
政治與法律

政治信任指公眾對政治人物、政

府以及政治制度的信念或信心，即相

信其致力於服務公眾利益。政治信任

有兩個重要向度，一是對現任政府以

及在任政治權威的信任，一般稱為政

府信任；二是對政府體制和政治制度

的信心，一般稱為政體信任或政制信

任。政府信任比較具體、易變；政體

信任比較抽象、穩定。政府信任與政

體信任相互影響，也相對獨立。公眾

可能不信任政府但仍然相信政治制

度，也可能相信現任政府但不相信政

治制度1。

本文討論政府信任。對於中國民

眾來說，政府信任比政體信任更具

體，更實在。我們很難判斷民眾對政

體的認同程度和信任度，原因之一是

目前政體比較抽象。比如，人民代表

大會制度、中國共產黨領導下的多黨

合作制，以及以工人階級為領導的、

以工農聯盟為基礎的人民民主專政，

都是抽象的政治術語，沒有或者缺乏

民眾可以觀察、可以參與的實踐形

式。因此，很難設計經驗指標測量民

眾的政體信任，也就是說，政體信任

的研究很難操作。相對而言，政府信

任比政體信任或政制信任在現實政治

生活中更實在，對於政府信任的研究

也更可操作。

本文¸重討論的差序政府信任是

中國較常見的政府信任形態，其基本

特徵是對行政級別較高政府的信任度

高於對行政級別較低政府的信任度，

對中央政府的信任度高於對地方政府

的信任度2。關於差序政府信任，有

三個問題值得研究：第一，它是否真

實存在？換言之，學者通過實地調研

和問卷調查觀察到的差序政府信任是

差序政府信任
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差序政府信任 109不是民眾的真實心態？第二，如果相

當數量的民眾確實持有差序政府信

任，原因是甚麼？第三，如果相當數

量的民眾確實持有差序政府信任，其

政治意義是甚麼？

一　有關差序政府信任的
觀察　　　　　

華中師範大學張厚安教授和他的

學生蒙桂蘭最早在學術論文中討論改

革開放時代農民的差序政府信任。他

們記錄了湖北農村流行的一首民謠：

「中央是恩人，省%是親人，縣%是

好人，鄉%是惡人，村%（幹部）是仇

人。」3筆者在訪談和社會調查中收集

到很多類似的說法，例如：「群眾都

知道，中央是好的，下面是壞的」；

「中央政策是好，但到地方就變了」；

「中央富民策，地方窮民策」；「上清

下濁，上有政策下有對策」。

學者所做的問卷調查也觀察到了

差序政府信任。美國杜克大學史天健

教授最早通過全國概率抽樣問卷調查

研究中國民眾對中央政府的信任。

他設計的測量指標是：「中央所做的

決策總是正確的。」1993年的調查結

果顯示，在3,297名受訪人中，3,057

人對該問題作了有效應答，其中5.5%

非常同意，69.6%同意，24.1%不同

意，非常不同意的不足1%4。

沿¸史天健開啟的思路，同時借

鑒張厚安等學者的實地觀察，筆者在

1999年設計了一個地方問卷調查5，

調查於1999至2001年間進行。結果表

明張厚安等學者觀察到的差序政府信

任在農民中具有一定的普遍性。筆者

設計了五個問題，分別請受訪人評估

黨中央、省委、縣委、鄉鎮黨委、村

黨支部在農村的威信。給受訪人選擇

的答案依次是：（1）很高；（2）比較

高；（3）一般；（4）比較低；（5）很低。

在1,600名受訪人中，1,259人對五個

問題都給予了有效應答，結果如表1

所示。

使用上述指標測量獲得的調查結

果顯示，農民對五級黨委的信任有四

種主要形式：（1）全信：對各級黨委都

信任；（2）全不信：對各級黨委都不信

任；（3）差序信任：對上級黨委的信任

度高於對下級黨委的信任度；（4）反差

序信任：對較高級黨委的信任度低於

對較低級黨委的信任度6。

從表1可見，筆者1999至2001年

調查的多數受訪人持差序政府信任。

假定五個有關信任的指標測量同一

個潛在變量（可稱之為對黨委的信任）

的單因子模型與數據的擬合度低於

三項約定標準，不能接受；而假定

五個指標測量同兩個潛在變量（一個

是對上級黨委的信任，另一個是對下

級黨委的信任）的雙因子模型與數據

的擬合度高於三項約定標準，可以接

表1　對五級黨委威信的評價分布（%），1999-2001年

評價 黨中央 省委 縣委 鄉鎮黨委 村黨支部

很高　 53.5 42.4 25.7 16.1 12.7

比較高 27.2 29.2 27.4 22.2 24.5

一般　 15.7 22.9 35.6 35.9 37.2

比較低 2.1 3.4 7.7 14.8 12.0

很低　 1.4 2.1 3.7 11.0 13.7

說明：總樣本量=1,600；有效樣本量=1,259。尾數計算的誤差可能使各欄累計數不是100%。
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110 政治與法律 受。此外，假定對較高一級黨委的

信任高於對較低一級黨委的信任的級

差模型與數據也有高於約定標準的擬

合度，也可以被接受為對數據的合適

描述。

對上級政府的信任與對下級政府

的信任之間的差距叫作「信任差」（trust

differential），這是從兩位美國學者那

%借用的說法7。我們可以用不同方

式計算信任差。如果採用雙因子模

型，即把五級黨委分為上、下兩級，

縣委居中，可以計算出兩個因子值。

如果採用逐級差序模型，可以計算出

四個信任差，分別是中央／省信任

差、省／縣信任差、縣／鄉信任差、

鄉／村信任差。理論上，四個信任差

的權重應該有區別，但如何確定權重

需要進一步探討。

2 0 0 8年，「中國調查」（C h i n a

Survey）研究項目也觀察到差序政府信

任8。該調查測量中國社會信任和政

治信任的問題是：「請問您對以下這

幾類人是非常信任，比較信任，不太

信任，還是非常不信任？」該問題涉及

中央領導、省領導和縣／市領導。在

從全國隨機抽取的73個縣／縣級市／

（縣級）市區中隨機抽取的3,989名受訪

人中，2,825人對三個問題都給予了有

效應答，結果如表2所示。

分析對三個問題都給予有效答覆

的受訪人的數據，也可以觀察到四種

主要信任形式：（1）全信；（2）全不信；

（3）差序信任；（4）反差序信任。調查

發現將近40%的受訪人持差序政府信

任，城市居民與農村居民持差序政府

信任的比例基本相同。經過初步分

析，筆者傾向於按下述方式處理這次

調查觀察到的信任差：

第一，因為研究者最關心的問題

是民眾是否信任中央領導，可以以對

中央領導的信任作為唯一的基準點。

第二，分別計算兩個信任差，一是對

中央領導的信任與對省領導的信任的

差距；二是對中央領導的信任與對

縣／市領導的信任的差距。第三，賦

予中央／省信任差較大的權重。這樣

做的理論根據是，中央領導對省領導

比對縣／市領導的監督應當更加有效，

對省領導信任的降低比對縣／市領導

信任的降低會在更大的程度上影響對

中央領導的信任。第四，將經過加權

的信任差相加，得到總信任差。第五，

分析信任差的成因，可以採用Tobit

回歸分析（truncated regression）9。第

六，分析信任差的影響時，即把信任

差當作自變量納入回歸分析時，必須

同時把對中央領導的信任納入回歸分

析模型，作為另一個自變量或者控制

變量。

必須強調一點：無論是訪談還是

問卷調查，都不足以確證差序政府信

任是否真實存在，更難確立差序政府

信任在多大程度上普遍存在。出於種

種原因，訪談對象和問卷受訪人可能

表2　對三級政府領導的信任度（%），2008年

信任度 中央領導 省領導 縣／市領導

非常信任　 44.6 24.3 17.1

比較信任　 40.5 51.9 50.0

不太信任　 11.3 18.1 24.6

非常不信任  3.6 5.7 8.2

說明：總樣本量=3,989；有效樣本量=2,825。尾數計算的誤差可能使各欄累計數不是100%。

無論是訪談還是問卷

調查都不足以確證差

序政府信任是否真實

存在，更難確立差序

政府信任在多大程度

上普遍存在。由於政

府信任是比較敏感的

話題，訪談對象和問

卷調查受訪人對相關

問題給予策略性答覆

的可能性也比較高。



差序政府信任 111對某些問題給予不誠實或不完全誠實

的答覆。由於政府信任是個比較敏感

的話題，訪談對象和問卷調查受訪人

對相關問題給予策略性答覆的可能性

也比較高。英國學者紐頓（Kenneth

Newton）認為，在中國獲得的有關政

治信任的統計數據完全不可靠，記錄

的應答是社會壓力和政治控制的結

果bk。這個看法可能有些武斷，但值

得重視。

筆者認為，研究者觀察到的差序

政府信任，既不全真，也不全假，具

體情況如何，需要根據實際情況予以

具體分析。比如，對於上訪的民眾來

說，初次上訪時，差序政府信任很可

能是真的。這樣判斷的根據是，上訪

有風險，計劃上訪者如果對他們求助

的中央或上級沒有信心，那麼就可能

因為充分估計到上訪的風險而決定不

上訪。但是，長期上訪的人聲稱對中

央有信心，則較可能是策略宣言。總

而言之，民眾是否真實持有差序政府

信任？如果是，究竟有多少民眾在何

種程度上持有差序政府信任？這些有

待進一步研究。

二　作為因變量的差序
政府信任　　

假定差序政府信任確實存在，再

假定它具有值得關注的普遍性，那麼

它的產生、維持和變化就值得研究。

相關研究的理論背景包括下列論點：

政治信任完全來自公民對政府的經濟

和政治業績的評價，對政策後果、政

治家的能力和操守以及政治過程的正

面感受導致高信任，負面感受則導致

低信任或不信任；政治文化對信任的

形成有¸獨立於政治參與者對物質利

益的考慮之外的影響bl。

對差序政府信任的產生和維持，

可以從動、靜兩方面¸手探索。靜態

看，需要回答三個問題：第一，對上級

政府的信任為甚麼高？第二，對下級

政府的信任為甚麼低？第三，為甚麼

一個人可以在不信任下級政府的情況

下信任上級政府？動態看，需要回答

三個問題：第一，政府信任形式如何

從全面信任演變為差序政府信任？第

二，政府信任形式如何從全面不信任

演變為差序政府信任？第三，政府信

任形式如何從反差序政府信任演變為

差序政府信任？研究差序政府信任的

變遷，則是把研究其產生和維持的三

個動態問題逆轉：第一，政府信任形

式如何從差序政府信任演變為全面信

任？第二，政府信任形式如何從差序

政府信任演變為全面不信任？第三，

政府信任形式如何從差序政府信任演

變為反差序政府信任？

因為跨時段資料欠缺，對差序政

府信任的產生、維持與變遷的研究相

對薄弱。現有研究提到了下列差序政

府信任產生的因素：

第一，政治結構原因。具體來

說，由於中央集權，民眾必須仰望中

央最終解決他們的問題，在一定程度

上「必須」信任中央。另一方面，地方

政府沒有自治權，民眾與政府沒有通

過選舉建立信任的機制，地方政府的

治理成績和地方政府首長的個人政治

品格往往不足以贏得民眾信任。第

二，經濟發展因素。第三，政治文化

因素。具體指標包括皇帝崇拜或皇權

崇拜、對皇權的合理化、對官的成

見、對權威的服從和信賴。第四，政

治教育和政治宣傳因素。一般負面報

由於中央集權，民眾

必須仰望中央最終解

決他們的問題，在一

定程度上「必須」信任

中央。另一方面，地

方政府沒有自治權，

民眾與政府沒有通過

選舉建立信任的機

制，地方政府的治理

成績和地方政府首長

的政治品格往往不足

以贏得民眾信任。



112 政治與法律 導，都是有選擇地暴露中下層政府官

員，極少延及省部級，正常情況下不

會觸及最高層。第五，政治認知與政

治心理。特別是區分中央領導的執政

動機與管治能力，視中央領導為國家主

人從而把對於中央領導執政動機的信

任合理化。第六，政治參與的經歷。

特別是進京上訪的過程與結果bm。

三　作為自變量的差序政府
信任　　　　　　

到目前為止，有關差序政府信任

的研究¸重分析它的政治意義。換言

之，是以差序政府信任為自變量解釋

其他政治現象。有關研究的理論背景

包括下列論點：信任政府的人更可能

遵紀守法，支持政府的創新，自願服

從政府；政府出現失誤時，高度政府

信任可以為政府糾錯提供時間和政治

空間；高度政府信任可以促進制度化

政治參與，而不信任則可能導致非制

度化政治參與；政府長期缺少民眾的

信任，會導致政權及其基本原則的信

譽崩潰bn。

差序政府信任的意義主要涉及到

三方面：

第一，對中央政府或廣義的上級

政府而言，差序政府信任是重要的政

治資產。對中央執政者來說，最優信

任形式是全面高度信任，次優信任形

式是差序政府信任，再次優信任形式

是全面不信任，最差信任形式是反差

序政府信任。在差序政府信任格局

下，民眾可能有意無意中把一切不滿

歸咎於地方政府，保持對中央政府的

信任。各級地方政府作為「防火牆」把

中央同民眾的不滿隔離開，使人們對

中央仍抱有希望和信心。差序政府信

任可能特別有助於強化對中央最高領

導的信任。在這個意義上，差序政府

信任是實行以領袖崇拜為特點的威權

統治的政治心理基礎。

第二，如果說中央是差序政府信

任的受益者，那麼地方政府可能是受

損者。至少可以說，差序政府信任對

執政的政治家是正政治資產，對負責

行政管理的地方政府官員卻可能是負

政治資產。地方政府長期代中央受

過，可能產生的消極後果是，地方政

府領導對中央失去信任。表現在行動

上，是地方政府官員選擇性執行政

策，不相信中央真心實意要求他們執

行某些政策，至少是不相信中央同等

程度地對待所有的政策bo。還有一種

表現，是地方政府官員「教育」民眾不

要相信中央。

第三，對民眾來說，差序政府信

任大體上有兩方面的意義。一、行動

方面，信任差愈大，參與依法抗爭、

維權抗爭，乃至申權抗爭的可能性愈

大。信任差不是領導和參加抗議的必

要條件，但它可能是輔助條件，其作

用機制是影響民眾的利害計算。同等

條件下，一個人的信任差愈大，就可

能愈傾向於低估挑戰低級政府的風

險，因為受信任的上級和中央比不被

信任的下級或地方更有權力。信任差

激勵抗議的另一個作用機制是，對中

央的信任導致對中央政策的認同，從

而導致一種功績感——覺得維護中央

政策的尊嚴就是維護中央的權威，維

護中央的權威就是服務中央，就應得

到中央的保護和獎勵。二、政治價值

觀方面，差序政府信任可能促成或強

化規則意識。與此相對應，全面的低

信任甚至不信任可能導致政治冷漠，

也可能促發或強化權利意識，還可能

引發或激活反叛意識或革命意識bp。

對中央政府或廣義的

上級政府而言，差序

政府信任是重要的政

治資產。在差序政府

信任格局下，民眾可

能有意無意中把一切

不滿歸咎於地方政

府，保持對中央政府

的信任。
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雖然研究者在訪談和問卷調查中

反覆觀察到差序政府信任，但差序政

府信任是否真實存在，如果真實存

在，那麼它的存在範圍究竟多大，

產生、維持以及變化的原因和動力機

制是甚麼，它的存在和演變的政治

意義是甚麼，都是有待深入研究的

問題。

差序政府信任不僅存在於中央與

地方的語境中，還可能延伸到對於中

央的信任。其表現形式是：把中央視

為多層金字塔；對低層次中央政府機

關失去信心，但保持對中央高層的高

度信任；對中央高層失去信心，但保

持對最高領導人的信任。當然，在最

後一種情況下，也許「信任」一詞已經

不再適用，比較適用的是「信仰」。

政治有高度主觀性。研究政府信

任、政體信任，有助於深入理解政治

權力的主觀向度，也有助於理解民眾

的政治態度、價值觀和行動。在這個

意義上，差序政府信任可能是分析中

國政治歷史、現狀和發展趨勢的重要

視角。
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