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摘 要院 我国实行统一而分层次的立法体制袁 地方性法规作为中国特色社会主义法

治体系的重要组成部分袁要抓住提高立法质量这个关键袁充分发挥地方立法实施性尧
补充性尧探索性功能遥 叶上海市体育发展条例曳的立法过程袁充分体现牢牢坚持科学立

法尧民主立法尧依法立法的总原则袁立足反映群众意愿尧满足实际需要尧固化特色经验袁
推动解决实践中野无法可依冶的具体问题袁切实提升地方立法实效性袁为提升上海体育

治理体系和治理能力现代化水平尧促进新时代上海体育事业高质量发展尧加快推进全

球著名体育城市建设提供了坚实的法治保障遥 旨在以叶上海市体育发展条例曳的立法

过程和重点条款为例袁探讨实现地方立法实施性尧补充性尧探索性的方法和路径袁以期

为地方立法工作提供有益的参考和借鉴遥
关键词院 叶上海市体育发展条例曳曰实施性曰补充性曰探索性曰闲置空间建设公共体育

设施曰高危险性体育项目曰预付费经营活动
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China has a unified and hierarchical legislative system. As an important part of the socialist

legal system with Chinese characteristics, local laws and regulations should stick to the key of

high-quality legislation and give full play to the implementing, supplementary and exploratory func-

tions of local legislation. The legislative process of the Shanghai Sports Development Regulations ad-

heres to the principles of scientific legislation, democratic legislation, and legislation by the law. It is to

reflect the will of the masses, satisfy actual needs, highlight characteristic experience, facilitate crack-

ing specific issues of insufficient regulations in practice, and actually enhance the effectiveness of local

legislation. This regulation provides a solid legal guarantee for upgrading the modernization level of

Shanghai's sports governance system and governance capacity, promoting the high-quality develop-

ment of Shanghai's sports industry in the new era, and accelerating the construction of a world-famous

sports city. This paper, taking the legislative process and key provisions of Shanghai Sports Develop鄄
ment Regulations as an example, explored the methods and paths of implementing, supplementing and

exploring local legislation in order to provide useful reference for local legislation.

Shanghai Sports Development Regulations; implementing; supplementary; exploratory; the

use of idle space to build public sports facilities; high risk sports; pre-paid business activities
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党的二十大报告提出袁广泛开展全民健身活动袁
加强青少年体育工作袁 促进群众体育和竞技体育全

面发展袁加快建设体育强国遥 近年来袁上海市体育事

业发展取得显著成效袁 市民参与体育活动的积极性

不断提高袁竞技体育成绩优异袁体育产业快速发展袁
但也存在着全民健身公共服务尚无法有效满足市民

需求尧竞技体育核心竞争力不足尧体育产业结构不尽

合理尧体育设施供给不足 [1]等方面问题遥
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全国人大常委会委员长赵乐际在深入学习贯

彻习近平总书记关于坚持和完善人民代表大会制

度的重要思想交流会上强调野有立法权的地方人大

要严格遵循立法权限袁 发挥好地方立法实施性尧补
充性尧探索性功能袁突出地方特色袁解决实际问题冶遥
上海市深入贯彻党中央和市委部署袁细化落实修订

后的 叶中华人民共和国体育法曳渊以下简称 叶体育

法曳冤相关规定袁制定叶上海市体育发展条例曳渊以下

简称叶条例曳冤袁立足实践发展需要袁总结固化在全民

健身尧青少年和学校体育尧竞技体育尧体育赛事尧体
育产业尧体育组织尧体育设施等方面的经验袁破解当

前体育发展中的瓶颈问题遥 在立法调研中发现袁野金
角银边冶场地资源利用尧高危险性体育项目监管尧体
育领域预付费经营活动监管等方面袁社会关注度较

高尧群众诉求建议较多袁监管措施不能满足实际需

要袁当前法律法规存在空白遥 在叶条例曳立法过程中袁
对核心条款进行了深入研究和论证袁具有较强创新

性和实效性遥 本文从 3 个方面的重点条款展开论

述袁探讨地方立法实现实施性尧补充性和探索性功

能的方法和路径遥

地方人大在实施性立法中袁 坚持与上位法不相

抵触的前提袁结合地方实际袁对上位法的一些原则性

规定进行细化尧补充和完善袁增加程序性内容袁确保

制定出台的地方性法规务实管用遥 在叶条例曳中袁对
叶体育法曳中鼓励利用闲置资源建设体育场地设施进

行了强调和细化袁明确了用地性质和部门职责袁具有

较强的可执行性和可操作性遥

体育发展是上海继续当好全国改革开放排头兵

和创新发展先行者的重要任务袁 是提高市民群众健

康水平的重要途径 [2]遥 虽然近年来本市加快了体育

设施的建设袁 目前上海人均体育场地面积已增至

2.51 m2袁但与野十四五冶规划中到 2025 年全国人均体

育场地面积达到 2.6 m2 以上的总体目标 [3]相比仍有

差距遥中心城区和远郊分布不均袁中心城区人均体育

场地面积仅为 1 m2 左右袁 体育场地设施供不应求遥
群众体育设施多样性不足袁 适应老年人群的相对较

多袁符合中年尧青少年尧儿童需要的场地类型及面积

较少[4]遥
近年来袁 上海市持续创新体育场地设施规划和

建设思路袁优化配置公共体育设施袁兼顾不同群体健

身需求袁方便市民开展体育活动遥根据体育健身设施

自身特点袁将其嵌入公园尧绿地尧自然生态空间尧商业

文化设施袁实现共建共享袁利用高架桥下尧楼顶尧废旧

厂房尧仓库等野金角银边冶场地资源改建体育设施袁增
加中心城区运动场地遥 例如长宁区中环北虹立交桥

下约 3.5 万m2的空间袁建造了足球场尧户外篮球场以

及带顶棚的篮球场曰 闵行区大中华正泰橡胶厂被改

造成新型运动场馆 [5]曰宝山区上海日硝保温瓶胆厂

旧址改造成上海市首家以体育文化为主题的创意园

区袁设有 400 m 环形跑道袁户外设置乒乓球桌尧蹦床

等多种趣味体育设施曰 杨浦区内环高架桥下滨水空

间提升改造袁建起了休闲慢行步道尧儿童游乐区尧篮
球场遥 这些案例通过城市更新使闲置空间得到有效

利用袁有利于缓解体育设施供给不足尧分布不均等问

题袁具有较强的可复制性遥

叶体育法曳第 86 条明确野国家鼓励充分尧合理利

用旧厂房尧仓库尧老旧商业设施等闲置资源建设用于

公民日常健身的体育场地设施冶遥 本市在利用野金角

银边冶 场地资源改建和增设体育设施的过程中面临

程序如何走通尧部门如何管理的问题袁亟待通过立法

梳理流程尧明确职责尧固化经验遥
一是解决用地性质问题遥 根据叶中华人民共和

国土地管理法曳袁 城市土地性质与使用用途不得随

意改变遥 非体育空间改建成体育场所袁但无法改变

土地性质或用途袁无法取得产权证袁或是经营性质

与产证不一致袁导致办理营业执照尧食品流通尧卫生

许可尧高危许可证等相关证照难度大袁有些设施还

面临被拆除的风险遥 国务院办公厅叶关于促进全民

健身和体育消费推动体育产业高质量发展的意

见曳 [6]中关于野因地制宜建设体育设施冶的规定袁允
许按照体育设施设计要求袁 依法依规调整使用功

能尧租赁期限等遥 据此袁叶条例曳第 53 条明确野在确

保建筑安全和消防安全的前提下袁 可以利用高架

桥下空间尧闲置地尧楼顶空间等场地资源袁暂不变

更土地性质或者临时改变建筑使用功能袁 建设公

共体育设施冶遥
二是建立多部门协同机制遥 非体育空间建设体

育设施涉及消防安全尧交通安全等多方面问题遥 例

如袁高架桥下空间改造袁需要建管委尧交警尧路政尧市
政等多部门规划评估 [7]袁水电煤管道尧强弱电箱等基

础设施建设需要水务尧电力尧消防等部门设计改造遥
在叶条例曳中参考部分成功案例袁依托区级存量资源

新
︽
体
育
法
︾
下
的
上
海
思
路
与
对
策

王星元. 论发挥地方立法实施性尧补充性尧探索性功能的路径要要要以叶上海市体育发展条例曳为例

10



Sport Science Research体育科研 2024年 第 45卷 第 2期

统筹利用协调机制袁加大支持力度遥 叶条例曳第 53 条

规定院野按照前款规定建设公共体育设施的袁由乡镇

人民政府尧 街道办事处或者区体育部门提出建议袁
区人民政府统筹协调规划资源尧 住房城乡建设管

理尧房屋管理尧公安等部门和消防救援机构袁予以支持

保障遥 冶

地方立法是国家立法的重要补充遥 地方性法规

不能简单重复上位法的规定袁而应该善于拾漏补缺袁
充分反映地方经济社会发展的实际情况和对立法调

整的需要袁突出解决区域内的具体问题袁发挥补充性

功能遥 叶条例曳按照叶体育法曳规定袁结合本市实际袁不
仅明确了经营高危险性体育项目许可制度袁 还增设

了其他开展高危险性体育项目场所备案制度袁 是对

上位法的有效补充遥

随着人民群众体育需求的日益多元化袁游泳尧高
山滑雪尧潜水尧攀岩等专业性强尧技术要求高尧直接关

系人身安全尧具有较高危险性的体育项目迅速发展袁
参与危险性运动项目的人数逐年增多遥 开展高危险

性体育项目面临市场管理申请与审批还不规范尧安
全保障较缺乏尧 监督检查体系不健全等风险因素的

制约[8]遥 因此袁加强对高危险性体育项目的风险管理

和防范袁确保其有序发展袁避免危害人民群众人身财

产安全迫在眉睫遥
叶经营高危险性体育项目许可管理办法曳 明确

野本办法所称经营高危险性体育项目袁 是指企业尧个
体工商户从事按照叶全民健身条例曳规定公布的高危

险性体育项目的经营活动冶遥其他组织和个人即使实

际经营高危险性体育项目袁 由于无须办理许可证和

市场主体营业执照袁主管部门无法及时掌握情况袁也
不能将其作为行政执法的处罚对象遥 以游泳场馆为

例袁根据国家叶体育场所开放条件与技术要求院游泳

场所曳规定院水面面积在 250 m2 以下的游泳池袁至少

配备游泳救生员 3 人曰水面面积在 250 m2 以上的游

泳池袁 按照面积每增加 250 m2 以内增加 1 人的比

例袁配备游泳救生员遥小区尧企事业单位尧高校等内设

游泳馆普遍存在救生人员配置未达到标准规定的数

量要求袁设施设备不符合国家标准等问题袁带来安全

隐患甚至直接引发人身安全事故袁 但现有法规尚未

覆盖此类主体遥

叶体育法曳对于经营高危险性体育项目作出明确

规定袁 但明显不具备经营性特征的高危险性体育项

目如何处理需要予以规范遥 叶条例曳贯彻叶体育法曳规
定要求袁 对经营高危险性体育项目的场所实施行政

许可袁并设定相应法律责任遥对其他开展高危险性体

育项目场所袁例如高校尧企事业单位游泳馆等不收取

费用或只收取少量费用袁不对外经营的场所袁通过备

案制度进一步完善监管手段袁实现全覆盖监管遥
在深入贯彻野放管服冶改革的背景下袁行政备案

属于典型的野信息归档冶性质的行政管理活动袁引入

告知承诺和信用管理机制袁促使备案人依法备案袁提
交真实的备案材料袁 符合国际通行的 野备案到达主

义冶袁不涉及实质性审查遥同时袁备案制度并未明确禁

止行政相对人在取得行政备案前从事特定活动袁且
具备客观必要性袁不属于变相新设行政许可遥备案制

度有助于主管部门及时收集开展高危险性体育项目

的主体尧地址尧规模等必要信息袁以便发挥日常指导尧
教育以及管理的职能袁从而提早发现安全隐患袁及时

发现违法行为并移送有关部门处理袁 提高事中事后

监管效率遥

探索性是地方立法实践的生动体现遥 地方人大

针对地方经济社会发展中出现的新情况尧新问题袁通
过制定野先行先试冶型法规袁更好地发挥立法对经济

社会发展的引领和推动作用袁 同时也为国家立法积

累有益经验遥在叶条例曳制定过程中袁注重强化制度创

新袁提出了一系列含金量高尧操作性强的优惠政策和

保障措施遥 例如通过授权有关部门设置体育健身行

业预付卡的合理期限和次数袁 切实维护消费者的合

法权益袁推动行业健康发展袁在全国范围内的地方性

法规中尚属首例遥

体育健身行业长期采用预付费经营方式袁 经营

者存在超卖长期卡尧野寅吃卯粮冶 以预付资金变相融

资的情况袁行业整体发展不健康遥 一旦资金链断裂袁
将给消费者带来巨大损失袁产生恶劣的社会影响遥因
此袁 有必要通过立法加强体育领域预付费经营活动

监管袁 回应人民群众和体育市场对优化消费环境的

诉求遥
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在意见征集过程中袁 预付费经营活动监督管理

是市民群众呼声最高袁 也是人大代表在建议中反复

提及的问题遥 19 名市人大代表曾联名建议对预付费

卡收费设定最高限额 遥 市单用途预付卡协会对

野12345冶市民服务热线中涉及体育健身行业预付费投

诉情况进行了分析袁 结果显示院2020要2022 年的投

诉总件数分别为 18 028 件尧16 049 件和 19 525 件曰
2023 年上半年投诉达 17 710 件袁同比上升247.91%袁
在全行业占比 45.32%遥 野正常经营不能退卡冶野能退

卡但手续费高冶野经营者关店不能兑付或退卡冶 等投

诉内容较为集中遥
虽然商务部 叶单用途商业预付卡管理办法 渊试

行冤曳中相关规定袁要求发卡企业按比例存管客户资

金袁鼓励采取履约保险等措施化解资金风险袁并对预

收资金进行了限额规定 [9]袁但适用行业不包含体育

健身行业遥 叶上海市单用途预付消费卡管理规定曳把
体育健身行业纳入监管袁 明确单用途卡发行规模应

当符合经营者的经营能力和财务状况并建立单用途

卡预收资金余额风险警示制度遥 但综合来看难以满

足实际监管需求袁 一方面私教服务不适用单用途预

付卡规定袁监管存在制度空白曰另一方面资金监管相

关措施为非强制性手段袁 多数体育健身企业未接入

协同监管服务平台袁 主管部门无法掌握其发卡规模

和预收资金余额袁 难以推动经营者通过专用存款账

户管理预收资金遥

规范体育健身行业预付费经营活动袁 限制预收

费合同的金额和期限袁 有利于压降健身行业经营风

险袁保障行业健康稳定发展袁保护消费者合法权益遥
已有国内相关监管实践袁 也有国际立法经验可供借

鉴遥叶北京市体育行业预付式消费领域资金监管实施

细则曳明确规定野经营者发售的预付卡期限不得长于

场地租赁期限冶野青少年校外体育培训机构噎噎不得

一次性收取或以充值尧次卡等形式变相收取时间跨度

超过 3 个月或 60 课时的费用袁且不得超过 5 000元冶[10]遥
美国叶纽约健康俱乐部服务法曳将健身房合同限制在

3 年内袁并规定了每年 3 600 美元的限额遥 澳大利亚

等地规制更为严格袁西澳大利亚州规定健身业野供应

商不得收取客户超过 12 个月的预付款冶遥
在叶条例曳草案起草阶段袁限期限额条款争议较

多遥有观点认为袁消费者购买预付卡属于民事合同行

为袁限期限额属于公法公权对民事事项的干预袁违反

叶中华人民共和国民法典曳渊以下简称 叶民法典曳冤自
愿原则遥 政府议案稿考虑到存在的法律争议和落地

执行难度较大的问题袁采取了保守的立法策略袁沿用

叶上海市单用途预付消费卡管理实施办法曳中预收资

金余额管理思路遥 但在市十六届人大常委会第六次

会议审议和面向社会公开征求意见的过程中袁 多数

意见认为政府议案稿中关于预付费经营活动监管的

规定较为原则袁不能精准解决问题袁希望通过鼓励采

用按次收费尧短期预收费等经营方式袁倡导经营者根

据条件合理设定预收资金限额和相应的服务期限袁
切实维护消费者合法权益遥

因此袁在叶条例曳草案修改过程中袁在研究处理好

民事合同和行政管制关系的基础上袁 进一步完善制

度设计袁回应各方诉求袁力求管用好用遥 限期限额并

非对健身场所和市民缔结民事法律关系实体内容的

限缩袁而是从消费者权益保护的角度出发袁对健身场

所经营者义务的设定遥 一是对公平尧 诚信原则的守

护遥为了维护民事主体的合法权益袁保障民事活动顺

利进行袁叶民法典曳规定民事活动应当遵循平等尧自
愿尧公平尧诚信尧守法与公序良俗等原则遥目前消费者

和企业之间的矛盾很难平衡袁 现有规则很难解决企

业内部矛盾袁使其朝健康方向发展袁也容易产生背离

诚信尧公平原则的问题袁形成影响公共秩序的群体性

事件袁因此袁公法和公权的介入是必要的遥 二是对于

消费者权益的保护遥叶条例曳第 63 条授权体育部门会

同有关部门设置预付卡的合理期限和次数袁 并补充

了加强体育健身行业自律的规定袁 通过关口前移尧
提早介入袁从根本上解决问题袁从源头上降低风险遥
第 67 条设置了相应的行政处罚袁通过综合治理的方

式袁切实维护消费者的合法权益袁推动体育健身行业

健康发展遥三是并行不悖遥地方性法规是否要增加公

法公权对民事事项的干预袁 要看现有国家层面的法

律和行政法规能否满足实践需要遥 体育行业经营者

以预收款方式提供商品或服务袁 如果提前收取时间

跨度超过规定期限或课时超过规定数量的费用袁极
易出现消费者无法获得合同确定的商品或服务袁限
期限额的主要目的是矫正消费者和经营者之间的不

平衡关系袁 这类对相应风险的行政管控和民事法律

关系的完整有效并行不悖遥

叶条例曳施行后袁需要及时出台配套政策袁确保立

法实效性遥一是预收金额和可兑付的服务期限尧次数

的具体规定由市体育部门会同市商务尧文化旅游尧地
方金融监管等部门制定遥 在叶条例曳施行后到体育主

管部门规范性文件出台袁仍存在窗口期袁在此期间签

订的预付费健身合同如何适用法规仍待细化遥 二是
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针对可能存在的风险袁 例如市场主体不履行书面告

知义务尧 违反相关规定后继续开展预付费经营活动

等明确管理措施袁确保法规落实到位遥三是充分发挥

引导作用袁鼓励采取新型健身业态野无年卡冶的经营

模式袁例如中田健身私教课包月付费袁乐刻运动按月

付款袁超级猩猩团课按次购买等遥由年卡付费转为碎

片化按次或按课时付费袁 能够降低消费者迈入健身

房的决策成本袁减轻对健身房野爆雷冶的担忧袁激励经

营者通过多元化课程内容与差异化服务提高用户体

验尧健身频次和复购率遥 四是按照叶条例曳要求袁鼓励

行业协会加强行业自律袁 制定健身行业服务标准和

规范袁建立信息公示机制等袁通过行政监管和行业自

律的管理路径袁 加强对体育健身机构按规定开展经

营活动的规范管理遥

叶条例曳 立法深入践行全过程人民民主重大理

念袁坚持开门立法尧开门问策遥 注重发挥地方立法实

施性尧补充性尧探索性功能袁突出上海特点袁强调务实

管用遥 叶条例曳明确了野金角银边冶场地资源改建体育

设施用地性质和部门职责袁 切实解决了本市试点中

的突出问题袁充分发挥地方立法的实施性功能曰增设

除经营高危险性体育项目外其他开展高危险性体育

项目场所备案制度袁 是结合本市实际对上位法的有

效补充袁充分发挥地方立法的补充性功能曰在全国范

围内的地方性法规中首次通过野限期限额冶条款对体

育健身行业预付费经营活动进行规范袁 充分发挥地

方性法规探索性功能遥除上述条款外袁在落实全民健

身战略尧促进青少年和学校体育尧提升竞技体育综合

竞争力尧 促进体育产业发展等方面对上海的特色做

法尧优质经验通过立法予以固化袁立足发展尧服务发

展尧保障发展袁以发展推动解决体育事业中不平衡尧
不充分的问题遥 叶条例曳 已于 2024 年 1 月 1 日起施

行袁 将为提升上海体育治理体系和治理能力的现代

化水平尧促进新时代上海体育事业高质量发展尧加快

推进全球著名体育城市建设提供坚实的法治保障遥
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