体可以通过公众主权对公共政策的制定，执性情况进行监督和调整；在不违背政府政

策的原则下，坚持从实际出发，因地制宜地去实现政策目标，发挥主观能动性和创造性，应

付各种政策在执行过程中出现的难以预料的复杂情况。提高非政府团体的执行力量，完善公

共政策执行体制是中国户外运动政策管理发展的一个重要目标。 

6. 结语 
（1）中国户外运动的发展需要政策工具来规范市场，保证活动本身科学安全进行，使户外

运动具备的政治、外交、教育、文化和娱乐等多元价值得以实现； 
（2）户外运动公共政策制定的价值取向是人们群众的健康和安全； 
（3） 户外运动公共政策的制定需要智囊机构的支持和辅助，虽然中国登协就户外运动产品

标准等问题进行民间意见征集，但很多公共决策最后的决定权利还是在领导个人，需要进一
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步完善政策制定的咨询和信息系统； 
（4）进一步改进户外运动公共政策规划和政策合法化的途径，加大政策制定中公众参与的

力度，提高政策规划的公开化、公正化、公平化和合理化； 
（5）提高政策执行能力和水平，提高政策对象的认同感，提高政策执行的效益，规范政策

执行的监督体系，逐步完善政策执行体制； 
（6）根据理论知识，运用现代分析方法和技术，帮助决策者发现和解决公共政策问题，做

出正确的、合理的决策，避免出现决策失误是户外运动发展过程中必须重视的政策分析过程。 
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Abstract 
The management of the outdoor sports is still a new field in our country.Like un-domesticated wild 
animals, the outdoor sports developed under the conditions of market need to be managed 
macroscopically and improved efficiently by the government and societies.Utilizing public policy tools 
and sientific decisions respectively, to serve the nation's health-improving.  
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