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摘   要:政府信息公开制度在自主性扩散阶段的扩散速度远远快于强制性扩散阶段,这与现

有理论解释相悖。由于缺乏实证研究讨论具体的作用机制,为了找到合理解释,以政策扩散理论

为基础,引入多重逻辑,使用事件史分析法对2004—2015年间中国31个省份的面板数据进行分

析,检验了在不同扩散阶段下发挥主导作用的组织行为逻辑。研究发现,在自主性扩散阶段受效

率逻辑与行动者逻辑的双重驱动,在强制性扩散阶段受到合法性逻辑与效率逻辑的影响。研究有

助于深化对我国地方政府政策创新扩散内在逻辑的认识与理解,并为后续研究提供理论依据。
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Abstract:Thegovernmentinformationdisclosuresystemisspreadingfasterinthe
stageofinduceddiffusionthantheimposeddiffusionstage.Thisiscontrarytothe
existingtheoreticalexplanation.Duetothelackofempiricalresearchthatdiscusses
thediffusion mechanismtofindareasonableexplanationbasedonthepolicy
diffusiontheory,thispaperuseddiscretetimeeventhistoryanalysis(EHA)to
analyzethepaneldataof31provincesinChinafrom2004to2015,andtestedthe
organizationalbehaviorlogicthatplaysaleadingroleindifferentdiffusionstages.
Itisfoundthatgovernmentinformationdisclosuresystemisdrivenbyefficiency
logicandactorlogicintheinduceddiffusionstage,andinfluencedbylegitimacy
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  伴随全球化与信息化的浪潮,中国从计划经

济体制向市场经济体制的转轨过程中,作为掌舵

者的政府在很多领域进行了大量创新,既有中央

政府规划下的政策试验[1],也有地方政府根据实

际情况的自主创新。进行政府信息公开制度建

设,提高政府透明就是为了应对后市场化改革问

题、填补社会转型出现制度空隙的一项制度创新。

2008年正式实施的《中华人民共和国政府信息公

开条例》(以下简称《条例》),标志着国家层面的政

府信息公开制度正式建立,政务透明建设有了法

律的规定,成为公共权力的义务、公共部门的责

任[2]。尽管《条例》引发了学界对政府信息公开制

度广泛关注,研究仍有待进一步推进,尤其是对政

府信息公开制度扩散的因果机制研究不足。主要

表现为:①现有研究缺乏对政府信息公开制度扩

散动因的经验研究。为什么省级政府间对该制度

表现出不同的态度? 影响制度扩散的关键因素是

什么? ②现有理论对政府信息公开制度扩散特点

的解释不足。受西方理论影响,学界普遍认为自

上而下的强制扩散机制,可以实现扩散速度最大

化[3]。自2004年上海在省级政府中率先进行政

府信息公开制度建设后,三年中,通过自主性扩散

有14个省份陆续采纳政府信息公开制度;2008
年中央正式实施《条例》,面向全国各级政府进行

强制性扩散,用了七年时间才完成在剩余省份的

扩散,可知政府信息公开制度的强制性扩散速度

不如自主性扩散。为什么国家权威、法律强制没

能实现政府信息公开制度在地方政府中的快速扩

散? 政府信息公开制度在自主性扩散和强制性扩

散中受到哪些因素影响,有何不同之处?
政府信息公开制度在面向全国省级政府的扩

散过程中,集自主性扩散与强制性扩散为一体,有
别于其他单一扩散阶段的案例,为同一个制度在

不同扩散阶段中的动因与机理进行对比分析提供

了一个可以排除其他干扰因素的绝佳样本。为了

回答上述问题,本文在借鉴国内外研究基础上,引
入多重逻辑理论构建解释模型,运用事件史分析

法对2004-2015年间政府信息公开制度扩散进

行分析。

一、政策扩散研究综述

政策扩散(policydiffusion)是指一个政府的

政策选择被其他政府的选择所影响[4]。在政策扩

散的机制讨论中,偏向“多元解释”,即受到地方政

府内部因素和外部传播的影响[5]。内部因素是指

地方政府所辖范围的社会、经济与政治特征,具体

而言,社会特征包括辖区人口数量、人口密度、人
均受教育程度和宗教信仰等;经济特征包括人均

GDP水平、产业结构、对外开放程度、财政健康度

等;政治特征含有选举制度、官员特质,研究主要

集中讨论官员个人特征对政策扩散的影响,如年

龄、任期、学历以及政治流动等因素。虽然地方政

府内部因素是影响政策扩散的主要因素,但由于

内部因素的多元化,使其作用机制并不是一成不

变的,面向不同属性的政策,内部因素发挥的作用

存在不同,其中的规律需要进一步讨论。
外部扩散机制分为纵向扩散和横向扩散。纵

向扩散机制是指来自上级政府的强制压力所产生

的扩散以及地方政府自主创新所引起的自下而上

扩散。由于中国政府特殊的“压力型体制”,自上

而下的权力递减、压力转移、资源分配等等赋予了

上级政府对下级政府贯彻意志的强大影响力,因

而在面向中国的研究中对自上而下的扩散机制谈

论的更多。横向扩散机制由模仿、学习和竞争所

组成。地方政府透过正式或非正式交流网络相互

学习,是政策扩散得以实现的隐性机制[3]。学习

机制假设政策制定者观察到诸多政策在其他政府

中的影响后,决定是否分别采纳每项政策[6]。而

相邻地域的同等级政府间的竞争关系是政策扩散

的主要动力与显性机制[7]。竞争机制假设地方政

府会在经济、公共服务等方面竞争而采纳或不采

纳某项政策。模仿机制又称为社会化机制,主要

指当地政府复制其他政府的行为。模仿关注的重

点是其他政府是怎么做的,如何达到同样效果。
在三者中,学 习 和 竞 争 是 横 向 扩 散 最 常 见 的

方式。
国内关于中国体制下政策扩散的研究不断增

加,但相比中国地方政府的实践而言,实证研究的

数量仍然很少,并存在以下局限:①理论模型的解

释力受到挑战。学界对扩散机理和动因的解释缺

乏一个共识性理论框架。政策扩散有着复杂的发

生机理,不同政策在扩散速度和范围上存在差

异[8],并受到不同因素的影响[9]。因此,在探究政

策扩散背后的机理时,一方面需要考虑中国的现

实环境,避免简单的理论移植,中国政治体系中拥

有许多不同于西方国家的制度安排[10];另一方

面,需要对研究问题进行系统性分析,建立综合分
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析框架,确定多维度的变量,避免碎片化研究。

②理论研究有待进一步深化。根据制度变迁理论,
学界将政府创新扩散模式划分为由上级政府采用

行政法律等权威手段,自上而下的“强制性扩散”
和出于内部治理需要,通过学习、模仿和复制等方

式采纳创新项目的“自主性扩散”[11]。虽然目前

政府创新扩散以强制性扩散为主,但是也有不少

政府创新在扩散过程中兼有自主性扩散与强制性

扩散的特点,比如行政审批改革、政府信息公开、
城市低保制度等。政策在不同的扩散阶段会受到

不同因素的影响,因此需要进一步分析。

二、理论基础与研究假设

既有研究大多集中在对政策采纳与否及其影

响因素的分析,而对政策扩散过程中的动态性与

复杂性关注相对不足。组织的行为逻辑依赖于更

为宏观的制度环境,在实践中,不同制度扩散阶

段,地方政府面临着不同的政策环境与多重任务

目标,政策扩散的逻辑则因之不同。相同的政策

采纳行为,背后可能对应着迥异的政策扩散逻辑。
鉴于此,为了回答在不同的政策扩散阶段,哪些逻

辑发挥着作用? 本文引入动态过程视角,以多重

逻辑的理论框架分析政府信息公开制度扩散。在

构建多重逻辑的理论框架时,考虑到效率逻辑和

合法性逻辑都是从宏观的角度切入政策扩散研

究,需要引入一些微观变量对政策扩散进行解释,
丰富分析框架。透过已有研究发现,一些学者将

官员个体特质、政治流动特质等因素纳入分析,讨
论其对政策扩散的影响,开启了政策扩散研究的

微观视野[10,12]。鉴于此,笔者将涉及官员特征的

变量概括为行动者逻辑,纳入分析框架,与效率逻

辑、合法性逻辑一同考察对因变量的影响。

1.效率逻辑

政策扩散的效率逻辑从行政区域自身特点和

需求出发,分析政策扩散的影响因素。笔者选择

治理规模、城市化水平与财政健康度验证“效率逻

辑”适用性。人口规模是衡量政府治理规模的常

用指标,人口越多的行政辖区,治理项目越多,环
境越复杂,这意味着当地政府对管理改革和政策

创新的需求更大[13]。随着现代化、城市化建设的

不断推进,这个过程中所产生的一系列问题对国

家治理、城市治理提出了新要求,人口规模越大的

地区其承受的治理压力也越大,需要通过采纳创

新来回应诉求,解决问题。据此提出假设 H1:治
理规模与政府信息公开制度的采纳正相关。

Walker对美国州政府的政策扩散研究中发

现城市化水平越高的州政府越倾向于采纳新政

策[14]。中国在改革开放四十余年的历程中,经历

了一个快速城市化的过程,随着城市化推进而出

现的社会矛盾、治理问题愈发突出,需要政府转变

管理理念、进行管理创新以实现服务能力的提高。
故提出假设 H2:城市化水平与政府信息公开制

度的采纳正相关。
资源松弛理论指出,松弛的资源状况是组织

创新的重要条件,资源丰富的组织更倾向于创

新[15]。地方政府是否具有相应的财政能力,是影

响其政策采纳的主要因素。另一方面,就纵向财

政关系而言,如果地方政府在财政上较多地依赖

上级政府的财政支持,那么地方政府会更积极地

响应上级政府出台的政策制度[16]。因此,提出假

设H3:财政健康度与政府信息公开制度的采纳

正相关。

2.合法性逻辑

合法性逻辑与效率逻辑不同,侧重于从组织

环境的角度解释组织行为,认为组织只有不断保

持其在制度环境中的合法性才能生存[17]。组织

需服从合法性逻辑,采用那些在制度环境下“广
为接受”的组织形式和做法。笔者选择中央信号、
政策配套、全国压力来验证“合法性逻辑”的适

用性。
中国半分权式的央地财政关系和自上而下的

官员考评制度深刻影响了地方政府对政策扩散的

选择行为[10]。如果中央政府发布了有关改革的

信号,拥有辖区行政自主权的地方政府会根据信

息优势做出有利于自身的选择[18];同时,也会受

到来自上级考评的约束,在没有激励的情况下,地
方政府仍会通过积极响应上级政策来表达忠诚。
因此,提出假设H4:如果中央政府表明了有关特

定政策目标的支持信号,地方政府积极回应相应

政策创新的概率就会提升。
当中央鼓励政策采纳的信号释放出后,一方

面向各级地方政府施加了压力,另一方面也为地

方政府采纳政策提供了合法性保障。为了能够促

进新政策在全国范围内迅速推广,往往会以中央

行政命令(包括政府工作报告、法规、政策、规划、
意见、通知、文件等)的方式来表达意志[10]。因

此,有关中央行政命令越多,地方政府采纳政策的
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可能性就越大。故提出假设 H5:中央政府政策

配套数量越多,省级政府采纳政府信息公开制度

的可能性越大。
地方政府在政策制定不仅受到来自上级政府

的压力,还受到同级政府的水平影响[19]。在政策

扩散中,不同辖区的政府管理者会受到区域内或

全国范围内其他政策制定主体的强烈影响,互相

之间会持续地竞争与学习,以维持或提高管理绩

效和政治资本[20]。因此,对是否采纳政府信息公

开这一新制度而言,会受到全国范围内有多少省

份已采纳了该政策的影响。据此提出假设 H6:
对于一个省份而言,全国范围内已经采纳政府信

息公开制度的省份越多,它就越有可能采纳。

3.行动者逻辑

在中国“领导中心模式”的决策体制下,“一把

手”充当了地方政府决策的第一负责人。“一把

手”的个人特质会影响他们对政策扩散的认识与

态度[21]。笔者选择“年龄”“任期”与“来源”三项

指标来衡量“行动者逻辑”对政策扩散的影响。
政策扩散的研究指出相较年长的领导者,年

轻的领导者具有更强的冒险精神和更丰富的认知

资源,如学习能力、归因能力和记忆力,更容易采

纳创新。官员晋升受到年龄制约,省级官员通常

在65岁之后就很难得到晋升[22],因此他们往往

失去了提高政府绩效的动力。基于此,提出假设

H7:省长的年龄与政府信息公开制度的采纳负

相关。

Mohr指出在公共部门官员的创新受到他具

有的创新动力和克服阻力需要的资源所决定[23]。
因此,政府领导在岗位上的任职时间是采纳新政

策的一个重要影响因素。新上任的管理者具有更

大的动力和意愿去采纳创新,却缺乏克服阻碍的

权威;而一个长期任职的官员具有更为丰富的管

理经验与克服障碍的权威,但没有创新的意愿。
因此,官员任期和创新采纳呈现出倒U型曲线的

关系,故提出假设 H8:省长的任期与政府信息公

开制度的采纳呈现出倒U型曲线的关系。
地方官员可能是来自地方也可能是从中央调

动下去。官员的来源不同,代表着官员个体在经

历和经验上的差异,也可能包含了一种政治激励

上的差异[24]。来自中央的官员相较本地官员会

更积极地贯彻中央的政策意志,并且来自中央的

干部具有更强的“支配性权威”去实现政策意志。
故提出假设 H9:来自中央的省长对政府信息公

开制度的采纳意愿会更强。

三、研究设计

1.计量模型

事件 史 分 析(eventhistoryanalysis,简 称

EHA)被Berry夫妇首次引入政策扩散研究领域

后,已经得到了广泛运用。据 Yamaguchi的定

义,事件史分析是“研究事件发生的方式和相关因

素”。相较OLS回归分析无法很好地处理删截产

生的潜在偏误以及随着时间变化的解释变量等问

题,事件史分析采用Logit模型可以“令人满意地

解决这两个问题”。事件史分析对时间t发生事

件的预测是立足于时间t-1的变量观测值,能够

满足因果关系要求的影响作用及其时间顺序,对
识别影响政策扩散的关键因素具有很好的适用

性。基于此,将事件史分析作为本文的数据分析

方法。

2.研究样本

本文的研究对象是中国大陆的31个省、直辖

市、自治区,考察2004—2015年间省级政府信息

公开制度的采纳情况。通过三个步骤,对因变量

进行赋值。首先在北大法宝上通过关键词“信息

公开”对各省政府发布文件进行检索,然后人工对

检索内容进行筛查;其次对没有检索到相关文件

的省份,采用登录到该省份政府网站上进行查询,
确认是否出台制度;最后确认信息,进行赋值,保
证了因变量赋值的科学性。自变量信息来源于中

国党政领导干部资料库、《中国统计年鉴》《中国城

市统计年鉴》等可公开获取的资料。

3.变量设计

研究将因变量设置为政策采纳,为二分虚拟

变量,即省份i在年份t发布了它的政府信息公

开制度,编码为“1”,在年份t之前的所有年份,都
编码为“0”,年份t之后的资料被剔除。当然,会
存在有些省份已经开始着手政府信息公开建设,
但省级政府却尚未颁布或公开本省政府信息公开

制度的情况,考虑研究的严谨性,因变量取值也为

0,主要是由于本研究是考察中央颁布的政府信息

公开制度在各省的扩散情况,只有在各省以行政

法规的形式发布了本省的政府信息公开制度时,
才能认定二者之间存在政策扩散的因果链。所有

变量的操作化和测量方法见表1。
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表1 变量及其测量方法

变 量 测    量    方    法

政策采纳 当省政府在某一年发布该省的政府信息公开条例(或办法)取“1”,未发布取“0”
年龄   样本测量年份减去出生年份再减1,其中41~45岁编码为0;46~50岁编码为1;51~55岁编码为2;56

~60岁编码为3;61~65岁编码为4;66~70岁编码为5
任期   如果在某年的6月30日之前任职,任期记为“1”,如果是在7月1日之后任职,任期记为“0”,之后逐年

累加

来源   在任省长来源于中央时,记为“1”,否则记为“0”
治理规模 前一年人口总量,以10为底的对数变换

城市化  前一年全省城市人口占总人口比例

财政健康度 前一年地方财政预算内支出减去地方财政预算内收入,再除以地方财政预算内支出

中央信号 把2008年设置为“1”,其他年份记为“0”
政策配套 自2002年起到采纳的前一年中央颁布的累积的相关政策数目

全国压力 对某省而言,在前一年已建立信息公开制度省份的累计数量占全国省份的比例

四、计量模型结果分析

为了判断各变量间是否存在共线性,进行了

共线性检验,结果显示方差膨胀因子(VIF)均小

于5,说明不存在共线性问题。笔者以2008年中

央出台《条例》作为两种扩散阶段的分割点,在

2004—2007年属于自主性扩散阶段,2008—2015
年属于强制性扩散阶段。使用logit回归对这两

阶段的变量模型进行分析(见表2、表3),由于自

主性扩散主要考察的是中央政策出台前的扩散情

况,故在回归分析中没有将变量“中央信号”和“政
策配套”纳入模型进行分析;而在强制性扩散的回

归分析中则将变量“中央信号”和“政策配套”加入

到模型中。
通过表2可知,在基线模型依次加入新的变

量之后,模型的R方和卡方值都有增加,说明模

型的解释力是在逐步提高。在“自主性扩散阶段”
的七个回归模型中,模型1(行动者逻辑)的分析

显示官员的年龄、任期和来源没有通过显著性

检验。

  ① 因篇幅原因,未将“优势比变化”的数据结果列出,如有读者需要可联系作者或编辑部。

表2 政府信息公开条例扩散的离散时间EHA分析(自主性扩散阶段:2004—2007年)①

变 量 模型1 模型2 模型3 模型4 模型5 模型6 模型7

行动者逻辑

 年龄 0.263 -0.870* 0.235 -0.819*
(0.249) (0.348) (0.237) (0.378)

 任期 -0.152 0.077 -0.169 0.350
(0.107) (0.135) (0.114) (0.141)

 来源 0.774 1.368* 1.327* 1.606*
(0.506) (0.661) (0.570) (0.715)

效率逻辑

 治理规模 2.392* 3.267* 2.287* 3.067*
(1.173) (1.268) (1.339) (1.406)

 城市化 11.187* 16.917** 14.026** 20.066**
(4.380) (5.411) (5.858) (7.085)

 财政健康度 7.345** 10.961** 7.318** 10.589**
(2.841) (3.722) (2.953) (3.848)

合法性逻辑

 全国压力 0.086 0.128 0.274 0.305*
(0.102) (0.109) (0.141) (0.152)

似然函数值 151.140 119.728 147.122 107.550 136.733 114.892 49.545
卡方 6.454 37.866*** 10.472** 50.044*** 20.861** 42.702*** 55.487***
自由度 3 6 3 9 6 9 12
R2 0.060 0.322 0.096 0.413 0.186 0.359 0.451

注:***、**、*分别表示在0.001、0.01、0.05的水平上显著,下同
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表3 政府信息公开条例扩散的离散时间EHA分析(强制性扩散阶段:2008—2015年)

变  量 模型1 模型2 模型3 模型4 模型5 模型6 模型7

行动者逻辑

 年龄 0.159 0.075 -0.494 -0.915
(0.344) (0.396) (0.417) (0.521)

 任期 0.146 0.171 0.356** 0.137
(0.086) (0.114) (0.111) (0.136)

 来源 0.288 0.362 1.338* 1.268
(0.447) (0.572) (0.595) (0.724)

效率逻辑

 治理规模 -1.057 -0.716 1.413 -0.749
(0.946) (1.037) (1.108) (1.220)

 城市化 -0.774 0.458 16.957* 23.081*
(5.362) (5.676) (9.072) (10.462)

 财政健康度 7.345* 1.974* 6.266** 4.345*
(4.018) (0.750) (2.194) (2.482)

合法性逻辑

 中央信号 0.118 0.184 0.657 0.332
(0.665) (0.694) (0.730) (0.756)

 政策配套 2.507* 3.336** 2.640* 3.180*
(1.102) (1.212) (1.250) (1.429)

 全国压力 -0.051 0.118 0.312 0.340
(0.231) (0.250) (0.277) (0.303)

似然函数值 154.947 148.968 150.119 145.649 137.229 129.867 123.095
卡方 4.264 10.244 8.321 13.562 21.210** 28.572** 35.344**
自由度 3 6 4 9 7 10 13
R2 0.041 0.096 0.079 0.126 0.193 0.225 0.310

  在模型2(效率逻辑)中,治理规模、城市化与

财政健康度均通过了检验。根据回归结果,在控

制其他因素不变的基础上,一个省份的人口总数

每增加一万人,采纳制度的优势会提高993.8%;
城市化水平每提高一个百分点,采纳制度的优势

增加150.2%;财政健康度水平提高一个百分点,
采纳的优势会增加47.7%。模型3是对于合法

性逻辑的检验,研究表明全国压力与因变量的关

系没有达到显著性。模型4是模型1和模型2的

合并分析,在该模型中官员的年龄、来源通过了显

著性检验,官员年龄每增加一岁,采纳制度的优势

会减少58.1%;来自中央的官员担任省长,采纳

制度的优势将增加192.7%;治理规模、城市化和

财政健康度都通过了显著性检验,稳健性较好。
模型5是对模型1和模型3结合的分析,其中有

关行动者逻辑的变量只有官员来源通过了检验,
而对合法性逻辑的分析结果没有发生了变化,全
国压力与因变量之间没有相关关系。模型6是对

模型2与模型3组合的分析,效率逻辑中的三个

变量都通过了显著性分析,而模型中有关合法性

逻辑的变量没有通过检验。模型7是把模型1、
模型2和模型3中的变量一起汇总进行检验。根

据分析结果可知,在行动者逻辑部分,官员的年龄

和来源通过检验,这两个变量在模型4和模型7
中通过了显著性检验,可以判断该变量具有较好

的稳健性;在效率逻辑中,只有治理规模、城市化

与财政健康度通过了检验。模型中对合法性逻辑

的检验,全国压力通过了检验,即每增加一个省份

采纳制度,会增加采纳优势35.7%。结合前面的

模型分析,全国压力均未能通过检验,稳健性较

差,因此,该结果不纳入结论。
通过表3“强制性扩散阶段”的数据分析可

知,模型1中,涉及行动者逻辑的三个变量都没有

通过检验。在效率逻辑分析的模型2中,仅有财

政健康度通过了检验,财政健康度水平提高一个

百分点,采纳的优势会增加154.7%。模型3是

对合法性逻辑的检验,政策配套通过了显著性检

验,中央每增加一个配套政策,采纳制度的优势会

提高8.2%。模型4中涉及行动者逻辑的变量均

没有通过显著性检验,而属于效率逻辑的变量,只
有财政健康度通过了检验,即财政健康水平每提

高一个百分点,采纳的优势会增加47.2%。模型

5中官员任期、来源通过了检验,官员任期每增加

一年,采纳制度的优势会提高42.8%,来自中央

的省长,会使采纳制度的优势增加281%;政策配

套通过显著性检验,中央每增加一个配套政策,采
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纳制度的优势会提高28.2%,中央信号、全国压

力未通过检验。在模型6中有关效率逻辑变量的

分析发现,城市化、财政健康度通过了显著性检

验,其中城市化水平每提高一个百分点,采纳制度

的优势增加237.6%;财政健康度水平提高一个

百分点,采纳的优势会增加98.0%。模型中针对

合法性逻辑的检验只有政策配套通过了检验。模

型7是将所有变量汇总进行检验。行动者逻辑中

的变量均没有通过检验,效率逻辑中只有变量城

市化与财政健康度通过了检验,而属于合法性逻

辑的变量中仅有政策配套通过了检验。
根据上述分析结果可知,行动者逻辑中的变

量在大部分模型中未能通过,其稳健性较差,因此

假设不通过;效率逻辑中的变量只有财政健康度

在所有模型中均通过检验,具有较好的稳健性;合
法性逻辑中的变量,中央信号和全国压力没有通

过检验,政策配套在全部模型中通过了检验。

五、结  论

本文利用2004—2015年间,中国大陆31个

省、自治区和直辖市共179个样本数据,检验了行

动者逻辑、效率逻辑与合法性逻辑对《条例》扩散

的作用。具体而言,在自主性扩散阶段中,行动者

逻辑(官员年龄、来源)与效率逻辑(治理规模、城
市化水平和财政健康度)是影响各省采纳的重要

因素,其中官员来源、人口规模和城市化水平是影

响最大的三个变量。在强制性扩散阶段中,效率

逻辑(财政健康度)和合法性逻辑(政策配套)显著

影响各省的政策采纳。通过分析中国省级面板数

据,检验了政策扩散理论的适用性,对进一步认识

和理解政策扩散过程的动态性与复杂性具有重要

的理论与实践意义。引入多重逻辑分析框架对政

府信息公开制度在省级政府间的两种扩散模式进

行了实证分析,揭示了政府信息公开制度扩散的

动因与机理,这在我们的知识范围内尚属首次。
本文主要研究贡献有以下两点。

第一,通过对政策扩散两阶段实证分析,发现

影响政府信息公开制度扩散的不同逻辑。从实证

分析结果可以发现,在政府信息公开制度扩散两

个阶段,地方政府的行为逻辑发生了明显的改变。
为何如此? 在政府信息公开制度自主性扩散阶

段,地方政府对这一制度创新的发展方向、中央意

图把握不清,甚至存在一些疑问。因此在该阶段

各省级政府的政策采纳较为谨慎,一方面注重从

本省的实际条件出发,综合考虑治理需要与财政

力量。治理规模、城市化水平和财政健康度这三

个变量不仅代表着地方政府的社会经济发展程

度,也代表了政府所面临的多元治理压力。因此

地方政府需要通过采纳创新,缓解治理压力。另

一方面政府信息公开制度的扩散主要依靠年轻的

干部和来自中央的干部在推动,年轻的省长有更

强的创新意愿,来自中央的省长具有更强的“支配

性权威”去实现政策意志,从而会更积极地贯彻中

央意志。故在该阶段效率逻辑和行动者逻辑发挥

着主导作用。
在2008年国务院正式实施《条例》后,向全国

各级政府释放了一个强烈的信号,通过顶层设计

的形式,解答了地方政府对于政府信息公开存在

的疑问,并通过自上而下的强制力实现政策扩散。
因此,扩散逻辑在强制性扩散阶段发生了改变,效
率逻辑和合法性逻辑是政府信息公开制度扩散的

主要驱动因素。在效率逻辑中财政健康度是唯一

通过检验的变量。已有研究指出我国地方政府已

然成为以财政收益最大化为目标,选择性职能履

行的地方发展型政府[25]。在此行为逻辑下,财政

健康度成为了地方政府是否采纳创新的一项基础

性指标。财政越健康,采纳创新的概率就越高。
在合法性逻辑中只有政策配套通过检验。中央为

推进政府信息公开制度扩散,进行的政策配套是

影响采纳的关键因素。配套制度的不断出台,一
方面表明了中央不断推进政府信息公开制度建设

的决心;另一方面,随着配套制度的增加,省级政

府采纳制度的风险与成本递减,进而持续推动政

府信息公开制度在地方的扩散。
第二,效率逻辑是推动政府信息公开制度扩

散的关键因素。通过对比扩散两阶段的分析结

果,发现效率逻辑在自主性扩散阶段与强制性扩

散阶段均发挥着重要作用,对政府信息公开制度

扩散的影响强烈且稳健。鉴于政策属性会对政策

扩散产生影响,笔者选择政策属性的角度来对效

率逻辑进行阐述。政府内部的激励方式主要有财

政激励和晋升激励。前者包括建立在财政分成基

础上的激励模式,以及围绕财政专项资金的申请、
拨付等形成的激励模式;后者则表现为政府官员

的晋升与某些领域治理绩效间的高关联[26]。政

府信息公开制度是一项支出政策而非收入政策,
采纳这项政策不能直接为政府带来财政收入,而
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且要耗费一定的行政成本。地方政府的信息公开

建设水平未有纳入对官员的绩效考核中,上级的

检查评估多为“低强度”。基于这些特征,政府信

息公开制度的政策属性为“弱激励”。
受“地方发展型政府”逻辑的影响,地方政府

以财政收益最大化为目标,并且根据上级考核强

度选择性履行职能。在此行为逻辑下,地方政府

面对不同属性的政策,其采纳逻辑有显著不同。
对强激励政策的采纳更多地受到外生变量的影

响,如上级强制、水平竞争等,与绩效锦标赛、政治

升迁和赶超式发展密切相关;而弱激励政策的采

纳则会受到内生变量的影响,如财政能力、辖区规

模等,以能否满足地方政府对存量问题的治理需

要为采纳标准。针对政府信息公开制度的采纳而

言,一方面取决于经济社会发展到一定阶段后公

众对知情权产生的强烈需求。另一方面取决于地

方政府是否有充裕的资金建设电子化信息平台。
城市化水平决定了地方政府需要解决的治理问

题,财政健康度决定了地方政府在解决问题时是

否有足够的资金。
当然,囿于笔者能力与数据限制,本研究尚存

一些不足之处。首先,未来研究可扩大观测样本,
对其他政策扩散情况进行考察,检验本研究分析

模型的稳健性;其次,研究使用政策扩散研究中常

用的事件史分析模型,因变量为二分变量,仅能反

映出某城市在某时段是否采纳政策,并不能呈现

政策执行效果在不同城市的差异性,后续研究可

尝试进一步讨论。
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