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Abstract 
The study of the ability of local government by scholars was very deep, but according to the dif-
ferent angles of view, the author thinks that the ability of local government is the sum of the ability 
of local governments dealing with local affairs, which is a kind of brand-new explanation. First of 
all, the ability of local government should include abilities of prediction, policy analysis, policy 
implementation and crisis management, resources integration, response and so on. Second, the 
main factors restricting the promoting ability of local government mainly include two aspects: the 
factors of government and the factors of citizens. Finally, based on the restriction factors that im-
prove the ability of local government, the effective ways improving the ability of local government 
are put forward, which provide a theoretical basis for improvement of the local government’s own 
ability in China. 
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摘  要 

学者们对于地方政府能力的研究已经相当很深入，但是基于视角的不同，笔者认为地方政府能力是地方

政府处理地方事务的各项能力之和，是一种全新的解释。首先，地方政府能力应包括预测能力、政策分

析能力、政策执行能力、危机管理能力、资源整合能力、回应能力等。其次，制约地方政府能力提升的

主要因素主要有两方面：第一是政府自身因素，第二是公民因素。最后，基于制约地方政府能力提升的

因素提出了地方政府能力提升的有效途径，为我国地方政府提升自身能力提供了理论依据。 
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1. 地方政府能力的含义 

关于地方政府能力的研究，国内学者主要从纵向和横向角度对其进行划分。从纵向的角度看，地方

政府能力体现在政府行为的全过程之中，是政府在行为过程中体现出来的运用政策解决地域社会实际问

题的能力，具体表现为发展政策问题、确定政策目标、制定政策方案、政策实施、政策反馈等若干环节。

从横向的角度看，政府能力是政府发挥自己的功能，在处理地域社会的各种问题时所体现出来的能力[1]。
笔者认为，地方政府能力是地方政府处理地方事务的各项能力之和，即包括预测能力、政策分析能力、

政策执行能力、危机管理能力、资源整合能力、回应能力等。 

2. 地方政府能力的基本内容 

不同的学者从不同的角度对地方政府能力的基本内容进行了分析，基于全过程的分析方法，笔者认

为我国地方政府应具备的能力包括以下几方面。 

2.1. 预测能力 

正如戴维·奥斯本和特德·盖布勒在《改革政府——企业家精神如何改革着政府部门》中指出：“有

预见性的政府，预防而不是治疗[2]。”预测能力体现在地方政府对其管辖范围内可能发生的事情进行一

种可预知性。地方政府作为直接面对公众的国家行政机构，当其能够根据所在地的各种环境对其辖区范

围内可能发生的事情进行信息的收集、分析、讨论、得出结论和对策建议时，能够对政府治理产生巨大

的作用。 

2.2. 政策分析和执行能力 

地方政府作为中央政府与公众沟通的中间环节，一方面要求其能够正确解读政策，有良好的分析、

沟通能力；另一方面要求其有良好的执行能力。地方政府作为管理其辖区的主要力量，对于本地区的各

项事务应是最了解和最清楚的。地方政府应积极地与中央政府沟通，以便正确理解其内容，不至于与中

央政策背道而驰。正如威尔逊所说，“‘贯彻’一部宪法比制定一部宪法更加困难了”[3]。执行力是提

升地方政府效率的保证。任何一项政策，若没有人去执行，那么它也只是一纸空文，不会产生实际的意

义。地方政府应具备较高的政策执行力，这是政府提高办事效率的重要保障，同时也是对公民负责的最

好回应。 
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2.3. 危机管理能力 

当今社会是一个复杂的社会，由于各种因素的相互作用，使灾难和危机出现的可能性增加，也使灾

难和危机的危害程度扩大。地方政府为了履行其职能和保护公众的生命和财产等，危机管理便成为当代

政府所共同面临的问题。 
政府危机管理是以政府为主导的公共部门针对突发性公共危机事件的管理，从而保障公共利益以及

人民的生命、财产安全，实现社会的正常运转和可持续发展。基于全过程的理论，地方政府的危机管理

能力应包括以下内容：首先，要防患于未然。在危机发生之前，地方政府应根据专家意见或信息系统的

提示，对可能发生的事情进行预警。其次，建立危机管理预警系统。再次，危机要及时处理。最后，在

危机处理结束后，要认真总结，做好恢复工作。 

2.4. 资源整合能力 

各级地方政府拥有的人力、信息、交通、卫生、安全等资源各不一样，所以其整合资源的能力先天

条件下是不一样的。但是，地方政府可以借鉴和学习其他地方政府资源整合的经验，提升自身的资源整

合能力，并且地方政府为了促进本地区的经济发展，应该充分运用自身的优势资源，积极探索发展本地

区经济、政治、文化、社会的特色发展之路。 

2.5. 回应能力 

随着公民社会的发展，公民越来越积极主动的要求参与社会政治生活。各级地方政府在建立服务型

政府的过程中，应积极了解公民的需求、落实公民的需求、满足公民的需求。 
可见，地方政府能力是一个循环往复的过程，在每个阶段都需要相应的能力，当完成了这个阶段的

任务后，又进入下一阶段。正是在这样不断的循环中，提升地方政府的能力。其图示如图 1。 

3. 制约地方政府能力提升的主要因素 

3.1. 政府自身因素 

1) 经济体制和发展水平 
首先，自分税制改革以来地方政府减少了税收收入，但其职责却增加了，出现了严重的事权与财权

不匹配的状况。这为地方政府管理地方事物增加了难度。 
其次，有些地方经济发展水平较高，地方政府在占据先天优势资源情况下，就能够积极创收。当创

造的税收收入再次投入到本地区后，不仅能促进本地区的发展，而且还会吸引其它地方的人来投资，其

结果是创造了更多的税收收入，这诚然是一个乘数效应。然而对于有些经济发展不好的地方来说，其结

果却恰好相反。 
 

 

预测能力 政府回应能力 

政策分析能力 

危机管理能力 

政策执行能力 
公众回应能力 

 
Figure 1. Local government capacity analysis chart                                   
图 1. 地方政府能力分析图                                                      
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2) 政治制度 
有学者指出，政府能力结构内部各单项能力之间发展不协调是政府存在的问题的主要原因。顺其思

路，我们可以推测，当政府各个部门的能力不均且又不能及时协调时，就如木桶原理一样。一个部门的

工作不力影响到其他部门的工作，从而降低了整个政府部门的效力。 
3) 文化制度 
中国有着悠久的文化，有些文化促进了我国的发展，而有些传统的、封建的思想却已经在老百姓心

中根深蒂固。例如官本位思想：一方面当前的公务人员还没有转变为人民服务的观念；另一方面受传统

思想的影响，公众也还没有正视自己的公民角色。这两种思想的存在，使政府能力的提升在思想意识形

态上受到阻碍。 
4) 公务员素质 
按照国家职位分类表分类公务员是一种普通的社会职业，唯一不同的是公务员是在政府部门工作。

因为公务员在占据政治、经济、信息等优势资源的政府部门工作，所以有些公务员有可能利用职务之便

损害社会大众的利益。另外，公务员的素质不高还表现在业务素质和人文素质之上。公务员素质已经直

接影响到政府能力的提升。 

3.2. 公民方面的因素 

1) 公民政治冷漠 
随着公民社会的发展，我国公民逐渐参与到政治生活之中。但是由于目前的相关制度背景对公民参

与存有敌意，而且公民的参与意识不强，所以出现了政治冷漠的现象。 
2) 公民参与能力不足 
随着政府对于“专家”或者“学者”的依赖，专家意见被日益奉为解决政府所面临问题的必要手段，

而普通大众的民意却大大贬值。此外，由于当今世界各种事务的极端复杂性，而大多数公民缺乏一定的

参与时间和能力，最终导致了公民参与能力不足。 
3) 公民参与成本高昂 
公民参与成本高昂不仅表现在显性的时间成本、经济成本上，而且表现在隐形的心理成本上。如果

公民参与某项决策，但并没有发挥其应有的权利，那么公民会对这次的参与感到遗憾。公众由于并没有

得到心理上的满足和被重视的感觉，所以降低了其下次参与的热情。 

4. 提升地方政府能力的有效途径 

4.1. 转变政府职能 

政府能力与政府职能有着甚为密切的联系。政府职能决定着政府能力的基本内容和方向，而政府能

力的大小则影响着政府职能的实现程度。因此，政府职能的转变要求政府能力要作出与之相适的变化，

不断调整优化政府能力结构，以消除政府能力过剩和短缺现象，从而促使政府能力的提升。 
具体而言，转变政府职能一方面可以从有限政府与无限政府中进行思考。众所周知，有限型政府就

是职能有一定限度的政府。政府职能的这种有限性决定了政府能力的作用必须有一定边界，即国家和社

会发展需要政府履行何种职能，那么政府就要具备与履行的职能相对应的能力。 
另一方面可以从审批型政府转为服务型政府方向努力[4]。目前，行政审批程序繁琐，审批效率低下，

已成为当前阻碍经济发展的侄桔。所以，为了提高政府的能力应该促进政府的行政审批制度的完善，切

实把审批的范围减下来，程序规范起来，才能切实做好服务型管理，真正做到服务型政府。 
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4.2. 加强政府化解公共危机的应急处置能力 

评价一个政府的治理能力，不仅要看它在社会生活正常情况下的表现，更要看它在国家出现灾难和

公共危机时候的表现，即政府的公共危机处置能力。特别是对于地方政府而言，化解公共危机的应急处

置能力显得尤为重要。 
首先，政府要进一步加强与国内社会力量合作的能力。但是由于我国公民社会发展得还不完善，所

以更多是依靠青年先进组织等社会团体的带头作用和充分发挥新闻媒介的作用。其次，政府要加强与国

际社会合作的能力[5]。一些重大的公共危机事件，已经不是对一国政府的执政能力的考验，常常需要多

国或全世界联合应对。比如我国在抗击非典传染病的高潮时期，政府主动与世界卫生组织协同作战。再

如，我国今年 3 月发生的 H7N9 禽流感，再次得到了国际社会组织的支持。这些国际合作，不仅能够使

突发性危机得到良好的处理，而且能够促进政府间在各个领域的国际合作。 

4.3. 建立高效廉洁的公务员队伍[6] 

人力资源是第一资源，也是政府能力的首要支撑要素。强劲的政府能力离不开优质人力资源的支撑，

政府能力归根结底要靠政府公务人员来体现，人力资源对于一个国家和地区经济社会发展越来越具有决

定性意义。 
具体来说，首先要坚持把思想建设放在首位，不断提高公务员的思想政治素质。其次，应积极慎重

建立国家公务员的管理法规体系，依法进行管理。自《公务员法》实施以来，对加强公务员建设起到了

积极的作用。再次，要加强对公务员的培训。最后，应大胆探索不断改革公务员制度。政府应借鉴企事

业单位的人力资源管理制度等，结合自身的实际情况，不断改革公务员的选拔制度、考核制度、晋升制

度、培训制度等。 

4.4. 建立服务型电子政务，加强地方政府的信息化建设 

随着互联网和信息技术的发展与运用，为政府的高效运作提供了技术支持，让社会能够共享政府所

拥有的信息资源，这不仅减轻了政府负担，而且使政府在一定程度上摆脱了由于信息不对称而必须由政

府负责信息支持和社会协调工作的局面。 
首先，建立服务型电子政务。主要包括建设公用电子资料库和推进政府业务电子化。其次，加强培

训和教育，逐步提高公民的现代信息意识和通讯技术水平。再次，做好各方面的技术防范措施，保证电

子政府的安全性[7]。就目前而言，微博上有些人故意造谣的事情时有发生，如何将公民的话语权和公共

利益进行平衡，这需要从法律法规上下工夫。最后，需建立法律法规保障体系。电子政府健康、有序的

发展离不开一个完整、统一的法律和制度框架。 

4.5. 加强公民参与 

公民对公共行政的参与是行政民主的逻辑起点和核心内容，必须按民主行政的客观规律，针对具体

情况采用相应的对策，形成公民参与制度和规范[8]。政府在提高其能力的过程中应该以公民的需求为前

提，考虑公民的利益为前提，真正做到公民参与、公民决策。 
具体来说，应做到：第一，政府在制定一项政策时，应充分收集民意，为民意的表达拓宽渠道，正

确引导民意的表达。第二，在收集民意之后，政府应公开信息，将即将决策的、与公共利益相关的利益

主体召集起来，在综合政府相关部门、学者(专家)、利益相关者的共同意见后再进行决策。第三，政策在

实施之前应进行公示。在实施过程中，应充分与公众沟通，让公众了解，避免信息垄断造成的不良影响。 
总之，地方政府能力提升问题是政府目前必须解决的问题，而地方政府能力提升需要多方面的努力，
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一方面需要政府自身能力的提高；另一方面也需要公众积极配合政府的工作。只有两者在一种良性互动

中不断增进相互的信任，才能够真正实现政府能力的提升、政府也才能做到公众满意。 
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