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我国地方政府创新研究：现状、热点与展望

徐 琴

（武汉大学 政治与公共管理学院，湖北 武汉 430072）

摘 要：随着“中国地方政府创新奖”的设立，地方政府创新逐渐成为政治学、公共管理学的热门研究

内容，研究成果丰硕。基于文献计量分析，文章对近二十年来中国地方政府创新的研究成果进行分

析、归纳，试图准确把握当前我国地方政府创新研究的热点及其未来趋势。在对我国地方政府创新

研究现状进行分析的基础上，对地方政府创新动因、扩散及可持续性等热点主题予以总结，进而发现

当前我国地方政府创新研究存在研究深度不够、理论体系缺乏等薄弱之处，并对地方政府创新研究

的未来进行了展望。
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一、引 言

政府创新是提升政府治理能力与治理体系现

代化的重要途径，自 2000年“中国地方政府创新

奖”设立以来，学界掀起了一股地方政府创新的研

究热潮，涌现出一批极富价值的研究成果，厘清政

府创新的内涵是展开进一步研究的前提，不同的

学者也从不同的视角出发对之予以解读。如谢庆

奎从政府创新的客体出发，认为政府创新的内涵

涉及理论、体制、人员和操作四个层面［1］，这一定

义较为全面地涵盖了政府创新的主要内容。与此

不同的是，何增科则根据“中国地方政府创新奖”

获奖项目将政府创新的内容划分为政治改革、行

政改革、公共服务和社会管理四大类，每一个大类

又可细分为七个子类［2］，这种分类实际上包括两

大部分，即地方政府自身的创新及其所提供的公

共产品和公共服务的创新，前者包括组织文化、业

务流程、组织结构和信息技术的创新，而后者则指

政府不断改进与完善公共产品与公共服务的过

程［3］。俞可平强调政府创新的目的，认为政府创

新的宗旨在于增进公共利益，因此他将政府创新

界定为公共权力部门为增进公共利益而进行的创

造性改革［4］。由此可见，对于政府创新的具体内

涵，学界并未达成统一共识，但对于政府创新的内

容解读实则大同小异，基本涵盖两个层面，一个是

政府组织系统内部的管理，另一个则是政府对社

会所承担的管理与服务。立足于对政府创新内涵

的解读，部分学者也试图对地方政府创新的路径

模式进行总结。如张廷君以政治和行政两大领域

的管理创新实践为视角，在定量分析的基础上，将

我国地方政府管理创新的实践路径概括为并进型

创新、行政—前驱型创新、政治—前驱型创新、缓

进型创新四种类型，分别对应我国华东地区、华北

地区、西南地区及西北、华中等地区［5］。郁建兴等

人则从纵向政府间关系的角度出发，认为地方政
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府创新显现出不同于“自主探索”与“设计试验”的

新形态——“请示授权”，日益成为地方政府创新

的新机制并逐步走向制度化［6］。此外，还有许多

文献聚焦于地方政府创新的某一侧面，或是辅以

案例，或是对之予以理论升华及方向指引，丰富了

地方政府创新研究的维度。

本文通过文献计量分析，对目前地方政府创

新研究的现状进行梳理并对研究热点进行归纳，

在此基础上对地方政府创新研究予以展望。

二、我国地方政府创新研究的现状解读

在CNKI期刊数据库中以“地方政府创新”为

主题进行检索，检索条件设定为精确，时间范围设

定为 2001至 2019年，检索日期为 2019年 6月 29
日，资源类型涵盖期刊、硕博论文、国内会议及学

术辑刊，共得到 977篇文献。运用文献计量可视

化分析软件，对这些文献进行可视化分析，得到发

文趋势、关键词频次及共现网络等可视化结果，清

晰地展现了当前我国地方政府创新的研究现状。

（一）文献年代分布

通过图1可以发现，自2001年以来，有关地方

政府创新的文献数量呈稳步增长态势，在2011年
达到顶峰值。此后，该领域的文献数量呈现一定

的下降趋势，但也基本上维持在每年 70篇左右，

说明地方政府创新研究热度依旧不减。

图1 地方政府创新研究文献数量年度变化

地方政府创新研究的活跃年度集中在 2011
年前后，该领域研究发文量的陡增与这一时间段

发生的两大重要事件有一定关系。2010年 10
月，“中国地方政府创新奖”创办十周年纪念大会

在人民大会堂隆重举行，十年历程既标志着“中

国地方政府创新奖”走向成熟，也是中国政府创

新改革的微观缩影。作为一个民间性、学术性的

奖项，“中国地方政府创新奖”使得各地优秀的政

府创新管理实践进入学界视野，不仅创造了一个

“鼓励创新实践、推动创新研究”的良好氛围，同

时也为学界提供了丰富的案例和素材，进一步推

动了地方政府创新研究的发展。十八大召开后，

政府释放出建立创新型国家的政策信号，2013年
李克强总理在两会期间首次提出“创新型政府”

这一概念，中央领导层对政府创新的重视也推动

了学界对于地方政府创新的研究。由此可见，地

方政府创新研究既与国家政策环境相关，也深受

学术界研究氛围的影响，具有较强的政策导向与

实践导向。

（二）关键词分布

从可视化分析结果来看，地方政府创新研究

领域的高频关键词依次为政府创新（186）、地方政

府（157）、地方政府创新（90）、创新（66）、服务型政

府（24）（括号内数字表示该关键词出现的频次）。

表1列出了地方政府创新研究文献排名前30位的

高频关键词，较明显地展示了地方政府创新领域

的研究主题。关键词共现网络则向我们展示了高

频关键词之间的相关性程度，从图2可以发现，与

地方政府、政府创新等高频关键词相关性程度较

高的关键词有可持续性、创新扩散、地方治理等。
表1 地方政府创新研究高频关键词

1

2

3

政府创新

地方政府

地方政府
创新

186

157

90

11

12

13

地方
治理

政策
创新

行政
改革

15

14

12

21

22

23

制度化

动力

治理
创新

10

9

9

序号 关键词 频次序号 关键词 频次 序号 关键词 频次

年份
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4

5

6

7

8

9

10

创新

服务型
政府

制度创新

电子
政务

政府

可持续性

创新扩散

66

24

23

20

18

18

15

14

15

16

17

18

19

20

地方政
府创新
韧性

治理

政策
扩散

中国地
方政府
创新奖

公共
服务

政府
改革

管理
创新

12

11

11

11

11

10

10

24

25

26

27

28

29

30

制度
变迁

政府
管理
创新

路径

政府创
新扩散
理论

政府
管理

政治
发展

民主
恳谈

9

9

9

9

8

8

7

续表

序号 关键词 频次序号 关键词 频次 序号 关键词 频次

图2 地方政府创新研究关键词共现网络

（三）核心作者与机构

地方政府创新研究排名前五位的高产作者为

杨雪冬（15）、俞可平（11）、何增科（11）、吴建南

（9）、郁建兴（9），核心发文机构排名前五的则为浙

江大学（46）、北京大学（33）、吉林大学（28）、苏州

大学（21）、中共中央编译局（21）（括号内数字为发

文篇数）。表 2为从文献计量分析结果中所截取

的发文量排名前 10位的核心作者与核心机构。

从可视化分析结果可以发现，高产作者及机构或

者是“中国地方政府创新奖”的发起者，如俞可平、

杨雪冬等作者及北京大学、中共中央编译局等机

构，或者是承担了“中国地方政府创新奖获奖项目

跟踪研究”子课题的相关学者及其所属机构，如陈

国权、吴建南、吴理财、郎玫等。浙江大学能够以

高达46篇的发文量位居高产机构之首，与浙江地

区地方政府创新实践的蓬勃发展息息相关，同时

也离不开浙江大学中国地方政府创新研究中心雄

厚的研究实力。换句话说，“中国地方政府创新

奖”的设立推动了我国地方政府创新的相关研究，

而该领域的核心作者与机构都与“中国地方政府

创新奖”有着较为紧密的关系，他们或者是“中国

地方政府创新奖”的总负责人，或者是北京大学中

国政治学研究中心于2015年成立的大型课题“中

国地方政府创新奖获奖项目跟踪研究”的子课题

负责人，实地调研及问卷统计使得他们能够接触

到大量一手的案例资料，这些案例及相关数据成

为他们展开地方政府创新研究的丰富素材，推动

了地方政府创新的研究。
表2 地方政府创新研究发文前10的核心作者

及核心机构

序号

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

作者

杨雪冬

俞可平

何增科

吴建南

郁建兴

高新军

谢庆奎

陈国权

毛铖

马亮

文献数
（篇）

15

11

11

9

9

7

6

6

6

6

序号

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

机构

浙江大学

北京大学

吉林大学

苏州大学

中共中央编译局

南开大学

武汉大学

中国人民大学

西安交通大学

厦门大学

文献数
（篇）

46

33

28

21

21

20

19

18

18

18

三、国内地方政府创新研究的热点主题呈现

结合文献统计分析所呈现的高频关键词及核

心作者的代表性文章，笔者从动态的视角将我国

地方政府创新研究的热点主题概括为创新动力、

创新扩散及创新可持续性三个方面。

（一）创新动力研究

动因研究是地方政府创新领域较早的热门研

究主题之一，关于推动地方政府进行管理创新的

动力支撑，学界进行了各种讨论。陈国权等人在

对地方政府创新相关文献进行梳理时，基于改革

创新的动力要素对其进行了相应的类型学划分，

将地方政府创新的动因概括为发展型动力、竞争

型动力和压力型动力［7］。而郁建兴等人则借用制

度变迁理论的分析概念和理论模型，从直接和间

接两个角度看待地方政府创新的动力：直接动力

来自地方政府的“成本—收益”分析，当地方政府认

续表1
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为进行改革创新所带来的收益超过创新所耗费的

成本时，地方政府便倾向于采取创新行动［8］；间接

动力包括以上级政府改变地方政府行为而呈现出

来的强制性动力及涵盖制度选择集合改变、技术改

变、制度服务需求改变等在内的诱致性动力。从制

度变迁视角出发，为地方政府创新动因研究引入了

适当的理论分析工具，与既有研究相比，更加层次

化、系统化，但强制性、诱致性动力因素在特定情形

下，其界限并不是很明晰，对于强制性动力及诱致

性动力的归类区分也就存在着一定的不足之处。

鉴于此，通过对地方政府创新动因研究相关文献的

研读，笔者建立了环境—能动者分析框架，对地方

政府创新的动力进行概括梳理。

（1）环境论。推动地方政府进行改革创新实

践的外部环境动因可以归纳为问题倒逼、组织困

境、中央的政策引导及社会创新氛围等几个方面。

政府必须不断地适应外界环境的变化才能够有效

运转，而政府进行改革创新在一定程度上就是为

了提高自身应对外部环境的能力。通过对中国地

方政府创新获奖案例的调查发现，问题倒逼是推

动地方政府进行改革创新的动力之一。杨雪冬通

过对地方政府创新入围项目的相关官员访问发

现，高达百分之七八十的政府创新项目是为了解

决当时工作中出现的问题［9］。社会转型时期，各

地在迎来发展机遇的同时，也不断地面临着各种

发展阻碍，诸如经济结构的调整、利益结构的嬗

变、生态环境的破坏等等，政府为提升治理绩效、

促进经济发展，不得不通过体制内的创新举措来

解决现实难题［10］。此外，在信息化、市场化不断推

进的过程中，地方政府自身也面临着组织困境，比

如官僚制弊端所导致的体制运行不畅、组织衰变

等迫使地方政府通过改革创新进行自我救赎以提

高行政效率、增强行政能力［11］。同时，中央政府所

制定的宏观政策对地方政府创新也起着潜在的引

导作用［12］，是地方政府进行改革创新的重要环境

因子。“中国地方政府创新奖”的设立表明了学术

和媒体等民间机构所营造的创新氛围及外部鼓励

也是推动地方政府创新的重要动力之一［13］。

（2）能动者论。环境论的视角阐释了地方政

府进行创新改革的外部动力，却无法解释面临着

同样外部环境的两地，为何创新仅在甲地出现而

没有在乙地出现的原因。因此，部分学者试图引

入行为主体层次的解释因素，从地方领导干部的

视角出发阐释了行为主体在政府创新过程中所发

挥的作用［14］。在目前的政府创新实践中，地方政

府仍然是第一推动集团［15］，陈雪莲等人以“2007-
2008年度中国地方政府创新奖”的获奖项目为研

究样本，对地方政府创新的驱动模式进行了研究，

结果显示，创新想法的产生及创新项目能够顺利

启动并开展的关键因素在于地方领导干部，也就

是说，大多数政府创新项目的最初想法是来自于

领导干部的精英驱动，而项目能够顺利落实也离

不开地方领导干部的支持和认可［16］。由此可见，

领导干部作为地方政府创新的能动者，不同个体

之间在社会责任感、知识储备、社会阅历和个性倾

向上的差异是造成各地区政府创新水平不一的重

要因素。作为理性“经济人”，部分地方领导干部

因为追求个人政绩、深受政绩竞争的驱动而不断

地进行改革创新，政绩也因此成为其推动政府创

新的内在动因［17］。

（二）创新扩散研究

国内关于地方政府创新扩散的研究主要集中

在创新扩散的内涵、影响因素及生成路径三个方

面。在对创新扩散的具体含义进行界定时，学界

大体上达成了共识，都倾向于认同政府的创新扩

散实际上就是政府创新的传播过程。如马亮认

为，“从府际关系的角度来看，政府创新扩散就是

创新从一个政府向另一个政府的传播过程。”［18］朱

旭峰在对国外地方政府创新扩散相关文章进行研

究的基础上，将创新扩散定义为“一个政府的选择

影响到其他政府选择的相互作用的过程”［19］。然

而，在谈及创新扩散的具体影响因素时，学界并未

达成统一的共识。一部分学者从具体的案例出

发，试图挖掘出某一特定创新项目能够扩散传播

的具体特征。如吴建南等人通过对幸福江阴和效

能建设的相关案例比较分析得出，概念简单、操作

简便、采纳成本低但受益群体广、社会阻力少的政

府创新更加容易扩散［20］；张克则以广东省“多规合

一”改革为研究样本，将地方主官作为政府创新扩

散的切入点，认为地方领导人异地交流任职所带

来的政治流动是政策扩散的决定性因素［21］；曹龙

虎等人则从利益的角度来阐释创新扩散的影响因

子，通过对综合行政执法改革案例的比较分析，认

为上级政府的政策目标与地方政府之间的利益契
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合度左右着创新扩散，当政府创新项目与地方政

府利益契合度较高时便能够得到有效推动和扩

散，反之，政府创新扩散则可能陷入窘境［22］；也有

学者以行政审批制度为研究对象，从经济角度来

考察政府创新扩散，认为一个地区的经济发展水

平、产业结构和经济开放程度是影响政府创新扩

散的重要因素［23］。可见，政府创新项目的种类、各

地区的实际发展情况都会影响创新的扩散，政府

创新扩散的复杂性、差异性决定了其影响因素也

是多样的，学界在这方面的理论探索还有很大的

空间。

关于创新扩散路径研究方面的相关文献数量

较少，目前国内学术界比较倾向于采纳国外的研

究成果，将学习、强制、竞争和模仿作为政府创新

扩散的主要路径［24］。部分学者结合中国地方政府

创新实践，将国外的创新扩散理论“中国化”，认为

中国的创新扩散主要有三种形式，即体制型学习、

自主型学习和无意识学习，同时强调在现行体制

下，上级政府的介入对创新扩散的成功起着重要

的作用［25］。杨志等人根据政策扩散的府际运行向

度及地方政府的行为逻辑，将中国创新扩散的路

径划分为压力辐射、象征采纳、理性学习和上层吸

纳四种类型［26］，这一划分从本土实际情况出发，比

较切合中国经验。还有学者基于创新的复杂性及

各地的差异化特点，认为并不是所有的政府创新

项目都具备可扩散性，所谓“橘生淮南则为橘，生

于淮北则为枳”，创新扩散也有适用性，需要考量

地方政府的治理需求及创新成本等，并非所有有

效的政府创新项目都适合扩散和推广［27］。此外，

目前地方政府创新扩散也面临着“伪创新”、路径

依赖和仿效激励的缺乏等现实困境，这些障碍在

很大程度上制约着政府的创新扩散［28］。

（三）可持续性研究

可持续性研究的着眼点在于未来，因此，学者

们主要从时间与空间两个维度予以阐释，即政府

创新的可持续性指的是地方政府创新的技术或思

想在时间上的存续性和空间上的辐射性，具体而

言是指政府创新项目能够持续发挥效用并且能够

辐射到不同的部门、层次和地域［29］。因此，从空间

辐射的角度来说，政府创新的可持续性与创新扩

散有一定的重合性，都是指政府创新在不同场域

之间的传播过程。而俞可平则认为，政府创新可

持续性并不在于创新项目形式的存续，关键在于

其实质性要素的延续和扩散，只要实质性要素能

够继续在公共治理中发挥积极作用，那么该项政

府创新便是可持续的［30］。吴理财提出了“地方政

府创新韧性”这一概念，进一步扩展了创新可持续

性的内涵。他认为，创新可持续性是地方政府创

新的表现状态，而地方政府创新韧性这一概念则

更多的是指向地方政府创新的内在特征，反映的

是地方政府应对压力和挑战的能力，强调的是创

新的稳定性与存续性［31］。

在地方政府创新可持续性的影响因素方面，

部分学者试图通过对典型的政府创新案例的分析

总结创新可持续性的影响因素。如刘伟基于对公

共服务创新案例的比较分析，认为创新项目的社

会嵌入程度是影响地方政府创新可持续性的决定

性因素，可持续性的政府创新必须能够充分考虑

社会需求，发动社会力量的作用，从而将创新嵌入

社会结构之中［32］。与从社会的角度出发不同，徐

卫华则基于对基层公推直选的案例分析，从政治

合法性的视角阐释地方政府创新的可持续性，具

体而言，政府创新项目是否具备政治正当性、合法

性、认同度及是否符合历史文化传统是影响地方

政府创新可持续性的重要因素［33］。而谷志军等人

则以“中国地方政府创新奖”中广东省的 18项获

奖项目为分析对象，从“上下联动”的角度归纳总

结了地方政府创新可持续性的影响因素，具体包

括上级肯定、干部拥护、上升为制度的自上拉动及

民众认可、媒体报道、学界关注的自下推动作

用［34］。也有部分学者考察了政府创新项目未能延

续的案例，试图以此窥见其中原因所在。如刘建通

过对“农村社会工作本土化”的案例分析，认为依靠

领导者个人意愿而发动的政府创新，由于缺乏相应

的政治生态环境，在国家政策及资源支持相应减

少、社会需求又无法有效输入的情况下，领导者的

调离常常使得创新项目进入停滞状态，遭遇人走政

息的尴尬局面［35］。郎玫通过对西北地区政府创新

案例的定性比较分析也发现，制度化水平会明显影

响项目的可持续性［36］，从而揭示了制度化建设对于

地方政府创新可持续性的重要作用。

四、我国地方政府创新研究的反思与展望

通过对近二十年国内地方政府创新相关文献

的梳理与总结，可以发现当前的地方政府创新研
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究在研究方法、研究内容方面出现了新的转向。

在研究方法方面呈现出从规范研究到实证研究的

转向。2000年以前的地方政府创新研究多以理

论阐释为主，注重对于概念及其相互关系的解读。

随着“中国地方政府创新奖”的设立，越来越多的

地方政府创新实践进入公众视野，为学界提供了

丰富的研究素材，地方政府创新研究也转向以案

例分析为主，学者们试图从代表性的创新案例中

提炼出地方政府创新的一般规律。研究内容方面

则呈现出多元化特征，在主题上聚焦于创新可持

续性、创新扩散、创新动力等方面，在主体方面则

认识到地方干部、公众、媒体等在地方政府创新实

践中的作用。总体而言，地方政府创新研究取得

了丰富的成果，但仍然存在着一些薄弱环节。

其一，目前的研究多从政府的角度切入，探究

社会力量在地方政府创新中的角色与地位的文献

相对稀少。就目前现状而言，地方政府创新实践

主要是由地方政府推动的，地方政府创新的相关

研究也多从政府的角度予以考察，对于社会力量

的作用则不够重视。其二，关于地方政府创新的

中国经验与本土理论还须进一步归纳、总结。目

前在地方政府创新的路径、模式及生成机制方面

还未形成较为系统的具有中国特色的理论体系，

部分地方政府领导对于地方政府创新存在消极、

否定情绪，创新推广的意识普遍不强［37］，理论对于

地方政府创新实践的指导作用未得到充分重视与

实际发挥。其三，现有研究深度不够，解释性研究

较少。目前的实证研究偏向于对案例的描述，尤

其是在案例比较分析方面的研究较为匮乏，对于

不同地区、不同类型、不同成效的地方政府创新实

践，其背后的生成路径、制度逻辑、因果机制的比

较研究较少，不能很好地阐释地方政府创新实践

的地区差异及其因果逻辑。

因此，未来地方政府创新研究的重点可以从

以下几个方面展开：①在创新主体方面，注重发挥

社会力量的作用，探索社会力量参与地方政府创新

实践的路径研究，在政府创新项目的意见征集、改

进完善、绩效评价方面引入社会力量参与机制，构

建地方政府与社会的双向互动机制，为社会力量参

与地方政府创新提供理论依据和理论指导。②建

立地方政府创新的研究框架，在此框架之下展开研

究并进一步形成具有中国特色的地方政府创新理

论体系。如吴建南等人认为政府创新的关键要素

包括政府创新的动因、主体、内容、方式和绩效［38］，
可以以这几个要素为基础探索建立地方政府创新

的理论框架，结合中国地方政府创新的实践案例，

将中国经验提升为理论并逐渐形成中国本土的地

方政府创新理论体系。③开展比较研究，注重地方

政府创新的中外比较、国内不同地区之间的比较研

究以及同一地区不同成效的地方政府创新项目之

间的比较研究，深入挖掘案例背后的因果逻辑，加

强地方政府创新研究的深度与广度。
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Research on Innovation of Local Government in China: Present Situation
Hotspots and Prospect

XU Qin
(School of Political and Public Management, Wuhan University, Wuhan 430072, China)

Absrtact: With the establishment of China Local Government Innovation Award, local government innovation has gradually
become a hot research content of political science and public management, and the research results are fruitful. Based on
bibliometric analysis, this paper analyzes the research results of local government innovation in China in the past 20 years,
sums up, and tries to accurately grasp the hotspot and future trend of local government innovation research in China. On the
basis of analyzing the present situation of local government innovation research in China, this paper summarizes the hot top⁃
ics such as motivation, diffusion and sustainability of local government innovation, and then finds that there is not enough re⁃
search depth and theoretical system in the current research of local government innovation in China. On this basis, the future
of local government innovation research is prospected.
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