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府际结构下领导注意力的议题分配与优先!

基于公开批示的分析

陶!鹏!初!春"

"摘要# 注意力成为政策过程研究的关键要素# 领导注意力的分配与优先性
表达是理解政策变迁与体制运作的新维度% 论文通过构建中央'省'市级政府
首长的批示文本数据库# 比较了府际间领导注意力在政策议题上分配的稳定性
和多样性# 并检验了议题优先性在中国府际结构中的呈现% 研究结果表明( 核
心议题作为领导注意力焦点对其他议题具有挤出效应即存在议题优先性# 并且
随着领导层级的降低# 其挤出效应愈发显著$ 府际间领导注意力在议题分配上
的稳定性) 多样性分别与领导层级呈现出正相关性# 这亦与政府职责分工体系
特点深刻关联$ 政治周期变化对于领导注意力变迁具有显著的&间断效应' % 论
文探索了多层次主体的注意力比较研究# 为解释中国体制运作中的&议题优先'

及其运作提供了注意力层面的证据%

"关键词# 议题优先!府际结构!领导注意力!批示
"中图分类号# &̂"!!!!!!! "文献标识码# O

"文章编号# )&(+ '*+%& $*#*#% #) '##&" ')&

一& 问题的提出

组织决策者的注意力是稀缺资源' 管理决策很大程度上受到管理者自身如
何配置注意力的影响$ W1652' )]+( % ' 企业注意力基础观$V0<O77<27152 '

>.9<= h1<[5M70<S1@6% 视组织为一个注意力配置系统$R/.915' )]](% ' 提出注
意力是组织中的决策者投入时间和精力来发现, 编码, 解释并理解议题环境与
进行行动选择$R/.915' )]](% + 注意力焦点, 注意力情境和结构要素将影响组
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织的注意力配置$R/.915' )]](' *#))% + 布赖恩.琼斯$>@:.2 K52<9% 和弗兰
克.鲍姆加特纳$ S@.2? >.;6P.@72<@% 率先将注意力引入政治科学并以)政治注
意力* 概念来限定其范围$>.;6P.@72<@aK52<9' )]]"- K52<9a>.;6P.@72<@'

*##$% ' 政治注意力的主体尚存在一定模糊性' 政府或政治领导者都可被视为主
体' 这使得在学术话语使用中存在政治注意力, 领导注意力, 政策注意力等概
念的混用情形' 该现象在组织学中同样存在$R/.915' *#))% + 政治注意力和领
导注意力属于同一个层次的概念即强调政治主体的关注' 前者只设定了与政治
相关的主体范围而后者特指领导为主体' 领导注意力是政治注意力的一种典型
类型- 政策注意力则是从注意力客体层面突出了政策领域的注意力' 政策层面
只是繁杂的注意力客体的一部分+ 对于政治注意力概念的使用尚缺少统一规范'

领导注意力可以作为政治注意力的一种类型存在+

在公共政策研究中' 议题为何以及如何获得政治关注成为议程设置与政策
制定相关研究的基础问题$B12P=52' )]%+- Q5[H12' *#))% + 政治注意力自被引
入政治科学领域以来' 研究文献数量增长迅速' 初步形成了具有政治科学话语
特征的研究导向+ 其一' 政策变迁的政治注意力证据及分析+ 由布赖恩.琼斯
和弗兰克.鲍姆加特纳所创建的比较议程项目$J56-.@.71E<OP<2=.9F@5,</7'

JOF% ' 提供了公共政策编码本' 它由经济, 工商, 交通农业, 健康等多项政策
议题构成' 并且被注意力与公共政策研究所普遍使用' 它也为政治注意力的国
际比较提供了话语基础' 推动了政治注意力国际比较研究的开展+ 此类研究主
要是回溯政策变迁的注意力证据' 并验证间断平衡过程是否存在' 同时' 也可
在历史线索中寻找政治注意力在诸多公共政策或议题分配上的优先性+ 如有学
者针对澳大利亚总督演讲文本' 开展了政策议程的稳定性与多样性分析
$ 5̂[=12P<7.Hc' *#)#% + 还有学者通过政策文本开展内容分析' 探索欧洲理事
会的议程变化和多样性+ 现有研究希望更清晰地展现政治注意力的动态性, 多
样性及竞争性$OH<e.2=@5E.<7.Hc' *#)*% + 演讲, 文件, 报告, 国会听证材料
等成为了测量政治注意力的重要工具$>@<<6.2 <7.Hc' *##]- ToP<' *##&-

K<2212P9<7.Hc' *#))- K<2212P9aK502' *##]- \.HP@.E<' *#)(- K<2212P9<7.Hc'

*#))- X5@7<29<2' *##]- >@<<6.2 <7.Hc' *##]- >.7;@5<7.Hc' *#)(- >.<?P..@=

<7.Hc' *#)]% + 其二' 以政治注意力为工具的研究导向' 即强调政治注意力与
政策及管理议题的结合' 以此关联更广泛的政治与公共管理议题+ 政治注意力
被视作一种领导或政府的偏好, 行为' 它们反映出政治系统的基本态度与行为
并构成探索诸多政策议题与管理行为的基础' 新变量能为检验经典和前沿研究
问题提供新证据, 新视角+ 研究者们利用政治注意力数据开展了政治注意力与
公共财政的关系探索' 寻找政治注意力对于公共财政问题的影响力及作用机制
$X5@7<29<2' *##]% - 还有研究将政治注意力与机构改革关联' 寻找政治注意力
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的机构结构效应的生成及影响$X5@7<29<2 aA@<<2 'F<=<@9<2' *#)$ % + 显然'

此类研究将政治注意力的应用推广到更广泛的政治与公共管理研究层面+ 其三'

以政治注意力为中心的研究导向' 即强调对政治注意力的生成及演化机制的探
索+ 政治注意力的生成与演化机制是以注意力为中心的研究导向' 侧重于环境,

结构, 信息对注意力生成及演化过程机制+ 社会情境, 大众舆情, 组织结构,

政治结构, 利益偏好等因素形塑着政治注意力分配' 探索政治注意力与上述因
素之间的作用机制开展深化研究+ 已有的研究中已经注意到公共注意力与政治
注意力之间的关系及作用机制' 透过政治与社会情境之间的互动来透视政治注
意力的生成与演进过程$K<2212P9aK502' *##]% + 还有学者强调通过比较政策
视角' 透视体制和情境差异背景下的政治注意力在政策议题上的分配差异' 相
关描述性和变量相关关系的稳定性检验为理解国家之间的政策注意力分配有着
重要借鉴意义$K<2212P9<7.Hc' *#))% +

从国内研究来看' 总体形成了两个基本脉络! 其一是政治注意力被视为一
种话语方式' 强调对政府决策注意力资源进行有效配置' 是影响政府决策能力
的重大问题' 需要不断改善政府注意力资源的配置效度$黄健荣' *#)#% + 政治
注意力被视为研究政府行为的新视角' 将深刻影响着议题识别, 政策设计与执
行$叶良海, 吴湘玲' *##(- 张敖春' *#)(- 代凯' *#)(- 李宇环' *#)& % +

其二是将政治注意力作为一种测量方式' 探寻政治注意力某项或某类政策上的
分配情形$王印红, 李萌竹' *#)(- 陈思丞, 孟庆国' *#)&- 文宏' *#)+- 郭
高晶, 孟蟩' *#)%% ' 并研究注意力配置对公共财政资源配置的投入方向选择
$文宏, 赵晓伟' *#)$% + 国内的政治注意力研究相关文献快速增长' 逐步呈现
出与其他议题的交叉并注重本土情境下的注意力理论研究$练宏' *#)&% +

通常' 政治注意力研究对象往往限定为少数政治领袖或特定国家机构' 但
是' 从府际结构视角来探讨政治注意力的议题分配与议题优先问题的研究尚未
出现+ 传统文献中对于注意力的测量集中于单一层级' 而府际结构视角下的注
意力研究更具全景性+ 府际结构下的领导注意力在不同议题上的分配亦呈现出
政府职能分工及运作的特点+ 在中国一体化, 多层次的国家体系中' 问题的
)重要性* 决定了处理的层级和方法' 有时' )问题的重要性是依据中央主要人
物的优先考虑来决定的* $李侃如' *#)#

!

)])% + 可见' 领导依据多种信息渠
道对问题的优先性进行的判断' 将影响着问题被如何处理' 那些被政治领导所
关注的问题' 将会投入更多的资源加以处理+ 与此同时' 优先性原则的作用更
在于确保实现)中央领导权威* ' 即是要通过优先性原则来确立中央对地方的政
策引导和财政控制' 确保地方与中央在政策议题上保持高度一致性+ 寻找议题
优先性原则在中国政治体制下运行的注意力证据也是本文的重要目标+

府际结构下的领导注意力在政策议题上如何分配( 在众多政策议题中' 核

%&
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心议题在府际结构下是否呈现出优先性( 这些问题的解决将有助于更深刻地理
解府际结构下领导注意力的议题分配与优先+ 本研究将推动多层次主体的注意
力比较研究' 为更好认识注意力分配提供基础+ 同时' 注意力配置视角亦能揭
示府际间领导注意力分配的同构与差异' 为解释中国体制运作的技巧&&&议题
优先性' 提供来自注意力层面的实践证据+

二& 研究假设

)c议题多样性) 府际结构与领导注意力
议题多样性与政府职能定位有关' 来自农业, 金融, 贸易, 交通, 民生等

多种领域的议题引致了议题多样性' 它与领导注意力的有限性长期并存' 在有
限资源, 有限理性等条件约束下' 领导注意力在议题之间的分配体现了政策或
政治偏好+ 通过注意力在议题之间分配的稳定性分析' 可以揭示领导注意力的
历时性变化$ W1P<H6.2 a>;<HH' *##+- X5@7<29<2 <7.Hc*#))- 5̂[=12P<7.Hc'

*#)#% ' 为间断平衡理论$V0<5@:5MF;2/7;.7<= Nk;1H1G@1;6% 的实证检验提供注
意力证据+ 单一层级的领导注意力变化能够展现在议题多样性条件下的选择结
果' 而在府际结构条件下' 注意力主体呈现分层, 议题呈现一致性和差异性+

中国政治体系存在着)上下分治* 的纵向府际结构' 有学者提出了)中央
治官' 地方治民* 的格局' 即治官权集中在中央官手中' 治民权集中在地方官
手中' 现实中' 将可能与民众的利益有冲突的事务交由地方官来办理' 地方官
因此获得了本地区的治民权' 中央通过对地方官的治理来影响各类公共事务管
理' 同时' 当地方官与与民众产生冲突时' 中央亦能够通过惩治地方官来消除
民众不满' 优化地方治理$曹正汉' *#)#% ' 这说明了纵向府际结构中的职能分
工的内在要求+ 在客观上' 由于所处层级差异' 政府纵向层级系统中的各级政府
职责划分应呈现明显的分工导向' 不仅中央与地方政府要有分工' 而且地方各级
政府之间也要有明确的分工' 现在突出的问题是' 中国政府在纵向上的职责划分
很不明确' 其基本特征是)职责同构* $朱光磊, 张志红' *##$%+ 在职责同构情
形下的注意力分配则能够凸显出府际结构下的注意力分配的一致性和差异性+

在府际结构下的领导注意力对议题选择的稳定性层面' 中国政治体系下'

几乎所有关系到日常操作的大量决定都是在地方或政治体制的中层做出$李侃
如' *#)#% ' 这意味着中央层面的议题更容易受到政策战略导向变化而变化+ 通
常' 战略导向具有一定的长期性' 意味着在较长的一段时期内' 中央层面的领
导注意力的议题分配保持相对稳定' 那么' 在领导注意力的议题分配上呈现出
稳定性较高情形' 地方领导层面的政策议题关注的变动性更大' 所关注的议题
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会呈现出相对不稳定情形+ 由此提出假设T)+

假设T)! 府际间领导注意力存在着议题稳定性差异' 领导层级越低' 则其
注意力在议题分配稳定性越低- 领导层级越高' 其注意力在议题分配稳定性
越高+

议题稳定性显示的是领导注意力在议题间分配的比例变化' 而注意力的政
策议题分配熵值变化则反映出不同层级的领导所关注议题的多样性特征' 议题
熵值被广泛用来测度议题多样性$K502 a K<2212P9' *#)#- K<2212P9<7.Hc'

*#))- OH<e.2=@5E.<7.Hc' *#)*% + 熵值越高说明议题多样性程度越高' 熵值越
低则说明议题多样性程度越低$>@<<6.2 <7.Hc' *##]- K<2212P9<7.Hc' *#))% +

从府际结构角度看' 不同层级领导关注议题存在差异' 在现有府际分工下' 政
府层级越高' 其处理和关注的事务则更广泛+ 如一些外交和港澳台事务, 民族
事务, 国防事务等往往中央层面的关注远远多于地方层面' 那么' 从议题的多
样性角度来看' 中央政府层面会高于地方政府层面' 这与央地之间的职能范畴
呈现出相关性+ 由此提出假设T*+

假设T*! 府际间领导注意力的分配存在着议题多样性差异+ 层级越高的领
导的注意力分配越多样' 层级越低的领导的注意力分配越显单一+

*c议题优先性与中国体制
领导注意力分配过程是确立议题优先性的过程' 议题一旦获得优先性则意

味着在多元性的议题中脱颖而出并更有可能投入必要甚至更多资源以解决该议
题' 中国政治体制中的议题优先性的功能还体现了中央对于地方政府行为的控
制和引导' 它是使中国政治体制运转的技巧+ 中央通过省级机构来处理全国事
务' 与中央政府的部的级别完全等同' 省这一级在政治层级是个实权单位' 市,

县作为省以下的地方政府级别亦掌控着地方管理实务$李侃如' *#)#% + 从*#

世纪%#年代开始' 中央政府通过财政分权来激励地方政府的发展动机与行为'

但同时中国依然保持政治集权体制' 中央通过集权化的人事管理体制' 使用升
迁, 交流任职, 兼职等手段来管理地方官员' 进而影响地方政府行为$周黎安'

*##(- T;.2P' )]]&' *##*% ' 总体形成了)中国式分权* 体制+

对于议题关注而言' 在纷繁复杂的议题之中' 中国体制解决的办法便是确
保某些类型的议题由高层来决定其处理方式' 但如果需要解决的问题过多' 对
于中央也会带来执政风险' 那么' 形成了议题在体制中能够达成解决共识的最
低层次上进行处理$李侃如' *#)#% + 几乎所有关系到日常操作的大量决定都是
在地方或政治体制的中层做出' 当然' 中央要用其明确表达了政策路线和目标
的重大政策声明来指导下级' 形成政策议题的优先性+ 一方面' 中央将注意力
传递作为加强政策协调工具+ 通过设定基本的战略目标' 并总结形成各级干部
习惯运用的口号或提法' 营造一种能影响各级行为的气氛+ 另一方面' 通过中

'&
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央各类会议, 文件以形成重点政策领域和工作方向' 明确政策议题的优先顺序+

本质上' 中央政府领导注意力展示和传递的过程便是议题优先性的确立与强化
的过程' 注意力情境与注意力结构将深刻形塑着注意力焦点$R/.915' )]](% '

在府际结构中传递优先性是组织结构对于注意力焦点的影响+ 由此提出假
设T"+

假设T"! 府际结构特征形塑议题优先性的传递' 在中国政府治理模式中'

核心政策议题从中央到地方呈现出相对一致性' 这亦与中国多层次, 一体化的
府际结构相一致+

三& 方法与数据
$一% 数据
党政领导针对各类渠道获取的信息会做出反应' 尤其是那些需要及时作出

反应的信息' 常在有关书面材料作出简要的批示$V9.1aD1.5' *#)(% + 批示并
不代表做出了正式决策' 通常是提示某些官员或部门注意解决那些问题' 或者
要求提出处理建议和进一步的情况' 或者对提出的建议表示意见$胡乔木'

)]]"% + 批示往往就是领导对于议题的紧急和优先性的判断' 无论过去, 现在都
是中国各级领导工作的重要方式+ 一旦被领导批示则意味着该事务受到了领导
的重视' 就需要投入超过一般事务的资源来进行处理' 而处理的情况亦有追踪
反馈制度+ 公开批示的特点是向公众展示党政领导甚至政治系统对于相关事务
的关注和重视' 以巩固和增强政治合法性+ 于是' 我们将领导的批示作为衡量
其领导注意力的指标+

文本大数据推动着社会科学理论与实证研究的发展' 使以往缺乏数据证据
或难以建立关联的领域有了新的研究空间$X52@5<<7.Hc' *#)$% ' 也使得大量
的关于批示的文本大数据有了价值+ 在数据获取层面' 我们选取)中国重要报
纸全文数据库* '

! 以)批示* 为关键词' 通过F:7052软件进行全文搜索' 共收
集含有)批示* 的新闻数量为)+&*$# 条' 时间跨度为*##)&*#)( 年+ 以比较
议程项目$J56-.@.71E<OP<2=.9F@5,</7' JOF%

" 编码本为基础形成新的编码本'

在公共政策议题层面主要涵盖了! 宏观经济, 人权, 健康, 农业, 劳工, 教育,

环境, 能源, 移民, 交通, 法律与犯罪, 社会福利, 住房, 国内商业, 国防,

(&

%
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该数据库是收录*###年以来中国国内重要报纸刊载的学术性) 资料性文献的连续动
态更新的数据库# 其覆盖的报纸主要为国内公开发行的$## 多种重要报纸# 截至*#)( 年))

月# 累积报纸全文文献) ###多万篇%

我们对JOF编码本进行了初步翻译# 并结合机器学习效果进行语料库的持续更新优化%
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科技, 国际贸易, 国际事务, 政府运作, 公共土地, 文化, 人口与婚姻政策,

港澳台事务, 应急管理+ 通过有监督机器学习$ W;-<@E19<= D<.@212PX<705=9% 进
行清洗和归类' 由机器依据语料库进行主题归类' 在此过程中' 随机选取" ###

条新闻进行人工与机器相互检验比对' 以不断更新优化语料库' 提升机器学习
的效果+ 具体地' 对所有数据按照领导者级别进行归类' 分别清洗出含有总理,

省长, 市长三个级别的领导批示+ 最终形成了含有& %"# 条批示信息的数据库+

由于公开批示数据的局限性' 诸多公开批示多为市级以上领导批示' 本文呈现
的是中央'省'市三级政府的领导注意力状况+ 此外' 报刊公开批示亦非领导
批示的全部' 依据公开批示数据所得出的检验结果及理论生产具有情境条件性+

$二% 方法
注意力的测量主要有三类方法! 内容分析法, 问卷测量法和案例研究法+

内容分析法是目前测量管理者注意力最常用的方法' 已广泛应用于社会科学研
究中的许多领域' 是一种定性与定量相结合的研究方法$刘景江, 王文星'

*#)+% + 本文使用的是内容分析法' 以领导批示来测度领导注意力' 在方法上主
要采取稳定性, 熵值和计量分析方法来测度注意力分配以及议题优先性情形+

)c议题稳定性与议题熵值分析
针对收集整理出的数据' 通过主题分类的变动趋势统计来揭示核心主题及

其变动趋势+ 公式$)% 测度固定时间段内的对不同政策议题间的注意力的稳定
性变化+ 其中' IW7和IW7')是在时间7和时间7') 上就某一议题的总体批示的
百分比' 它们之间的绝对差是在议程上的所有2个潜在议题之和+ 因此' 如果
IW7等于)##' 则第7年议题构成与第7') 年议题构成相同+ 如果IW7等于#' 那
么连续两年的议题就集中在完全不同的问题上+

0!

7

U)## M

&

2

1n)

O0!

"

M0!

"M)

( )
O

V* ! $)%

其次' 议题多样性的熵值分析+ 熵值是一种在政策研究中被经常使用的测
量工具' 用来测定领导注意力所聚焦的政策主题多样性与竞争性' 可用公式
$*% 进行表达+ 其中' 熵值$T% 被所有主题概率的负和估计' - $e% 代表对
象e$领导批示关注% 属于特定议题1乘以这种可能性的自然对数+ 熵值越高则
说明所关注议题的多样性或碎片化水平越高' 熵值越低则说明所关注议题种类
更少+

T U$ M)%

'

(

%U)

,$L

%

%H2$,$L

%

% %! $*%

*c议题优先性的计量检验
变量体系+ 为了更进一步检验和预测变量间的长期稳定关系' 我们采用计

)&

府际结构下领导注意力的议题分配与优先! 基于公开批示的分析
%
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量经济学建模与分析' 为了使模型的样本数据足够多' 本文选取*##)年至*#)(

年每个季度的熵值和核心主题占比数据+ 核心主题即是指由)宏观经济* )国内
商贸* )环境保护* 此三项总理最为关注的议题$见表*% ' 将核心主题作为被
上层所设定的优先议题+ 将总理对核心议题的批示占其同期所有议题的比例作
为变量U

)#*

' 其所对应的熵值为_

)#*

- 省长对核心议题的批示占其同期所有议题
的比例作为变量U

*#*

' 对应的熵值为_

*#*

- 市长对核心议题的批示占其同期所有
议题的比例作为变量_

"#*

' 对应的熵值为_

"#*

+ 本文将分别对U

)#*

和_

)#*

, U

*#*

和_

*#*

, U

"#*

和_

"#*

的格兰杰因果关系$A@.2P<@J.;9.H17:% 进行检验+

表)!变量及统计描述
均值 中位数 最大值 最小值 标准差 峰度 样本方差样本量

U

)#*

"(4#"d "(4##d &*4##d )#4##d #4#%$+ $4#&(" #4+%%& &%

U

*#*

"+4]]d "+4$#d &(4##d **4##d #4#(%( $4&*%" #4+)$$ &%

U

"#*

""4)$d "*4$#d &(4##d )#4##d #4#(&* %4##() #4"%]) &%

_

)#*

)4*%$) )4"))% )4"]#+ #4%%"$ #4#]]& (4$#]) #4&&$) &%

_

*#*

)4*%#$ )4"*$+ )4"(&% #4(]%) #4))++ %4]$)+ #4%(&" &%

_

"#*

)4("%& )4%(#& *4#*]) #4**++ #4")]) )#4#*]( &4%*#* &%

资料来源( 作者自制%

四& 实证发现
$一% 府际间领导注意力的议题稳定性与多样性比较分析
为了进一步分析府际间领导注意力对于政策议题分配中的稳定性和多样性

水平' 我们分别使用了稳定性测量与熵值测量工具+

表*报告了我国政府系统的三个层级$国家, 省, 市% 的议题占比+ 首先'

在国家层面' 总理的注意力分配' 排在前三位的依次是宏观经济, 国内商贸和
环境议题' 占比超过(d的政策议题达到+个+ 宏观经济议题成为总理首要关注
议题' 体现出改革开放以来坚持以经济建设为中心的发展战略' 与宏观经济相
联系的国内商贸议题也是排名领先的议题' 两项议题都属于经济发展工作' 从
而构成了在总理注意力的议题分配中的绝对领先地位+ 其次' 在省级层面' 省
长的注意力分配' 排在前三位的依次是国内商贸, 宏观经济, 法律与犯罪' 占
比超过(d的政策议题达到+个+ 最后' 在市级层面' 市长的注意力分配' 排在
前三位的依次是国内商贸, 法律与犯罪, 宏观经济' 占比超过(d的议题达到$

个+ 总体上看' 宏观经济与国内商贸议题成为不同层级领导最为关心的政策议

*'

%

专栏! 注意力分配与中国政府行为
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题' 体现出中国各级政府强调经济发展目标的优先性+ 中国发展中强调经济发
展的另一面即社会稳定则体现在法律与犯罪议题上' 此项议题的重要性在省级
与市级层面体现得更为显著' 市级地方政府则包含了更多社会保障政策类议题
如)住房与社会福利* + 这也初步反映出府际结构下的领导注意力特征' 中央政
府与地方政府的领导注意力分配存在一致性和差异性' 一致性体现在经济发展
议题层面' 而差异性则体现在民生事务议题层面+

表*!不同层级政府领导议题注意力分布$*##))*#)(年%

总理 省长 市长
政策领域频数 占比 政策领域 频数 占比 政策领域频数 占比
)宏观经济) *&% )"4*#d )$国内商贸) )"* )+4)"d )$国内商贸]*) )"4+%d

)$国内商贸) **] )*4%#d )宏观经济 ) #]) )"4&)d )*法律与犯罪]#) )"4)]d

(环境 ) #*( )#4&]d )*法律与犯罪]*] ))4$]d )宏观经济 %]" )"4#(d

+农村农业 ("$ (4&$d +农村农业 $%) (4*+d )"社会福利$(% %4+&d

低于(d的
议题总和

$ "++ $$4&+d 低于(d的
议题总和

+ *%) $"4+*d )+住房 $)+ (c$"d

低于(d的
议题总和总计 ] &#" )##d 总计 % #)+ )##d " #*" ++4*&d

总计 & %"# )##d

资料来源( 作者自制%

图)报告了府际间领导注意力的议题稳定性变化情况' 主要发现是! $)%

总理所关注的政策议题稳定性均值为%&4(&' 省长所关注的政策议题稳定性均值
为%*4%*' 市长所关注的的政策议题稳定性均值为%)4$(+ 从领导注意力对于政
策议题分配的稳定性层面来看' 总体上' 总理的政治注意力分配最为稳定' 体
现出总理所聚焦的政策议题变动幅度和强度相对较小' 而越往地方政府延伸则
领导聚焦的政策议题在单位时段间的变动幅度更大+ 这里需要注意的是省长和
市长层面的政策稳定性水平差异并不大' 这说明省级和市级地方政府在议题稳
定性上处于相似水平+ $*% 总理的领导注意力变化呈现出间断'平衡的特征'

在大多数情况下处于相对稳定的状态' 但也存在变化的情况' 如*##+年和*#)"

年' 这两个时间点具有间断性' 我们将其称为政策稳定性变迁的间断点' 说明
*##+年和*#)"年总理关注议题变化最大+ $"% 省长, 市长的注意力变化与总
理基本一致即呈现出间断平衡性' 在大多数时间呈现出相对稳定的状态' 在一
些时间节点上亦存在着较大的分化+ 从整体上看' *##"年和*#)"年前后是各级
政府领导的议题关注稳定性水平离散程度最高的时间节点' 而*##* 年和*#)*

年正值中国政治周期中的领导换届年' 新一届政府所关注的政策议题导向与前
一届政府之间存在一定差异性+

!'

府际结构下领导注意力的议题分配与优先! 基于公开批示的分析
%
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图)!领导注意力与政策议题稳定性
资料来源( 作者自制%

图*报告了府际间领导注意力所关注的政策议题多样性变化情况' 主要发现
是! $)% 从已选的政策议题来看' 总理所关注的议题多样性均值为"4%%' 省长
所关注的议题多样性均值为"4%$' 市长所关注的议题多样性均值为"4(]' 总
理, 省长, 市长所关注的政策议题多样性水平' 依照府际层级呈现出递减情形'

这说明越往地方基层政府' 其所关注的议题类型越少' 反之' 总理层面所关注
的政策议题范围则更为多元和碎片化' 这应与国务院的职能范围更广有关' 一
些外交事务在地方政府层面则很少涉及+ 此外' 总体上来看' 不同层级政府的
议题多样性水平差异并不是特别大' 这显示出中国不同层级政府的职责同构现
象突出+ $*% *##* 年和*#)* 年总理所关注的议题多样性熵值处于低值' 分别
为"4&)和"4$]+ 说明相较于*##) 年和*##" 年' *##* 年总理关注的议题多样
性下降' *##"年总理的注意力分配更加多样化- *#)* 年的情况与*##* 年的类
似' 与*#))年和*#)"年相比较' 总理在*#)*年的注意力议题关注的多样性呈
现出区间极低值+ 总体上' 总理的注意力分配呈现出间断平衡特点' 议题多样
性的间断点也与议题稳定性间断点相类似' 即出现在政治周期变化的时间节点'

而有所差别的是' 议题多样性的间断点要早于议题稳定性的间断点即发生在政
治周期中的换届年+ 这说明在换届当年' 领导注意力对政策议题的关注处于稳
定, 有限的状态' 以确保政治周期的平稳过渡+ $"% 再从地方领导层面看' 省
长和市长层面的注意力在政策议题分配的多样性则一直较为平稳' 并未发现有
显著的间断点出现' 但是从整体上看' *##*年和*#)*年前后' 仍然是各级领导
注意力关注的政策议题多样性水平的离散程度最高的时间节点+

"'

%
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图*!领导注意力与政策议题多样性
资料来源( 作者自制%

$二% 府际间领导注意力的议题优先性分析
为了进一步检验各变量之间的关系' 政府领导对核心议题关注占比对熵值

的影响关系' 本文采用格兰杰因果关系检验对变量间的关系进行分析+

)c单位根检验
在利用格兰杰因果关系模型对变量间的关系进行检验之前' 需要对变量时

间序列的平稳性进行判断' 从而时间序列的整个统计规律不会随着时间的推移
而发生巨大变化+ 所以' 为避免变量是非平稳时间序列从而产生伪回归' 需要
对数据进行平稳性检验+ 本文采用Ô S单位根检验的方法对上述变量的时间序
列平稳性进行检验' 结果详见表"+

表"!单位根检验

h.@1.GH< Ô S

V<97J@171/.Hh.H;<9

)d $d )#d

F@5Gc J52/H;9152

U

)#*

'(4*(&) '"4$")& '*4]#$$ '*4$]#" #4#### W7.GH<

U

*#*

'%4&(&$ '"4$")& '*4]#$$ '*4$]#" #4#### W7.GH<

U

"#*

']4$)&$ '"4$")& '*4]#$$ '*4$]#" #4#### W7.GH<

_

)#*

'&4+)*% '"4$")& '*4]#$$ '*4$]#" #4#### W7.GH<

_

*#*

'"4+]() '"4$")& '*4]#$$ '*4$]#" #4#))# W7.GH<

_

"#*

'"4*)$+ '"4$")& '*4]#$$ '*4$]#" #4#*"+ W7.GH<

资料来源( 作者自制%

#'

府际结构下领导注意力的议题分配与优先! 基于公开批示的分析
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由表"的检验结果可以看出' 上述指标的Ô S检验值均在三个显著水平上
小于临界值' 拒绝原假设' 说明序列是平稳的+ 因此' 继续对三组变量进行格
兰杰因果关系检验+

*c格兰杰因果关系检验
利用格兰杰因果关系对变量进行检验' 可以对变量间是否具有预测能力进

行判断+ 检验过程中' 由于格兰杰因果关系检验对滞后期的选取有较大的敏感
性' 本文根据OIJ, WJ和DY准则确定最优滞后期的U与_的格兰杰因果关系'

检验结果如表+所示+

表+!格兰杰因果检验结果
U

)#*

) _

)#*

D.P9 Q;HHT:-570<919 SL/@17<@152 F@5Gc J52/H;9152

*

_

)#*

=5<9257A@.2P<@J.;9<U

)#*

#4]%&+% #4"(%% W;--5@7<=

U

)#*

=5<9257A@.2P<@J.;9<_

)#*

*4$$+(& #4#%&# Y<M;9<

U

*#*

) _

*#*

D.P9 Q;HHT:-570<919 SL/@17<@152 F@5Gc J52/H;9152

*

_

*#*

=5<9257A@.2P<@J.;9<U

*#*

*4)*""$ #4)*%+ W;--5@7<=

U

*#*

=5<9257A@.2P<@J.;9<_

*#*

+4+%(#% #4#)$* Y<M;9<

U

"#*

) _

"#*

D.P9 Q;HHT:-570<919 SL/@17<@152 F@5Gc J52/H;9152

*

_

"#*

=5<9257A@.2P<@J.;9<U

"#*

+4)%### #4#)]] Y<M;9<

U

"#*

=5<9257A@.2P<@J.;9<_

"#*

$4"&%"& #4##() Y<M;9<

资料来源( 作者自制%

表+中可以看到! $)% U

)#*

对_

)#*

之间存在单向的因果关系' 即U

)#*

的变化
会引起_

)#*

的变化' 且U

)#*

是_

)#*

变化的原因的概率为])4+d+ 说明U

)#*

议题在
影响_

)#*

变化过程中具有])4+d的影响力' 而其他议题对于_

)#*

变化所产生的
影响力为%4&d' 进一步说明U

)#*

对于其他议题产生了显著的挤出效应+ 而_

)#*

的变化对于U

)#*

没有因果关系+ 以上数据分析说明了总理注意力在核心议题与其
他议题之间存在着显著的挤出效应' 核心议题在其注意力对政策议题分配中处
于绝对优先地位+ $*% U

*#*

对_

*#*

之间存在单向的因果关系' 即U

)#*

的变化会引
起_

)#*

的变化' 且U

)#*

是_

)#*

变化的原因的概率为]%4+%d+ 进一步说明U

*#*

议
题在影响_

*#*

变化过程中具有]%4+%d的影响力' 而其他议题对于_

*#*

变化所产
生的影响力为)4$*d' 说明U

*#*

对于其他议题产生了显著的挤出效应+ 而_

*#*

的变化对于U

*#*

没有因果关系+ 省级层面的议题优先性分析结果表明' 核心议题

$'

%
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在省长的注意力分配中处于绝对优先地位' 同样地' 以经济发展为主的核心议
题对于其他议题存在着挤出效应+ $"% U

"#*

与_

"#*

存在双向的因果关系+ U

"#*

的
变化会引起_

"#*

的变化' 且U

"#*

是_

"#*

变化的原因的概率为]]4*]d+ 进一步说
明U

"#*

议题在影响_

"#*

变化过程中具有]]4*]d的影响力' 而其他议题对于_

"#*

变化所产生的影响力为#4()d' 说明U

"#*

对于其他议题产生了显著的挤出效应+

而_

"#*

的变化对于U

"#*

也具有反向的因果关系' 但影响水平要显著弱于U

"#*

对于
_

"#*

的影响效果+ 故我们可以认为在市级政府层面' 市长的注意力在政策议题上
的分配体现出了核心议题的优先性特征' 以经济发展为基础的核心议题对于其
他议题具有显著的挤出效应+

通过比较国家, 省级和市级层面领导注意力的议题分配来看' 核心议题对
于其他议题的挤出程度呈现出差异性' 国家, 省级和市级领导注意力在核心议
题与其他议题的分配上存在挤出效应' 并且' 随着领导层级的下降' 挤出效应
体现得更加显著' 这说明随着领导层级的下降' 领导注意力对于核心议题的关
注程度逐渐增加' 领导注意力的集中程度逐渐升高+ 这说明以经济发展为代表
的核心政策议题的优先性' 越往地方政府延伸其优先地位愈发显著' 这体现出
中国一体化, 多层次的政治体系中' 在核心议题上' 府际间领导注意力传递呈
现出逐级强化的过程' 经济成长目标被持续性的政治强化' 这也说明中国经济
快速发展背后的政治动员力作用+

五& 结论与讨论

以领导批示为注意力的测量工具' 本文展示了不同层级政府领导注意力在
政策议题上的分配情况' 同时' 将议题优先性原则视为中央控制地方的基本工
具' 检验了核心政策议题在各个层级是否存在被优先设置+ 通过分析' 可以得
出以下一些基本结论!

第一' 经济发展议题获得了各级领导注意力的优先性分配+ 通过政策议题
的编码, 归类和分析' 研究结果显示出宏观经济和国内商贸作为经济发展议题
被最广泛地关注' 从中央到地方省级和市级政府的领导皆以经济发展作为领导
注意力焦点' 这与中国改革开放所确立的以经济建设为中心的发展理念相一致'

强调经济建设的情境决定了领导注意力的基本分配方向' 而在中国体制结构下'

中央政府通过组织规则与制度约束来引导地方政府的基本行为' 这也集中体现
在地方政府领导注意力焦点始终围绕着经济建设议题+ 为了更进一步检验议题
优先性原则在府际间的传递' 本文通过设定总理所聚焦的政策议题前三位即宏
观经济, 国内商贸和环境保护为核心议题' 通过计量分析进一步验证了核心议
题对于其他议题的挤出效应' 并且随着领导层级下降' 挤出效应更加显著+

%'

府际结构下领导注意力的议题分配与优先! 基于公开批示的分析
%
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第二' 府际结构中的领导注意力分配呈现稳定性与多样性差异+ 实证结果
表明' 府际间领导注意力的议题分配稳定性随领导层级升高而趋稳' 议题分配
多样性随领导层级降低而趋弱+ 中央政府和地方政府在职能分工上存在差异性'

中央政府在公共政策设计与执行中往往注重指导性和原则性安排' 而地方政府
则是公共政策的执行主体' 那么' 中央政府对于政策议题的关注趋向于长远战
略角度' 其政策稳定性程度更高+ 从不同层级政府的领导注意力对于政策议题
分配的稳定性层面来看' 总理最为稳定' 体现出在国家层面的政策议题变动幅
度和强度相对较小' 而越往地方政府延伸' 政策议题在单位时段间的变动幅度
更大+ 中央与地方政府之间的分工要素影响着注意力在议题上分配的稳定性+

同样地' 组织结构要素亦深刻影响了领导注意力在政策议题分配上的多样性水
平' 中央政府职责范围要大于地方政府' 导致总理所关注的政策议题更多样化+

从数据分析结果可以看出' 总理, 省长, 市长所关注的政策议题多样性水平依
照层级呈现出递减情形' 说明领导层级越低' 其所关注的议题类型越少' 反之'

领导层级越高' 其关注的政策议题范围则更为多元化和碎片化+ 组织结构要素
影响了领导注意力的表达' 而领导注意力的呈现也深刻反映出府际结构的基本
形态与特点+

第三' 政府领导注意力在政策议题上的分配存在)间断'平衡* 现象+ 在
本文对领导注意力的政策议题分配稳定性和多样性分析中' 总理的议题关注呈
现出显著的)间断'平衡* 特征' 即在长期来看' 其议题关注的稳定性和多样
性处于相对稳定的状态' 但在部分年份呈现出了显著的间断点+ 进一步聚焦间
断点所处的年份' 可以发现' *##" 年和*#)" 年前后均靠近中国政治周期调整
年' 随着新一届政府组建完成' 政策议题关注发生较大改变+ 可见' 政治周期
的变化调整作为注意力基本情境的变化' 而注意力情境的变化影响着领导注意
力的焦点+ 对于领导注意力变迁中的间断'平衡效应的出现需要更精确的计量
分析' 同时还需基于间断点特征做更深入的因果分析+

本文选择在中国一体化, 多层次的政治体制环境下' 以府际结构为切入点'

比较分析中央与地方领导注意力在政策议题分配上的稳定性与多样性' 验证了
中国体制下议题优先性在领导注意力层面的实现+ 当然' 本文所采取的研究策
略中仍然存在诸多不足和有待进一步验证的方面' 如在分析议题关注稳定性和
多样性时' 可以采用某一项公共政策开展' 从而可以更深度地挖掘议题关注的
稳定性和多样性+ 作为一项探索性的分析' 领导注意力在议题分配的现象背后
的因果解释仍然有待未来的进一步研究+
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K52<9# >ĉ ca>.;6P.@72<@# ScYc!*##$"cOX5=<H5MJ051/<M5@F;GH1/F5H1/:cE*#.(-1*:@#G1%=

?$+%(%'".-"%*( 7&'&-.=4 -($ 34&*.6# )$!""

(

"*$ '"$)c

K<2212P9# \c#><E.2# Wc#V166<@6.29#Oc#X5@7<29<2#Fc>c# <7/c!*#))"cNMM</795M70<J5@<S;2/715295M

A5E<@26<2752 70<̂ 1E<@917:5MNe</;71E<OP<2=.9c)*+,-.-"%/&@*1%"%=-1!"#$%&'# ++!%"

(

](" ')###c

B12P=52# Kc\c!)]%+"c?A&($-'# ?1"&.(-"%/&'-($ @#G1%=@*1%=%&'cQ<[U5@?( D52P6.2c

X5@7<29<2# Fc>c!*##]"cF5H171/.HO77<27152 .2= F;GH1/W-<2=12P12 70<C217<= W7.7<9c@*1%=6!"#$%&'

E*#.(-1# "(!""

(

+"$ '+$$c

X5@7<29<2# Fc>ca A@<<2 'F<=<@9<2# Jc! *#)$ "cI29717;7152.HNMM</795MJ0.2P<912 F5H171/.H

O77<27152( Ne-H.1212P R@P.21g.7152.HJ0.2P<912 70< V5- >;@<.;/@./:c E*#.(-1*:@#G1%=

?$+%(%'".-"%*( 7&'&-.=4 -($ 34&*.6# *$!)"

(

)&$ ')%]c

X52@5<# >cDc# F.2# Kc# Y5G<@79# XcNc# W<2# XcaW12/H.1@# >c!*#)$"cQ52 S5@6.HV0<5@:#

J.;9.HI2M<@<2/<# .2= >1P̂ .7.O@<Q57J527@.=1/75@:V@<2=912 F5H171/.HW/1<2/<c@*1%"%=-1!=%&(=&

S@*1%"%='# +%!)"

(

() '(+c

Q5[H12# XcJc!*#))"cV0<5@1<95M70<F5H1/:F@5/<99( W7.7<5M70<Y<9<.@/0 .2= N6<@P12PV@<2=9c

@*1%=6!"#$%&'E*#.(-1# "]! W)"

(

+) '&#c

R/.915# \c!*#))"cO77<27152 75O77<27152c9.A-(%J-"%*( !=%&(=&# *#))!$"

(

)*%& ')*]&c

R/.915# \c!)]]("cV5[.@=9.2 O77<27152 '>.9<= h1<[5M70<S1@6c!".-"&A%=D-(-A&+&("E*#.(-1#

)%! W)"

(

)%( '*#&c

W1652# TcOc ! )]+( "cO=612197@.71E<><0.E15@( O W7;=:5M <̂/19152 'X.?12PF@5/<99<912

O=612197@.71E<R@P.21g.71529cQ<[U5@? ( V0<S@<<F@<99c

W1P<H6.2# Dca>;<HH# NcTcK@c! *##+ "cOE51=.2/<5@N2P.P<6<27* I99;<J52E<@P<2/<12 CW

F@<91=<271.HJ.6-.1P29c?+&.%=-( E*#.(-1*:@*1%"%=-1!=%&(=&# +%! +"

(

&$# '&&)c

V9.1# \cTcaD1.5# _c!*#)("cJ52/<27@.712PF5[<@75O//56-H190 >1PV012P9( V0<JJFf9F1901W:97<6

.2= R-<@.7152 12 J527<6-5@.@:J012.cE*#.(-1*:)*("&+,*.-.6)4%(-# *&!)#+"

(

*]( '")#c

\.HP@.E<# Wc# >5:=97;2# OcNc# hH1<P<270.@7# Yc# <7/c ! *#)( "cV0<Q52H12<.@NMM</75M

I2M5@6.7152 52 F5H171/.HO77<27152( X<=1.W75@69.2= CcWcJ52P@<99152.HT<.@12P9c@*1%"%=-1

)*++#(%=-"%*(# "+!+"

(

$+% '$(#c

('

%

专栏! 注意力分配与中国政府行为


