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内容提要:基于浙江省 19 个地方政府创新项目的调查，文章发现:第一，地方政府创新项目有
助于改善治理绩效，表现为公民参与创新项目的程度越深，就越倾向于正面评价其政策有效

性。第二，创新实践在增进善治中的潜力有待激发。一方面，现有创新项目未能惠及大部分
社会成员，表现为政策参与度偏低、人群覆盖面有偏差。另一方面，公民知晓、参与社会治理
类项目的程度要显著低于公共服务类项目。这表明，“让更多公民参与地方治理”是激发创
新项目潜力、改善治理绩效的关键。
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一、问题的提出

地方政府创新是中国政府以较低风险探索良好治理方式的重要途径。1978 年后，广
泛的财政分权、行政分权赋予了地方政府管理辖区内经济社会发展事务的自主权限，加上
中央政府发布政策纲领时预留的“结构性的不确定性”( Ｒithmire，2014 ) ，地方政府可以
因地制宜、因时制宜选择最适用于本地区的公共政策。地方政府自主行为空间的扩张不
仅使得中国政府得以灵活应对区域差异，也相当于设立了数量庞大的“地方治理实验
室”，使各级政府可以在实践中不断试错，探索解决治理难题的可能路径。
近年来，以重塑国家—社会关系为核心，地方政府推进了以地方治理变迁为主要内容

的创新实践。改革开放后，市场经济的快速发展带来了社会结构的变迁，传统政府管理模
式已经难以应对来自社会的种种压力。在此背景下，地方政府开始改革政府管理模式，致
力于增强行政过程中的公民参与，切实提高社会治理有效性，实现国家与社会的良性互动

( 何显明，2009) 。不过，尽管回应民意是政府创新的重要目标，研究者们却发现地方领导
常常是创新的主体力量，上级认可又是评价创新成功的主要标志，创新过程中的公民参与



显著不足( 陈雪莲、杨雪冬，2009;杨雪冬，2011b) 。
“沉默”的公民是否能够从地方政府创新中获益? 尽管注意到了地方政府创新过程
中公民参与的不足，现有研究却鲜少从公民视角考察地方政府创新的实践成效。在评价
地方政府创新的有效性时，研究者更加关注创新项目的制度设计与拟解决问题之间的匹

配度，以及地方政府创新的制度化水平等。研究议题选择背后的隐含假设是:只要制度设
计得当，政策过程中公民参与的缺失并不会带来政策实践中公民福利的受损。从制度设
计来看，研究者指出，当前以地方治理为导向的创新有助于整合社会利益、缓解社会矛盾，
是改善地方治理质量的重要尝试( 陈家刚，2004 ) 。正因如此，研究者们更加重视创新实
践的制度化问题。在他们看来，地方政府创新项目能否在横向区域维度上实现扩散、在纵
向时间维度上实现可持续性，是影响我国政府长期治理绩效的重要因素( Fewsmith，2013:
166 ～ 169; Zhu，2014) 。
问题在于，假如回应民意、重构国家—社会关系是当前地方政府开展创新、弥补传统

政府管理模式不足的重要目标，那么公民视角的缺失无疑将限制我们评估地方政府创新

成效的准确性。如果无法得到公民的了解、参与和支持，那么这些创新项目无论在形式上
多么符合理论预期，或是实现了全国范围内的制度化，也难以真正解决当前我国政府治理

中的关键问题。基于这样的认识，本项研究致力于“找回公民”，采用随机电话调查的方
式了解公民对所在地区政府创新项目的知晓度、使用经历和支持度，从而增加学界观察、
判断地方政府创新项目实践成效的新视角，并指出下一阶段继续完善地方政府创新的可

能切入点。

二、地方政府创新研究的进展与限度

进入新世纪后，地方政府创新开始成为中国地方治理中最引人瞩目的现象之一。与
一般意义上描述、解释地方政府职能履行情况及其内在逻辑的研究不同，地方政府创新的
研究者们不仅重视“立足当下”，即描述、解释静态的地方治理格局，更致力于“面向未
来”，通过准确识别地方政府创新的关键目标、表现形态和动力机制，客观评估其成效和
不足，从中探索完善国家治理体系、提高国家治理能力的可能路径。他们强调，传统治理
模式面临严峻挑战是地方政府开展创新的重要背景( 何显明，2009 ) ，尽管错误的政绩观
导致了一些伪创新现象( 金太军、袁建军，2005 ) ，应对短期危机、谋求长远发展仍然是地
方政府创新的根本目标( 杨雪冬，2011a: 41 ～ 47) 。
在当代中国社会结构发生深刻变化的背景下，如何整合社会利益、弥补传统政府管理

模式在回应民意上的不足，重塑国家—社会关系是地方政府创新致力于解决的关键问题。
改革开放后，经济发展带来了社会结构的重要变迁，传统治理模式已经难以应对多元社会

的新要求。裴敏欣甚至认为，中国封闭的政治体制将无法代表日益复杂、分化的社会利
益，也无力应对国家和社会之间的种种矛盾( Pei，2006: 206 ～ 215) 。然而，这一静态视角
显然未能注意到中国政府治理中正在发生的巨大变化。俞可平 ( 2011: 3 ～ 17; 2012 ) 指
出，中国的政治改革未涉及基本政治制度框架的改革，而“主要是国家治理体制的改革”，
但其中以改善公共服务质量、提高行政效率、扩大公众参与，以及增强政治透明度和政治
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责任感的创新，都是提高政府治理能力的重要渠道，也是中美政府创新的共同趋势。闫健
( 2014) 考察了岚皋县新农合镇办卫生院起付线外全报销制度，指出父爱式创新是中国地
方政府创新的一种现实形态，是地方党政官员为了改善民众福祉而开展的创新实践。基
于对浙江现象的考察，何显明( 2009) 认为，创新政府管理模式、增强公共管理的民主参与
机制，把各种新生的体制外资源( 包括市场资源、社会资源) 纳入国家治理体系，是地方政
府切实提高社会治理有效性的重要途径。以广州市为研究对象，张紧跟( 2013 ) 也指出，
公民权利意识的觉醒和社会的成长，迫使地方政府探索新的管理模式，把公民参与诉求吸

纳进政府主导的政策过程，形成了参与式治理的趋向，由此缓解了公民与政府间的冲突。
杨雪冬( 2011a: 41 ～ 47) 指出，当前中国地方政府创新的一大特点是政治创新与行政创新
相结合，前者解决了权力来源于民的问题，后者解决权力服务于民的问题。陈家刚
( 2004) 认为，以地方治理导向的创新不仅改变了传统压力型体制的特征，更增强了社会
自主性，形成了新的权力关系。
然而，尽管来自社会的外部压力是地方政府创新的主要原因，保障公民权利、增进公

民参与也是地方政府创新的核心内容，研究者却发现，公民始终未能成为推动地方政府创

新的重要力量，也未能成为评价政府创新是否有效的关键主体。李景鹏( 2007 ) 指出，出
于社会责任感、追求政绩或回应上级政府压力等多种动机，地方干部往往是创新的实际发
动者。以 2007 ～ 2008 年获得中国地方政府创新奖的 20 个项目为研究单位，陈雪莲、杨雪
冬( 2009) 发现，地方领导是创新的主体力量，而创新过程中的公众参与显著不足。闫健
( 2014) 的研究亦表明，地方政府创新项目的受益者始终被排除在政策过程之外，以“沉默
的受益者”角色出现。调查也显示，地方政府官员不仅指出创新的想法多来自于某位有
见识的领导，更认为创新成功的标志在于“得到上级的认可”( 杨雪冬，2011b) 。
“沉默的公民”真的能够从地方政府创新中获益吗? 回答这一问题，不仅能够帮助我
们更好地判断创新项目在改进地方治理绩效中的作用，更是判断现有创新实践能否有效

重塑国家—社会关系的关键。现有研究尽管较好地识别了地方政府创新的目标、特征和
动力来源，指出公民理应是政府创新的根本动力和最终服务对象，也强调了公民参与程度

是评价创新项目的重要指标( 杨雪冬，2011a: 41 ～ 47 ) ，却较少从公民视角评估地方政府
创新的有效性。但问题在于，如果满足、回应公民需求，通过增进公民参与来缓解国家—
社会间的冲突是地方政府创新的关键目标，我们也就必须注重从公民角度来评估地方政

府创新的实践成效。实际上，只有了解公民是否真正从地方政府创新项目中获益，是否支
持地方政府创新项目，研究者才能准确判断地方政府创新在完善国家治理体系、提高国家
治理能力中的作用。

三、研究设计与数据来源

浙江省是实施公民视角下地方政府创新实践成效调查的理想地区。一方面，浙江省
地方政府创新活跃，为调查提供了数量丰富、类型完备的案例库。以中国地方政府创新奖
为例，浙江省共有 10 个项目获得优胜奖、11 个项目获得提名奖，分别占前七届全部获奖
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项目总数的 14. 29%和 15. 71%。此外，浙江省也设立了诸如浙江省十佳民生工程①、浙江
省公共管理创新案例等奖项，且每次评选都会收到各地政府的积极申报。从内容来看，浙
江省的创新项目涵盖了公共服务、社会治理、行政改革等多个领域; 从区域上看，浙江省
11 个地级市都开展了政策创新。另一方面，浙江省以地方治理为导向的创新项目也得到
了官方、学界的普遍认可。如台州温岭市的民主恳谈会被认为是基层协商民主的典型案
例，杭州公民导向的综合考评则被视为政府绩效评估的重要本土探索;宁波市海曙区的居

家养老服务体系、慈溪市的和谐促进会，则是公共服务、社会治理领域政府与社会合作的
范例;等等。
基于浙江省获得历届中国地方政府创新奖、浙江省十佳民生工程、浙江省公共管理创

新案例等奖项( 包括提名奖) 的案例库，笔者选取了面向普遍公民，且公民作为直接获益

者或参与者的创新项目作为调查对象。在探索新的地方治理模式过程中，地方政府创新
常常面临失败的可能，而获奖项目则已经得到学界、官方的共同认可，表明其具备改善治
理体系的潜力。考察公民对这些项目的知晓度、参与度和支持度，能够帮助我们更好评估
地方政府创新项目及其实践的有效性。同时，考虑到电话调查将以随机抽样的方式开展，
研究仅选取了以全部人群为潜在服务对象的创新项目。那些面向少部分特定人群的地方
政府创新项目，如法律援助、医疗纠纷调解机制，或是以非本地户籍人口为特定对象的公
共服务等显然不适合用于调查地方公众的知晓度和支持度。需要说明的是，在确定创新
项目面向对象的普遍性时，笔者主要以“家庭”为单位加以判定。这意味着校车服务、养
老服务尽管也是针对特殊群体的公共服务，它们仍被纳入了调查案例范畴。基于相似的
理由，调查只选取了那些公民作为直接参与者或直接获益者的创新项目。“法治指数量
化评估法治建设”等政府改革项目尽管有助于改善地方治理绩效，公众往往很难真切感
受到这些创新项目的成效，因而并不适合用于开展公民调查。最后，出于成本控制的考
虑，笔者按照区域集中的原则从符合上述条件的 35 个案例中选出了来自 10 个地级市主
城区或其下属县的 19 个案例。

表 1:进入问卷调查的地方政府创新案例

地区 编号 案例名称 获得奖项名称 公众角色

杭州

1 公共自行车交通系统
浙江省十佳民生工程
浙江省公共政策创新案例

直接受益者

2 开放式决策
中国地方政府创新奖
浙江省公共管理创新案例

直接参与者

3 民主民生互动平台 浙江省公共管理创新案例 直接参与者

4 公民导向的综合考评 中国地方政府创新奖 直接参与者

湖州
德清县

5 草根道德奖 浙江省公共管理创新案例 直接参与者

6 学生校车工程 浙江省十佳民生工程 直接受益者
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续表 1

地区 编号 案例名称 获得奖项名称 公众角色

嘉兴 7 城乡一体化公共图书馆服务体系 浙江省十佳民生工程 直接受益者

金华 8 110 社会应急管理联动体系 浙江省公共管理创新案例 直接受益者

丽水 9 网络图书馆建设 浙江省十佳民生工程 直接受益者

宁波
10 81890 求助服务中心 浙江省公共管理创新案例 直接受益者

11 居家养老服务体系 浙江省十佳民生工程 直接受益者

衢州
12 公安群众工作综合体 浙江省十佳民生工程 直接受益者

13 纪检监察信访公开听证 浙江省公共管理创新案例 直接参与者

绍兴

14 e价通民生价格信息平台 浙江省公共管理创新案例 直接受益者

15 公安网上办事服务中心 浙江省十佳民生工程 直接受益者

16 基本医疗保险市级统筹和一卡通 浙江省十佳民生工程 直接受益者

台州
温岭市

17 参与式预算
浙江省公共管理创新案例
中国地方政府创新奖

直接参与者

18 工资集体协商制度
中国地方政府创新奖
浙江省公共管理创新案例

直接参与者

温州
乐清市

19 人大常委会人民听证制度
中国地方政府创新奖
浙江省公共管理创新案例

直接参与者

为了评估上述地方政府创新项目及其实践的有效性，笔者从可及性、参与度、有效性
以及覆盖面等四个维度设计了面向公民的电话调查问卷。针对每一个案例，电话调查的
访员都会首先做一段简明介绍，保证受访者清楚了解所讨论的案例内容，避免他们因为项

目名称生僻而给出不符合实际情况的回答。随后，访员主要从知晓度、使用经历和支持度
等方面向受访者提问。其中，知晓度的问题旨在测度地方政府创新项目的可及性。访员
会询问受访者是否知道某一地方政府创新项目，以及是否了解获得这一项目提供服务或

参与这一项目的具体途径。只有对那些知道某个地方政府创新项目的受访者，访员才会
继续询问其它问题。随后，访员会询问受访者是否曾经获得这一公共服务或参与社会治
理。基于拥有使用经历受访者的比例，我们可以判断创新项目的政策参与度。访员向受
访者询问的第三类问题旨在考察创新项目的有效性，即受访者在多大程度上同意创新项

目实现了地方政府列举的政策目标，以及在多大程度上支持地方政府继续实行这一创新

项目。最后，访员也询问了受访者的年龄、性别、户籍身份、年收入水平、职业、党员身份等
个人信息，用于分析地方政府创新项目的人群覆盖面。
电话调查由浙江大学社会调查中心下属的电话调查中心于 2014 年 9 ～ 10 月实施，成

功率在 5%左右，最终获得了每个案例所在县 /主城区不少于 200 份的有效问卷。

表 2:随机电话调查执行情况
地区 有效样本 样本来源 执行时间

杭州 201 杭州市主城区 2014 年 9 月 17 ～ 18 日，10 月 9 ～ 10 日
湖州 201 湖州市德清县 2014 年 10 月 9 ～ 11 日
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续表 2

地区 有效样本 样本来源 执行时间

嘉兴 200 嘉兴市主城区 2014 年 10 月 10 ～ 12 日，15 日
衢州 202 衢州市主城区 2014 年 10 月 12 ～ 13 日
丽水 201 丽水市主城区 2014 年 10 月 11 ～ 17 日
绍兴 200 绍兴市主城区 2014 年 10 月 9 ～ 17 日
宁波 201 宁波市主城区 2014 年 10 月 10 ～ 15 日
乐清 201 温州市乐清市 2014 年 10 月 9 ～ 15 日
金华 201 金华市主城区 2014 年 10 月 9 ～ 18 日
台州 201 台州市温岭市 2014 年 10 月 9 日，15 ～ 18 日

四、研究发现

当地方政府成为创新的主要推动者，而公民却被排除在政策过程之外时，地方政府创

新能否实现其治理目标，即有效满足公民需求、促进公民参与，最终调和国家—社会间的
矛盾冲突呢? 这一问题的答案不仅有助于我们更准确地评价地方政府创新项目的实践成

效，更能为我们探求完善国家治理体系提供可能的思路。基于随机电话调查结果，我们刻
画了公民对地方政府创新项目的知晓度、使用经历和支持度，并结合受访者的社会身份特
征，综合判断地方政府创新项目的可及性、参与度、有效性和覆盖面。
(一)地方政府创新项目的可及性与参与度

电话调查显示，浙江省地方政府创新项目的可及性总体较高，参与度则相对偏低，但

不同地方政府创新项目的可及性和参与度差异相当大。从 19 个创新案例的可及性来看，
有 32. 01%的受访者表示他们知道地方政府创新案例，其中有将近一半( 47. 46% ) 的受访
者知道获得相关公共服务或参与社会治理的具体途径，占总受访者比例的 15. 20%。其
中，可及性最高的公共自行车交通系统，有 88. 56%的受访者表示他们知道这一项目，其
中又有 81. 46%的受访者表示他们知道获取公共自行车服务的具体途径，占总受访者比
例的 72%。相比之下，开放式决策、e 价通民生价格信息平台等的政策知晓度都不到
10%，总的受访者中了解参与途径的比例更是只有 0. 5%和 1%。从参与度来看，知道地
方政府创新项目的受访者中有 28. 56%表示他们获得过公共服务或参与过社会治理，占
总受访者比重的 9. 14%。其中，参与度最高的是公共自行车交通系统和基本医疗保险市
级统筹和一卡通，总受访者中分别有 46. 27%、41. 50%的受访者表示他们有过使用经历。
各项目可及性、参与度的差异既与地方政府创新项目的落实情况有关，也会受到创新

政策类型的影响。在把地方政府创新项目按公民角色分为服务类 ( 公民作为直接受益
者) 、参与类( 公民作为直接参与者) 后，我们发现，受访者对参与类创新项目的政策知晓
度、参与途径知晓度和使用经历均值都要显著低于服务类项目的政策知晓度、参与途径知
晓度和使用经历均值( 表 3) 。这意味着地方政府虽然开展了公共服务和社会治理两种不
同类型的创新项目，实践中大部分公众仍然在扮演特定服务被动接受者的角色，而较少扮

演社会治理积极参与者的角色。
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图 1:浙江省 19 个地方政府创新项目的可及性和参与度情况

表 3:浙江省 19 个地方政府创新项目按参与类、服务类分的均值比较
( 0 =不知道，1 =知道) 参与类创新项目 服务类创新项目

政策知晓度＊＊ 0． 18 0. 45

参与途径知晓度＊＊ 0. 33 0. 53

使用经历＊＊ 0. 10 0. 35

注: ＊＊在置信度( 双测) 为 0. 01 时，组间差异明显。

(二)地方政府创新项目的有效性

地方政府创新项目真的有效吗? 它们能够得到当地公民的认可和支持吗? 电话调查

中，我们请知道地方政府创新项目的受访者评价了地方政府创新项目的目标实现程度，以

及他们在多大程度上支持地方政府继续实施创新项目。结果显示，19 个创新项目得到的
目标实现程度评分均值为 2. 07( 1 表示非常同意，5 表示很不同意) ，政策支持度评分均值
为 1. 78，表明知道地方政府创新项目的受访者总体上倾向于正面评价政策有效性。从比
例来看，有 79. 54%的受访者选择“同意”或“非常同意”地方政府创新项目实现了政策目
标，有 90. 18%的受访者表示“同意”或“非常同意”地方政府继续实施创新项目。而且，
对地方政府创新项目有效性的评价与项目类型之间没有显著相关关系。
有意思的是，尽管受访者对创新项目政策目标实现程度的评价与其政策支持度显著
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相关①，表明那些认为创新项目较好实现政策目标的受访者更倾向于支持地方政府继续

实施创新项目。但政策支持度得分均值低于政策目标实现程度得分均值的现象表明，一
些受访者尽管认为创新项目未能很好实现政策目标，他们也仍然倾向于支持地方政府继

续实施这一项目。实际上，除 e价通民生价格信息平台外，受访者对创新项目的政策支持
度都要高于他们对其政策目标实现程度的评价。这一现象可能与地方财政体制有关: 在
地方公众不需要为地方政府创新项目“买单”( 额外付费) 时，创新项目就成为了越多越好
的免费品。
进一步看，有使用经历的受访者更倾向于正面评价地方政府创新项目的政策有效性。

其中，有使用经历的受访者对目标实现程度、政策支持程度的评价均值，都要显著高于没
有使用经历的受访者对政策目标实现程度、政策支持程度的评价均值( 表 4 ) 。这意味着
如果受访者有过获得相关公共服务，或参与社会治理机制的经历，他们就更加倾向于正面

评价地方政府创新项目。

表 4:浙江省 19 个地方政府创新项目按使用经历分的政策有效性均值比较

有使用经历组 无使用经历组

政策目标实现程度＊＊ 1. 86( 0. 798) 2. 16( 1. 033)

政策支持程度＊＊ 1. 60( 0. 643) 1. 86( 0. 831)

N 349 873

注: ＊＊在置信度( 双测) 为 0. 01 时，组间差异是显著的。

(三)政策覆盖面

评估地方政府创新项目政策成效的最后一个维度是政策覆盖面。地方政府创新项目
更有可能惠及哪些公民呢? 调查中，我们获得了包括受访者出生年份、性别、个人年收入、
党员身份、户籍类型等在内的个人资料。分析显示，受访者对所在地区地方政府创新项目
的政策知晓度、参与途径知晓度与受访者的出生年份、性别、个人年收入水平和户籍类型
等均无显著相关，唯有与党员身份有显著相关。数据显示，党员比其他受访者有着更高的
政策知晓度、参与途径知晓度: 有 46. 98%的党员受访者表示他们知道地方政府创新项
目，但只有 26. 89%的非党员受访者表示他们知道地方政府创新项目，且这一组间差异的
单因素方差分析结果显著。这一事实意味着地方政府创新项目的政策覆盖面可能有着较
大偏差:尽管普通公民是地方政府创新的主要面向群体，但他们却未能获得政策的相关信

息。这一现象的出现，既可能与地方政府未能很好推广创新项目有关，也可能是因为党员
比普通公民在公共事务中更加活跃。但不论出于何种因素，调查结果表明我们要警惕创
新项目成为地方政府的“自娱自乐”，即良好设计的创新项目无法使公民从中获益。
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表 5:个人特质与政策知晓度、参与途径知晓度多元线性回归模型
变量 政策知晓度 参与途径知晓度

出生年份 0. 000( 0. 005) 0. 008( 0. 010)
党员身份 0. 174( 0. 016) ＊＊ 0. 099( 0. 028) ＊＊

个人年收入 0. 002( 0. 005) 0. 004( 0. 011)
性别 0. 022( 0. 015) － 0. 013( 0. 029)

Adj － Ｒ2 0. 032 0. 008
F 32. 159 3. 385
N 3817 1222

注: ＊＊在置信度( 双侧) 为 0. 01 时，相关性是显著的。

五、结论与启示

当公民被排除出地方政府创新的政策过程时，创新能够改善地方治理绩效吗? 为了

回答这一问题，本项研究从公民视角出发，分别评价了创新项目和创新实践的有效性。其
中，电话调查的结果显示，创新项目的制度设计的确有助于改善地方治理绩效。调查发
现，知道地方政府创新项目的受访者倾向于正面评价其政策有效性，认为地方政府创新项

目较好实现了预期的政策目标，也支持地方政府继续实行这些创新项目。而且，有使用经
历的受访者对地方政府创新项目政策有效性的评价更高。也就是说，公民对地方政府创
新项目的参与程度越深( 从知道、知道如何参与或使用，到真正参与或使用) ，他们对地方
政府创新项目的评价也越正面。这一发现意味着浙江省现有地方政府创新项目有着改善
政府治理绩效、重塑国家—社会关系的重大潜力。
然而，地方政府创新项目制度设计的有效性并不必然带来地方政府创新实践的有效

性。实践中，卓有成效的地方政府创新除了与项目的制度设计有关，也与公民的参与程度
有关。然而，公民特别是普通公民对所在区域创新项目较低的知晓度、参与度等，正在限
制创新项目的潜力发挥。一方面，党员身份是影响受访者政策知晓度、参与途径知晓度的
重要因素，意味着现有地方政府创新项目的知晓度存在一定的偏向，未能保证全体公民都

充分了解所在地区的政府创新项目。另一方面，尽管知晓度较高，浙江省 19 个创新项目
的参与度总体较低，只有 9. 14%的受访者表示他们曾经获得过相关公共服务或参与过社
会治理创新项目。综合两个发现可以认为，被排除出政策制定过程的“沉默”公民可能并
未能够从地方政府创新项目中获益。考虑到参与程度越深的公民越倾向于给出正面的政
策有效性评价，较低的政策覆盖面，包括有人群偏向的政策知晓度、较低的公民参与度等，
无疑将限制地方政府创新在改善治理绩效中的作用发挥。
更为重要的是，社会治理类项目较低的政策知晓度、参与途径知晓度和受访者使用经

历，意味着当前时期公民仍然更多扮演公共服务被动接受者的角色，而未能成为社会治理

中的积极参与者。但正如研究者们所指出的那样，当代中国政府治理中的关键问题恰恰
是原有政府管理体制在回应民意上的不足。地方政府在社会治理领域的种种创新，正是
在社会结构发生深刻变化的背景下重塑国家与社会关系的重要努力。正因如此，社会治
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理类项目较低的公民参与度无疑表明地方政府创新仍然未能真正发挥民情集聚与回应的

功能，始终未能发挥应对多元化、复杂化社会结构变迁中的关键作用。
基于浙江省 19 个地方政府创新案例，本项研究采用公民视角重新评估了当代中国地

方政府创新的成效及其限度。相关发现在确认创新项目有助于改善地方治理绩效的同
时，指出了公民参与不足是制约创新实践潜力发挥的关键因素。具体而言，这一参与不足
包含了两个层面的含义:一方面，它意味着公民并未真正从设计良好的地方政府创新项目

中获益。如何使更多公民获得地方政府提供的公共服务，以及使公民参与地方治理实践
是激发地方政府创新项目潜力的关键。这要求地方政府更加重视宣传、推广现有地方政
府创新项目，通过提高创新项目的可及性和扩大覆盖面，使创新项目真正运转起来。另一
方面，如果公民无法成为参与、推动地方政府创新的主体之一，创新项目可能难以在其形
式和内容上真正符合公民的需要。这就是说，政策设计阶段的公民参与不足可能恰恰是
导致地方政府创新在制度设计上卓有成效、却在实践运行中遭遇客观限度的关键。因此，
以改善治理绩效为目标，地方政府创新不仅应当重视探索新的治理模式，更应让更多公民

参与到地方政府创新的过程之中。上述发现不仅为研究者们更加全面、系统评估地方政
府创新的有效性提供了新的视角，也为下一阶段激发地方政府创新在改善政府治理绩效

中的作用提供了可能路径。
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Bring Citizens Back in: An Evaluation of Local
Government Innovation in Contemporary China

Gao Xiang
( Zhejiang University，Hangzhou)

Abstract: Two main findings are reported based on a survey of nineteen local government innovation projects
from Zhejiang． First of all，the innovation projects are effective institutions to improve governance performance．
The survey shows that the more citizens are involved in innovation projects，the more highly they think of its ef-
fectiveness． Moreover，innovation projects haven't played a full play in promoting good governance． On the one
hand，the current innovations are not benefitting the majority of citizens，as most of the projects only cover a
small proportion of local residents． On the other hand，citizens tend to accept public services instead of partici-
pating in social governance mechanisms． The effective institutional arrangement of local government innovation
and the limitation of its practice show that bringing more citizens to participate in government innovation is the
key to improving governance performance．
Key words: Local Government Innovation; Governance Performance; Citizen Participation; State － society Ｒe-
lationship
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