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论受众对地方政府政策执行信息沟通的影响
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摘要：政策执行是地方政府一项十分重要的职能，地方政府是政策执行最主要的机构，贯彻和执行好中央

政府的政策是达到其治理目标的重要体现。而政策执行目标实现的程度以及执行效果好坏在佷大程度上取

决于政策信息的沟通是否顺畅。本文从政策受众角度分析其对政策执行的影响，提出对策以增强地方政府

的政策执行效果。
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政策执行在政策活动过程中具有至关重要的作用，作为政治系统输出的主要内容，政

策从本质上是一种权威性的社会价值分配方案。再好的政策也只有通过有效的执行才能保证

其目标的实现,美国政策学者艾利森所说：“在实现政策目标过程中，方案确定的功能只占

10%，而其余90%取决于有效地执行。”[1]而政策执行势必会涉及到猪呢观测的目标群体，如

何争取目标对象的支持是政策执行的条件。

(一) 受众影响政策执行信息沟通的原因分析

1.受众的自然属性

所谓自然属性是指受众作为政策信息的消费者所具有的相对静止的特性。包括：性别、

年龄、民族、所处地域、受教育程度等因素。政策受众的性别不同接受政策的内容、广度和深度

是不同的，一般而言，男性的参政意识要高于女性；年龄不同，自然导致生活阅历不同，

兴趣也不一样，青少年喜欢娱乐不关时事，而中年人，则趋近于对自己有影响的功利性政

策，对政策执行影响较大。老年人则关注一些政治和发展动态信息，一般只议论，对政策不

会有什么大的反对；民族和地域不同的受众，因所在的地域和所属民族不同，其思维习惯

和行为方式都不同，这些都影响他们对政策信息的理解。比如，文化发达地区，受众的信息

意识和信息吸收的能力就越强，经济活跃的地区，其信息需求要强烈一些，参加信息活动

期望高些。受众的受教育程度以及知识水平不同，对信息的接收、理解和吸收能力是不同的，

文化程度越高，其信息需求的强度越大，而且倾向于政治和思想理论色彩的内容，参政意

识也很高，他们既有参政的能力，也有参政的手段，是政策执行中或推动或阻碍的中坚力

量；文化程度低的，则倾向于实用的信息，这就要求地方政府对同一项政策在不同的地区，

面对不同的人群解读政策的方式和语言要区别对待，制定不同的信息沟通方略。

2.受众需求

作为社会中的一名成员，在现在信息爆炸的 21世纪，随时都有了解并熟悉社会信息

的需求，包括政策信息。如美国艺术心理学家鲁道夫·阿恩海姆所言：“大脑如果得不到关

于时间和空间中正在发展些什么事情的信息。它就一筹莫展，什么也想不出来。”[2]因此，
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获取与自身相关的信息，成为人们生存的必需，而且，人们需要还是一个不断发展的过程，

对信息需求似乎永无止境。政策受众需求，就是受众对政策信息的不满足感和必需感。地方

政府政策输出时就要首先了解受众需求，根据政策中涉及利益主体的具体要求而拟定满足

受众的政治标语，让受众愿意关注它。正如美国心理学者 R·安德森在《认知心理学》一书中

所讲的：“需要：就个体而言，是个体在生活中感到某种欠缺而力求获得满足的一种心理

状态，它是人们作为一种有机动态系统在维持其积极平衡或内稳定状态的动态过程中表现

出来的补充和更新信息要素的必要性。”[3]地方政府在拟定政治标语沟通政策信息时就是一

种满足公众政策信息需求的过程，并使其暂时平衡和不断追求新政策信息的出现。

3.受众的价值倾向

公众参与信息活动，从动因和目的上来说，是处理信息需要和信息需要满足的关系。

一般来说，公众的信息需要和这种信息需要活动、手段受到公众价值观念的制约和调节，而

其价值观念有体现在人们追求信息满足的手段、方法、对象之中。对于政策受众在追求政策信

息活动中，也总是有选择地理试图去认知和掌握那些同自己主要的价值观念相一致或相关

联的信息内容，使自己接受的信息与原有的知识建构相互同化。并且，对于一些相一致和相

关联的信息，受众给予较大的甚至是集中注意力关注，力图根据自我的需要和观念来理解

和评价它。马克思恩格斯曾论说：“忧心忡忡的穷人甚至对最美的景色都没有感觉；贩卖矿

物的商人只看到矿物的商业价值，而看不到矿物的美和特性。”[4]政策信息沟通要挖掘政策

对象群体价值倾向，使政策价值倾向和受众价值倾向有机结合。

4. 受众态度

“态度通常是指个人对某一客体所持的评价与心理倾向。换句话说，就是个人对环境

中某一对象的看法，是喜欢还是厌恶，是接受还是疏远，以及由此所引发的一种特殊反应

倾向。一般包括认知、情感、意向三因素：认知因素就是个人对态度对象带有评价意义的叙述。

叙述内容包括个人对态度对象的认识、理解、相信、怀疑以及赞成或反对等；情感因素就是个

人对态度对象的情感体验，如同情—冷漠、喜欢—厌恶等；意向因素就是个人对态度对象反

应倾向，个人准备对态度对象做出何种反应。”[5]地方政府在公众的形象、服务态度、诚信水

平等都影响受众对它的态度，并且受众拥有什么认知、情感决定他们对政策信息作出的反应

程度，决定政策执行支持的力度。基于此，地方政府就要坚持保持与群众的

良好关系，树立执政为民，以人为本的理念，切实做到权为民所用、利为民所谋、情为民所

系，深怀爱民之心，恪守为民之责、力行亲民之举、善谋富民之策，让人民满意，让人民对

政府有一个良好的态度。

5. 受众可说服性

根据美国心理学家贾尼斯对自信心与可说服性的关系研究，他以“社会不安全感”、 

“委曲求全性” 、“感情抑郁度”为自信心三项指标，就自信心强弱与一般可说服性关系

进行测试得出:[6]如图 1—1
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这个结果表明：对人际关系以及社会处境保佑持较强不安全感的人做事委曲求全，感

情抑郁度也高，自信心三项指标较高者，可说服性越大，自信心三项指标较低者，说服性

也较小。我国当下，随着依法治国进程推进，民主程度的提高，公民参政意识增强，公民社

会的不断演进，信息社会的不断进步，使得政策受众的自信心程度大大提高，可说服性难

度加大，这就要求地方政府在政策执行中沟

通信息要提高政策的充实度，说服力，尽量增加信息的可兑现性，政策执行多采

用法律和经济手段，少用行政手段。

6.受众存在接受上限因素

   根据J.S艾蒂玛和 F.G克莱因于1977年提出的“上限效果”假说。[7]图 1—2假说观点是：

个人对特定制式的追求并不是无止境的，达到某一“上限”（饱和点）后，知识量的增加

就会减速甚至停下来。应该说，艾蒂玛等人所提出的“上限”在个人特地给知识的追求过程

中是存在，但是可能在人的一生追求知识的总体过程中，这个“上限”需要质疑。在本文中，

地方政府政策信息输出是阶段性的知识，人对其需求是符合上限假说的，这就提醒地方政

府在政策执行中沟通信息不可一味追求多，采用漫天飞舞式在政策执行时到处都漫延着解

读该政策的政治标语，并在一段时间内持续不断，这样的效果是不理想的。对于短期政策来

讲，也要注意适可而止，而对于中长期政策则要间断性的采用政治标语沟通政策信息，因

为根据德国心理学家艾宾斯浩遗忘曲线原理，图 1—3。人脑对信息的记忆量随时间推移逐

渐减少，对于一些中长期政策也有遗忘，此时就有必要在向公众再次宣传，重温对政策的

关注。

社会不安感

委曲求全性

感情抑郁度

强

弱

强

弱

强

弱

低     中        高

14      29        57 

42       26         32

22.5     29        48.5

38.5       25.5      36

30        17        53  

33.3      33.3       33.3

图 1—1 可说服性实验结果

可 说 服 性
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(二) 对策与建议

1、构建地方政府与受众信息渠道

信息沟通是现代政策资源的重要方面，也是地方政府政策执行中的一个重要方面，尤

其是政策信息沟通在政策执行中发挥着越来越重要的作用。建立有效的地方政府→政策受众

之间信息沟通机制是政策执行成功的条件之一。从该机制的纵向看，地方政府首先要清楚明

白中央政府政策制定的目标，这就需要上级机构对政策详细地解释以及地方政府对政策的

充分理解和接受，使地方政府做到对政策信息输入到位，这也是做好信息沟通的第一步。同

样，地方政府要获得政策执行对象的有力支持和配合，需要在政策执行过程中将政策信息

通过媒介传达给政策受众，重点要抓政策内容及其执行情况的公开。一般除了涉及国家机密

外，应该根据一定的程序在一定范围内将政策信息公之于众，使各种政策执行活动置于公

众关注之下。只有增强政策执行活动的信息透明度，把所推行的政策及其执行条件、措施、程

序、方法手段等真实情况及时向公众公开，才能为政策执行提供保障。为了纠正政策执行偏

差，地方政府要建立受众反馈渠道，获取信息，开辟多种反馈渠道，如：群众信访、电视座

谈、市长热线、检举信箱、举报网址等，搭建信息反馈良好平台，并建立良好的信息反馈回应

机制，及时回应受众所提出的问题和所反映的情况，以保护和调动他们的积极性。最后，要

保持该信息沟通机制的畅通，保证信息沟通的充分性，消除分歧、消除误会，增进政群之间

的合作。

2、建立地方政府与政策受众的互动机制

   随着依法治国进程的推进，民主化程度的提高，公民参政意识增强，公民社会的不断

演进，信息社会的不断进步，地方政府单靠行政权力和灌输式的做法来推行政策的做法已

不适用。因为“政策受众并不是所谓顺从的目标群体，也不是被动的政策客体或政策对象，

而是能够自觉认识到政策目标和措施与自身利益之间的关系，并做出积极反应的主体，即

政策接受主体。”[8]政府与公众已经不是简单的命令与服从的关系，而应该是相对平等的合

作互动关系。因此要顺利达到地方政府政策执行预期目标，除了要着力改善沟通手段与媒介，

不断完善政策信息沟通策略与技巧之外，还要建立地方政府与政策受众之间的互动机制。

   3.建立地方政府与政策受众之间利益互动机制

美籍加拿大政治学者戴维·伊斯顿从价值角度出发，把公共政策定义为：“对全社会

的价值作权威性的分配。”[9]从这个角度看，政策具有价值分配功能的，同时也是政府进行

时 间

记

忆

量

时 间

知

识

量

图 1—2上限效果示意图 图 1—3艾宾浩斯遗忘曲线

- 4 -



                                     http://www.sinoss.net

社会性利益分配的主要形式。一项政策的推行,势必要对公众的现有利益格局进行重新调整，

或减少原有利益、或增加新的利益。在很大程度

上, 公众对政策的态度取决于他们对政策执行可能产生的成本—收益预期。如果执行耗费的

成本大于获取的收益, 公众就对政策执行采取不合作的消极态度,极端的甚至可能采取公开

抵制或暴力对抗的方式与地方政府发生直接冲突。作为利益分配主体的政府,在政策的执行

阶段,就要面临怎样处理公众利益的问题，最合理的就应该是倾听政策受众的诉求，来及时

修正、完善政策或是重新决策，从而使利益分配与调整更加趋于公平。当然，也不能忽视利

益受损公众，要建立完善的利益救济途径，如：信访制度，使利益受损公众有申诉与表达

自己愿望和要求的常规制度化渠道，同时进行合理补偿机制建设，给与其提供一定的物质

和精神补偿，不断完善国家赔偿法的形式，以减少他们给政策执行所带来的阻力。

 4.建立政府与公众之间价值互动的机制

台湾学者伍启元先生在《公共政策》（1985年）一书中提出：“公共政策是政府所采取

对公私行动的指引，公共政策是具有拘束性而受大多数人接受的行动指引。”[10]从中可以

看出，公共政策即引导公众价值，也受公众价值的约束。那么，政策执行中，有一些政策可

能与现行社会价值相一致，也有一些可能与现行社会价值不一致，不可避免地与公众现行

的价值观与文化观发生冲突,给公众已有的价值取向带来不适应。公众“长期以来形成的这

种思维方式、行为模式或风俗习惯,往往蕴含着很强劲的势能,成为政策接受的期待视野与制

约因素。”[11]从而在政策执行中使一些与政策受众的传统观念与习俗不相符的政策遇到很

大的心理阻力, 步履维艰。政策受众对政策的认同感低, 理解程度低，政策受众与地方政府

对政策难以形成共识且分歧较大,不但影响政策执行的效果,而且政府无法从政策受众中取

得合法性资源而可能产生政府的合法性危机。基于此, 地方政府要尊重政策受众的价值取向,

努力构筑与政策受众之间的价值互动机制。为达到这样的效果，首先要树立良好的政府形象,

 培育为公众服务的行政文化理念, 增强公众对政府的信任度。要抛弃以往单向灌输政府价

值观的做法, 以引导的方式使公众逐步调整、改变已有价值观念, 接纳新的价值观念, 为政

策执行消除心理障碍。要晓以利益于公众，分清长远与眼前、根本与暂时、整体与局部利益之

关系,引导公众作出恰当的价值选择。
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Abstract： Policy implementation is a very important local government functions, local government 

policy implementation is the most important institutions,  the implementation and enforcement of  the 

central government's policy is to achieve an important manifestation of its governance objectives. The 

extent of policy implementation and achievement of objectives in the implementation of good and bad 
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audience, from a policy point of view of the impact of the implementation of its policies, to propose a  

solution to enhance the effectiveness of local government policy implementation.
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