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政府评价层级差异与差序政府信任
———基于 2011 年全国调查数据的实证研究

□吕书鹏 肖唐镖
（南京大学公共事务与地方治理研究中心，江苏南京 210023）

摘 要：在 2011 年全国调查数据的基础上，尝试以民众对不同层级政府的评价差异解释差序政府信任产生
和维系的原因。研究发现民众在对中央和地方政府在绩效、动机以及腐败程度等问题进行评价时显著青睐于
中央政府，这种评价上的差异导致民众对中央政府的信任显著高于对地方政府的信任，从而产生了差序政府
信任。
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一、理论背景与问题的提出

“差序政府信任” 这一概念源自于大中华政
治研究者发现的一种政治心理现象。 学者们发现
在中国大陆，一般来说民众对中央政府的信任高
于对地方政府的信任，对上级政府的信任高于对
下级政府的信任[1][2][3][4][5]。 李连江将这一现象命名
为“差序政府信任”[6]。 在差序政府信任语境下，人
们普遍认为中央政府与自己的利益是一致的，因
而是潜在的“盟友”；而地方政府与自己的利益往
往是对立的，甚至是潜在的“敌人”[6]。
差序政府信任这种“央高地低”的特征看似

寻常，却有着非同寻常的政治意义。 首先，差序政
府信任作为现有政治系统的逻辑基础，促使人们
愿意接受一条“自上而下”的赋权线。 人们之所以
顺从地方政府，不是因为他们信任或支持地方官
员，而是因为他们信任并支持其任命者———中央
政府。 与之相反，美国政治文化认同的是一种“自
下而上”赋权线，与此对应的是美国人对基层政
府的信任要高于州政府，而对州政府的信任则高
于联邦政府 [7]。 其次，差序政府信任作为一种策
略，有效阻滞了发生在基层的合法性危机向高层
扩散，保护了政治系统核心部门的合法性。 中央

政府一手出台惠民政策， 一手查办地方贪腐，结
果是民众对“上正中歪下胡来”这一民谣的广泛
认同。 再次，差序政府信任对公民的非制度化政
治参与有重要影响。 持有差序政府信任者所主导
的抗争性政治参与，在目的上主要是为了纠正基
层干部的恶行；在形式上主要是上访和“依法抗
争”； 在激烈程度上不会超越 “只反贪官不反皇
帝”的历史传统。
对于差序政府信任学界也有类似关注。 肖唐

镖对江西地方官员的访谈显示，地方干部普遍认
为在公信力上存在“央高地低”的情况 [8]。 胡荣借
助因子分析将农民的政治信任分为“高层政府信
任因子”和“基层政府信任因子”，发现前者要明
显高于后者 [9]。 肖唐镖和王欣（2010）在对五个省
份 60个农村的跟踪研究中，也有类似发现[10]。 于
建嵘在对进京上访群众的研究中，发现上访者对
中央和地方政府的信任水平存在显著差异，他认
为这种差异是导致群众上访的重要原因[11]。 谢秋
山和许源源在对《中国社会综合调查 2010》的实
证分析中，发现民众的政治信任结构呈现出“央
强地弱”的特征，而这一特征与抗争性利益表达
行为之间存在显著的正相关关系[12]。
本文拟以民众对中央和地方政府在绩效、动
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机以及腐败程度等向度上的评价差异为解释变

量，通过对 2011年全国调查数据的实证分析解释
差序政府信任产生的原因。 研究假设如下：
研究假设一：公众对央地政府在总体绩效上

的评价差异导致差序政府信任。 已有研究发现，
政府绩效与政府信任之间存在显著的正向相关

关系，反映为民众对当政者和政府机构的正面评
价有助于提升他们对政府的信任，负面评价则有
可能降低他们对政府的信任 [13][14][15][16][17][18]。 好的政
府绩效可以巩固原本不受欢迎的政权，而差的绩
效可能侵蚀原本受欢迎政权的合法性[19]。 也有研
究认为，对政府的信任与对政府绩效的评价互为
因果，但是政府信任作为结果的面比作为原因的
面更大一些[16][20]。 联系到我国的现实情况，如果民
众对中央政府绩效的评价高而对地方政府绩效

评价低，这就容易产生或维持差序政府信任。
研究假设二： 公众对公共政策制定动机与执

行效果在评价上的分离导致差序政府信任。 与前
述研究文献有所不同的是，Mansbridge 指出，与政
府绩效本身相比， 政府绩效在多大程度上达到了
民众的期望值更为重要[21]。 Neustadt也认为，政府
丧失公共信任的一个重要原因在于政党在选举过

程中承诺过多，导致民众对政府有了过高期许，当
政府无法兑现自己的承诺时， 民众对政府的不满
与不信任就会增加[22]。 与西方政党竞选时给出承
诺，胜选后兑现承诺不同，我国的情况是中央政府
给出许诺，地方政府兑现许诺。当地方政府无法兑
现中央政府给出的承诺时， 就容易招致人们的不
满与不信任。 这种绩效期望值满足率不足的情况
可以具体化到某种公共政策上。 当认为政府的政
策符合自身利益时，个人可能就倾向于相信政府；
而当感知到的政策与自己的立场相差甚远时，个
人可能就倾向于不相信政府 [17][23]。当然，人们评价
政府是否可信的标准不仅仅是政策制定的动机，
好的政策结果也能够提升人们对政府的信任 [16]。
在我国， 中央政府主要负责宏观政治经济政策的
制定，地方政府负责具体政策的实施。 由此，普通
民众对中央政府的绩效评价多数只停留在制定动

机层面， 在得知政策信息后评估自己的利益将在
多大程度上受损或受益， 如果认为自己将获益就
会给中央加分。 但民众对地方政府的绩效评价却
主要在执行效果层面， 如果地方政府执行有效则
归功于中央的英明决策，如果地方政府执行不力，
那是因为“下面的坏和尚把中央的好经念歪了”。
研究假设三：公众对宏观经济和微观治理在

评价上的分离导致差序政府信任。 一个人对政府

在经济和治理绩效上的评价，与其对政府的信任
之间存在显著正向相关关系已得到了充分的论

述[13] [15] [17][24][25][26]，但是关于不同类型的绩效对政府
信任的影响程度和范围的论述却较少。 Weitz-
Shapiro认为只有比较严重的绩效问题（如国民经
济长期停滞，国家安全无法保障）才会影响人们
对现任中央政府乃至整个政体的评价与信心；而
一般的绩效问题（如地方官僚效率低下）所招致
的不满，其影响范围从未超出地方范畴[27]。 Weitz-
Shapiro在这里其实注意到了两类绩效，一类诸如
宏观的国民经济发展等，另一类则主要包括微观
的地方政府治理[27]。 前一类主要与中央政府的合
法性相联系，后一类则只是会影响到地方政府的
合法性。 假如一个国家在较长一段时间内经济保
持了快速增长且经济前景预期持续向好，但与此
同时面临社会矛盾丛生、基层治理能力低下等问
题，那么其国民的政府信任应该可能会呈现差序
性的特征。 我国的现实情况正是如此。
研究假设四：对中央和地方政府在贪腐水平

上的评价差异导致差序政府信任。 对政府腐败程
度的评价与政治信任之间的负向相关关系，无论
是在逻辑演绎还是在实证分析上都已得到了充

分的论证[8][28][29][30][31][32][33]。 学者普遍认为，那些腐败
的受害者以及认为政府内部腐败严重的人应该

更不愿意相信各政府机构 [27][34][35][36]。 有研究表明，
腐败与政治不信任之间有互相强化的功能，因为
腐败会降低人们对政府的信心，而这种信心的匮
乏可能将普通公民转化为官员寻租客户和行贿

者[37]。 腐败评价与政府信任的负向相关性是如此
显著，以至于只要通过问卷数据证明民众对中央
和地方政府在贪腐水平评价上存在显著差异，或
者说民众普遍认为中央政府比地方政府清廉，就
相当于找到了差序政府信任存在的另一个重要

原因。

二、研究设计与变量测量

要通过实证分析证明上述理论假设，需要通
过数据证明两点：一是公众对中央和地方政府的
评价的确存在显著差异；二是这种差异确实能够
影响人们对不同层级政府的信任。 本文采用的全
国调查数据采集时间为 2011 年 7 月 1 日到 10
月 1 日，抽样范围包括除香港、澳门、台湾、新疆、
西藏、青海、内蒙古、宁夏和海南以外的 25 个省
（自治区，直辖市），抽样总体覆盖全国 94.87%的
人口。 家庭抽样方法为基于行政区划的分层抽样
法，而家庭内的个体抽样法为基于 Kish表的随机

●地方政府与治理
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①李连江曾建议本研究使用央地政府信任差度量差序政府信任，但是考虑到变量灵敏度的问题，这里选择了将差序
政府信任简化为二分变量。 需要指出这里以政府信任中“央高地低”的情况代表差序政府信任，有化约主义的风险。
因为虽然“央高地低”是差序政府信任中最典型的情况，但是不能代表全部的差序政府信任的情形。 其他对上级政府
的信任高于对下级政府信任的情况也属于差序政府信任范畴。 本文以政府信任中“央高地低”的情况代表差序政府
信任，一是受到调查数据本身所限，二是考虑到统计分析的可靠性。

差序政府信任 反差序政府信任 无差序政府信任

频数 有效% 频数 有效% 频数 有效%

否=0 1362 42.2% 3131 97.0% 1965 60.9%

是=1 1867 57.8% 98 3.0% 1264 39.1%

合计 3229 100.0% 3229 100.0% 3229 100.0%

项目 频数 有效%

性别 男性 1815 52.3%

女性 1653 47.7%

合计 3468 100.0%

户 农业户口 2398 69.2%

非农业户口 1068 30.8%

合计 3466 100.0%

教育程度 不识字或小学没毕业 605 17.5%

小学毕业 590 17.1%

中学辍学 212 6.1%

中学毕业 990 28.7%

高中辍学 73 2.1%

高中、中专、技校毕业 628 18.2%

夜大、职大、电大、函大
毕业或通过成人自学考试

61 1.8%

全日制大专、大学毕业 277 8.0%

研究生毕业或以上 19 .5%

合计 3455 100.0%

年龄分组 30 岁以下 742 21.4%

31 岁-45 岁 988 28.5%

46 岁-60 岁 1107 31.9%

61 岁以上 631 18.2%

合计 3468 100.0%

抽样法。 具体的问卷调研方法为面对面问卷访谈
法。 调查共采集到 3468个有效样本个体，其构成
情况如表 1所示。

表 1 样本构成情况

（一）因变量
民众的差序政府信任是本研究的最主要因

变量，在构建其他回归模型时也会用到中央政府
信任和地方政府信任作为辅助因变量。 如表 2所
示，政府信任被分为六个级别并分别赋值：“完全
不可信=1；相当不可信=2；有点不可信=3；有点可
信=4；相当可信=5；完全可信=6”。

表 2 民众中央政府信任和地方政府信任的描述性分析

从表 2 可以看出，样本中选择不相信地方政
府的比例（19.7%）要远高于不相信中央政府的比
例（3.2%）。 不仅如此，在各个信任程度级别上中
央政府信任也明显好于地方政府信任。 选择中央
政府“完全可信”的比例达到了 53.1%，而选择地
方政府“完全可信”的比例仅有 20.4%。也就是说，
相当一部分民众对中央政府的信任程度高于其

对地方政府的信任程度。 这与已有文献的观察是
一致的。 本研究进一步将民众的政治信任分为三
类：差序政府信任，即对中央政府的信任高于对
地方政府的信任；反差序政府信任，即对地方政
府的信任高于对中央政府的信任；无差序政府信
任，即对中央政府的信任与对地方政府的信任完
全一致[6]。 三种政府信任的描述统计见表 3。

表 3 差序政府信任、反差序政府信任和无差序政府信任的
描述性分析①

对中央政府
的信任

对地方政府
的信任

央地政府
信任差异

频数 有效% 频数 有效% 频数差 有效差%
完全
不可信=1 19 .6% 68 2.1% -49 -1.50%

相当
不可信=2 12 .4% 147 4.5% -135 -4.10%

有点
不可信=3 72 2.2% 431 13.1% -359 -10.90%

有点
可信=4 361 10.8% 1049 32.0% -688 -21.20%

相当
可信=5 1101 33.0% 915 27.9% 186 5.10%

完全
可信=6 1772 53.1% 670 20.4% 1102 32.70%

合计 3337 100.0% 3280 100.0% / /
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提取因子与对应原始问项 因子负载 共同度

中央政府绩效评价因子（特征值=1.159/6.000，解释变异=19.325%） 因子 1 /
A34a 您认为中央政府有多大能力处理以下问题：促进经济增长 .810 .094 .666
A34b 您认为中央政府有多大能力处理以下问题：降低贫富差距 .822 .232 .730
A34c 您认为中央政府有多大能力处理以下问题：打击贪污腐败 .770 .309 .688
地方政府绩效评价因子（特征值=3.334/6.000，解释变异=55.058%） / 因子 2
A35a 您认为地方政府有多大能力处理以下问题：促进经济增长 .150 .854 .752
A35b 您认为地方政府有多大能力处理以下问题：降低贫富差距 .250 .877 .832
A35c 您认为地方政府有多大能力处理以下问题：打击贪污腐败 .242 .859 .796
Kaiser-Meyer-Olkin 值=.725；Bartlett 球形度检验 sig.=.001；提取法为主成分分析；最大方差法旋转。
宏观经济评价因子（特征值=2.467/6.000，解释变异=41.123%） 因子 1 /
A12 您觉得我们国家目前整体经济状况怎么样？ .751 .095 .573
A13 您认为目前我们国家经济状况与五年前相比有什么变化？ .827 .143 .705
A14 您认为五年后我们国家的经济状况会有什么变化？ .744 .180 .585
家庭经济评价因子（特征值=1.136/6.000，解释变异=18.927%） / 因子 2
A15 您家目前的经济情况怎样？ -.011 .779 .606
A16 您家的经济情况与五年前相比有什么变化吗？ .299 .737 .633
A17 您家的经济情况五年后会有什么变化？ .174 .686 .500
Kaiser-Meyer-Olkin 值=.724；Bartlett 球形度检验 sig.=.001；提取法为主成分分析；最大方差法旋转。
政府公共服务评价因子（特征值=2.337/4.000，解释变异=58.425%） 因子 1
C16a 遇到以下事情时您觉得和政府打交道容易吗？ 办理身份证、出生证、护照 .760 .577
C16b 遇到以下事情时您觉得和政府打交道容易吗？ 孩子在学校注册上学 .784 .614
C16c 遇到以下事情时您觉得和政府打交道容易吗？ 在附近医院看病或拿药 .766 .587
C16d 遇到以下事情时您觉得和政府打交道容易吗？ 在需要时获得警察的帮助 .748 .559
Kaiser-Meyer-Olkin 值=.767；Bartlett 球形度检验 sig.=.001；提取法为主成分分析；未旋转。

考虑到定类变量作为因变量的困难性，故而将
三种政府信任转化为三组二分变量。从表 3可以清
晰地看出，持有差序政府信任者占到了总样本的多
数， 达到了 57.8%， 而持有无差序政府信任者则为
39.1%，反差序政府信任者最少，仅有 3.0%。 三种政
府信任的比例与前文 Nye所描述美国等西方国家
的政府信任情况恰恰相反[8]。
本研究将分别以中央政府信任、地方政府信

任、差序政府信任和反差序政府信任作为因变量
构建四个回归模型。 其中以差序政府信任作为因
变量的回归模型为本文的重点研究对象，其他回
归模型起参照与辅助作用。

（二）自变量
自变量分为四类：（1） 中央和地方政府综合

绩效评价；（2） 对中央和地方政府的动机评价；
（3）经济状况评价、政府公共服务评价和治理评
价；（4）对中央和地方政府贪腐水平的评估。 考虑
到多重共线的情况，需要对经济状况评价、政府
绩效评价以及政府公共服务评价三类共 15 个问
项，分别进行三组因子分析，如表 4所示。
从表 4 可以看出， 三类共 15 个问项分别独

立地进行三组主成分法因子分析，经过最大方差
法旋转拟合出 5 个因子。 分别命名为：中央政府
绩效评价因子，地方政府绩效评价因子，宏观经
济评价因子，家庭经济评价因子，政府公共服务
评价因子。 三组分析的 Kaiser-Meyer-Olkin值均
大于 0.7，并且通过了 Bartlett 球形度检验。 根据
因子分析的结果，分别计算相应的指数如下：
中 央 政 府 绩 效 评 价 指 数 =A34a*0.810 +

A34b*0.822+A34c*0.770；
地 方 政 府 绩 效 评 价 指 数 =A35a*0.854 +

A35b*0.877+A35c*0.859；
宏观经济感知评价指数=A12*0.751+A13*0.

827+A14*0.744；
家庭经济感知评价指数=A15*0.779+A16*0.

737+A17*0.686；
政 府 公 共 服 务 评 价 指 数 =C16a*0.760 +

C16b*0.784+C16c*0.766+C16d*0.748.
此外，本研究中其他无须因子分析而直接放

入模型的解释变量还包括： 中央政府动机评价，
地方政府动机评价， 地方政府贪腐程度评价，中
央政府贪腐程度评价，治安状况评价，生活满意

表 4 经济状况评价、政府绩效评价以及政府公共服务评价因子分析
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中央政府信任
（模型 1）

地方政府信任
（模型 2）

差序政府信任
（模型 3）

反差序政府信任
（模型 4）

中央政府绩效评价指数 .080（.011）*** .023（.015） .088（.036）* -.171（.096）*

地方政府绩效评价指数 -.034（.009）*** .057（.013）*** -.175（.030）*** .142（.083）*

中央政府动机评价 .289（.025）*** -.012（.034） .539（.081）*** -.276（.221）

地方政府动机评价 -.011（.022） .287（.030）*** -.506（.072）*** .382（.203）*

宏观经济感知指数 .057（.011）*** .054（.015）*** .006（.034） -.004（.086）

家庭经济感知指数 .013（.011） -.026（.015）* .101（.035）** -.111（.093）

公共服务评价指数 .033（.009）*** .075（.013）*** -.082（.030）** -.076（.076）

治安状况评价 .016（.024） -.010（.033） .042（.075） -.229（.190）

生活满意度 .002（.007） .030（.010）** -.061（.022）** .033（.058）

选举公平评价 .008（.015） .109（.020）*** -.168（.047）*** .163（.132）

政府对待公民公平程度评价 .031（.023） .117（.031）*** -.114（.073） .039（.192）

言论自由评价 .056（.028）* .030（.038） .050(.089) .391（.231）*

结社自由评价 .005（.025) .069（.034）* -.223（.079）** -.186（.202）

信息公开评价 .042（.018）* .090（.024）*** -.031（.057） .056（.150）

人大监督评价 .102（.024）*** .085（.033）* .005（.079） -.284（.203）

政府回应性评价 .136（.021）*** .155（.029）*** -.095（.067） .294（.181）

民主实施满意度 .131（.023）*** .220（.031）*** -.126（.073）* -.328（.189）*

地方政府贪腐程度评价 .034（.021） -.205（.029）*** .312（.068）*** -.311（.187）*

中央政府贪腐程度评价 -.208（.022）*** .025（.031） -.351（.072）*** .575（.186）**

户口（农业=0，非农业=1） -.058（.030）* -.001（.041） .020（.093） .008（.254）

性别（女=0；男=1） .029（.025） -.105（.035）** .280（.079）*** -.064（.214）

度，选举公平评价，政府对待公民公平程度评价，
言论自由评价，结社自由评价，信息公开程度评
价，人大监督能力评价，政府回应性评价以及对
民主实施满意度。 具体描述性分析见附录。

三、研究发现

在上述因变量和自变量之间是否存在统计

上的相关性，换言之，前者是否受到后者的影响，
如果有影响，其方向和程度又是怎样的？ 这里首
先分别以中央政府信任和地方政府信任作为因

变量构建两组一般线性回归（OLS）模型，见表 5
中的模型 1和模型 2。 随后分别以差序政府信任
和反差序政府信任作为因变量构建两组 logistic
回归模型，见表 5中的模型 3和模型 4。其中模型
3是本文的研究重点，模型 1、2、4是起参照作用。
从表 5 中可以看出，一般线性回归模型 1 和

模型 2的 R2分别达到了 0.324和 0.363， 说明两
个模型对各自的因变量变异有着不错的解释能

力。而二者的最大 VIF值均未超过 4，说明即使按

照较严格的标准两模型的自变量之间也不存在

多重共线现象。 而 logistic 回归模型 3 和模型 4
中，Cox-Snell R2和 Nagelkerke R2 值结果显示自
变量和因变量之间存在一定的相关性。 两模型的
Omnibus 检验值和 Hosmer-Lemeshow 检验值也
表明二者均有着良好的拟合优度，也就是说自变
量可以很好地预测因变量。 综上，四模型在统计
标准上不存在问题。

（一）控制变量对因变量的影响。 在已有的相
关研究中，诸如性别、年龄、种族、教育程度、收
入、社会地位、宗教信仰等因素，被认为是影响政
府信任的重要原因，他们通常被作为控制变量被
放入研究模型[16][19][38]。 本研究的回归模型显示，男
性较之于女性、教育程度高者较之于低者、社会
地位高者较之于低者、汉族较之于少数民族更容
易产生差序政府信任。

（二）解释变量对因变量的影响。 （1）对中央
和地方政府绩效的评价。 表 5模型 1、2显示在中
央和地方政府绩效评价上，中央政府绩效评价直

表 5 中央政府信任、地方政府信任、差序政府信任和反差序政府信任回归模型
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续上表

注：a.中央政府信任和地方政府信任回归使用最小二乘方差模型（OLS），差序政府信任与反差序政府信任回归使用 logistic
回归，自变量缺失值以序列平均数替换；b.单元格内为非标准化回归系数（B），括号内为标准误（Standard Error），p<.10.*p<.05.
**p<.01.***p<.001，双尾检验。

中央政府信任
（模型 1）

地方政府信任
（模型 2）

差序政府信任
（模型 3）

反差序政府信任
（模型 4）

教育程度（最低=0，最高=8） -.004（.007） -.021（.010）* .061（.023）** -.035（.062）

民族（汉族=0；其他=1） .139（.039）*** .317（.054）*** -.571（.122）*** .238（.307）

家庭年收入（万元） -.001(.002) -.002（.003） .004（.007） -.085（.088）

社会地位（最低=1；最高=10） -.012（.007） -.026（.010）** .048（.023）* -.053（.061）

政治面貌（非党员=0；党员=1） .019（.037） .000（.050） .096（.115） -.188（.340）

宗教信仰（无=0；有=1） .014（.037） -.133（.051）** .185（.117） -.427（.345）

（常量） 1.775（.187）*** .116（.256） 1.790（.593）** -.920（1.500）

N 3337 3280 3229 3229

R2 .324 .363 / /

MaxVIF 1.686 1.692 / /

Cox-SnellR2 / / .134 .016

NagelkerkeR2 / / .181 .068

Omnibus 检验值 / / 465.621*** 53.058**

Hosmer-Lemeshow 检验值 / / .885n.s. .812n.s.

接正向影响中央政府信任；地方政府绩效评价直
接正向影响地方政府信任。 由于中央政府绩效评
价不影响地方政府信任，因此对中央政府绩效评
价越高越容易导致差序政府信任。 与之相对应的
是，越低的地方政府绩效评价越容易催生差序政
府信任。 而且有趣的是，对地方政府绩效评价（在
控制中央动机和中央绩效的情况下）与对中央政
府信任成反比，也就是说一个人对地方政府绩效
评价越低，其对中央政府越信任。 这一点无疑强
化了地方政府绩效评价与差序政府信任之间的

负向相关关系。
（2）对中央和地方政府动机的评价。 有学者

指出，在中国大陆民众严格区分了中央制定政策
的动机以及保证政策落实的能力，多数民众在不
相信后者的同时仍能维持对中央政府较高水平

的信任[4]。 虽然本研究的数据显示，这一观点在关
于中央政府的能力与其享有信任之间的关系的

论断上并不十分准确（因为两者之间存在显著地
正相关关系）， 但是其关于中央政府的动机评价
（相较于绩效评价） 与其享有的政府信任之间的
关系更加紧密的论断却无疑是正确的。 在模型 1
和模型 2 中，民众对中央政府和地方政府的动机
评价与赋予他们的信任之间分别有着显著的正

向相关关系。 由于中央政府动机评价与地方政府
信任、地方政府动机评价与中央政府信任之间不
相关，因此中央政府和地方政府的动机评价对差
序政府信任分别有着强化和弱化的作用。

（3）对政府公共服务和治理水平的评价。表 5
模型 1、2 显示宏观经济感知指数对于中央和地
方政府信任有着几乎同样强烈的显著影响，这意
味着其不太可能催生差序政府信任。 因为人们似
乎愿意将宏观经济上的成就或失败同时归功于

中央和地方政府，当然这是在控制了中央和地方
政府绩效评价的基础上得到的。 与之相对的微观
层面，对自身家庭经济状况和前景感觉良好者反
而对地方政府更加没有信心，从而容易催生差序
政府信任。 与此同时，有研究表明，良性的政治互
动可以增加民众对政府（特别是基层政府）的信
任，譬如人们可能不相信国会但是却青睐他们自
己的地方代表 [39]；人们可能对政府机构的整体评
价很低，但是却对他们打过交道的政府机构（无
论是联邦政府还是州政府）表示满意[40][41]。 虽然在
多数情况下，我国的情况仍然与此相反———人们
对于素未谋面的中央领导怀有天然的好感，而对
经常打交道的基层干部却心存厌恶。 但是本研究
的数据显示， 类似的机制在我国也可能是存在

●地方政府与治理
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的。 在表 5 所示模型中，当人们对自己身边的政
府公共服务、选举实践、结社自由度以及自己的
生活感到满意时，他们对政府的信任也会随之提
升。 由于这些因素对于政府信任的影响主要集中
在地方层面，因而它们的改善能够显著地削弱差
序政府信任。

（4）对中央和地方政府贪腐水平的评价。表 5
显示，人们对中央和地方政府腐败程度评价与中
央和地方政府信任分别呈现显著的负相关。 由于
中央政府腐败程度评价与地方政府信任之间、地
方政府腐败程度评价与中央政府信任之间没有

显著的相关关系，这两种负相关分别对于差序政
府信任有强化和削弱作用。
正如前文所述，由于腐败评价与政治信任之

间的负相关关系无论在逻辑演绎还是在实证分

析上都非常明显， 因而只要证明民众普遍认为
中央政府比地方政府清廉即可。 在本研究的有
效案例中，认为地方政府官员中腐败情况“相当
普遍”和“几乎都腐败”的比重高达 58.6%，而当
问题对象指向中央政府官员时这一比例大幅下

降到 24.6%。 事实上除了腐败程度评价问题，民
众对中央政府和地方政府在绩效和动机的评价

上也有类似的情况，如表 6 所示。

表 6 中央和地方政府绩效、动机与贪腐程度评价均值比较

从上表中可以看出，民众对中央政府在绩效
上的评分要高于地方政府 0.909，双侧 t 检验的结
果显示这种差异在显著性水平 0.001 上是显著
的。 这意味着有充分的统计学依据支持，民众对
中央政府和地方政府在绩效上的评价存在显著

的差异，前者要优于后者。 更大的差异发生在对
中央和地方政府的动机评价和贪腐程度评价上，

而且这些差异均通过了水平为 0.001 的显著性检
验。 因此通过本研究的统计数据可以做出这样的
判断：人们普遍认为中央政府在综合绩效上要强
过地方政府，在“为人民谋福利”的动机上要好过
地方政府， 而在腐败问题上要比地方政府清廉，
这正是差序政府信任产生和存在的原因。

四、讨论

（1） 公众对各级政府在总体绩效认识上的差
异导致差序政府信任。统计分析的结果证明，民众
认为中央政府在发展经济、消除贫富差距、打击腐
败等绩效上要明显优于地方政府。 由于这种综合
绩效与差序政府信任之间的逻辑关系已经被回归

分析证明是显著的，因此研究假设一被证实。从逻
辑上讲， 中央政府在综合绩效上强于地方政府是
制度原因和资源约束共同造成的。一方面，我国自
上而下的政治权力线导致中央政府在政治结构中

处于十分有利的地位；另一方面，1994 年的“分税
制”改革使得财政收入从“分灶吃饭”时的“地强央
弱”转变为“央强地弱”，中央政府在资源汲取能力
上相对于地方政府也取得了优势。 上述权力地位
和资源优势与中央维护自身合法性的意愿相结

合，很容易造成中央政府在政绩上压倒地方政府，
从而容易导致差序政府信任。

（2）公共政策制定动机评价与执行效果评价
相互分离导致差序政府信任。 前文统计分析显
示，在“为人民谋福利”的动机评价上，中央政府
得分要显著高于地方政府。 造成这一差异的原因
可能在于，大众在推测中央政府的动机时，主要
是透过对官方媒体信息的解读。 这些信息很容易
让人相信中央政府在动机上是“执政为民”的。 但
相比之下民众推测地方政府的动机却不是通过

官方媒体信息，而是凭借自身对政策实施效果的
直观感受。 当作为公共政策执行者的地方政府无
法达到中央政府所宣扬的政策目标时，就很容易
让人得出地方政府在“为人民服务”的动机上不
如中央政府的结论。 从这个意义上讲，中央政府
出台的公共政策惠民性越强、 实施难度越大，则
越容易导致差序政府信任。

（3）宏观经济评价和微观治理评价相互分离
导致差序政府信任。 本假设可具体化为：民众可
能倾向于将我国 30 多年来的经济发展成就归功
于中央政府；而将与之相伴的诸多社会问题归咎
于地方政府，从而导致差序政府信任。 该假设的
后半部分已经被统计分析证实，微观治理绩效的
提升确实有助于地方政府信任的提升，从而削弱

均值 标准差 均值差 标准误 t Sig.
（双侧）

中央政府
绩效评价

7.966 1.350
.909 .027 33.879 .000

地方政府
绩效评价

7.057 1.713

中央政府
动机评价

3.323 .555
.561 .013 44.706 .000

地方政府
动机评价

2.762 .685

中央政府
贪腐评价

2.047 .649
-.610 .012 -50.908 .000

地方政府
贪腐评价

2.657 .712
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差序政府信任。 当然也可以反向解读为，差序政
府信任之所以存在，在很大程度上是地方政府在
微观治理层面的长期缺位造成的。 从这一角度来
看，以往政府绩效考核重经济发展轻社会治理可
能是导致差序政府信任的深层原因。

（4） 民众对中央和地方政府在贪腐水平评价
上的差异导致差序政府信任。与研究假设一类似，
上文统计分析已证明受访民众普遍认为中央政府

的腐败程度要小于地方政府， 而且腐败程度评价

与政府信任之间的逻辑关系也已经被回归分析证

明是显著的，因此研究假设四被证实。这里推测民
众对中央政府腐败情况评价较好的原因可能有

三：一是由于腐败成本较高，中央政府内出现贪腐
问题的可能性确实更低；二是媒体的选择性报道，
使人们觉得腐败问题主要出现在地方政府； 三是
传统文化中“只反贪官不反皇帝”的理念促使人们
对中央领导更有信心也更为宽容。

附录 回归分析中变量的描述统计

●地方政府与治理

变量 问卷题目及编码 均值 标准差

户口 您的户口是农业户口还是非农业户口？ 农业户口=0；非农业户口=1 .308 .461

性别 答卷者的性别：女=0；男=1 .526 .499

年龄 请问您多大岁数（2011 年的周岁）？ 45.290 15.638

教育程度
您的教育程度：不识字或小学没毕业=0；小学毕业=1；中学辍学=2；中学毕业=
3；高中辍学=4；高中、中专、技校毕业=5；夜大、职大、电大、函大毕业或通过成
人自学考试=6；全日制大专、大学毕业=7；研究生毕业或以上=8

2.858 2.146

民族 您属于哪个民族？ 汉族=0；其他=1 .115 .316

年收入 去年，您全家净收入多少钱？ （万元） 2.312 5.595

社会地位
一般人认为家庭的社会地位有高低的不同，假设有一把量尺，1 代表家庭社会
地位很低，10 代表家庭社会地位很高。 在 1 到 10 之间，请问您觉得目前您家
庭的社会地位在哪一个位置上？

5.370 1.838

政治面貌 请问您的政治面貌是什么？ 非党员=0；党员=1 .152 .358

宗教信仰 请问您是否有宗教信仰？ 无=0；有=1 .131 .336

宏观经济感知指数 见表 4 因子分析 9.725 1.385

家庭经济感知指数 见表 4 因子分析 8.103 1.308

中央政府动机评价
我们想知道您对下面说法的意见：中央政府的确是想为广大人民谋福祉。 完
全不同意=1；不同意=2；同意=3；完全同意=4

3.323 .555

地方政府动机评价

中央政府绩效指数

地方政府绩效指数

地方贪腐程度

中央贪腐程度

我们想知道您对下面说法的意见：当地政府的确是想为广大人民谋福祉。 完
全不同意=1；不同意=2；同意=3；完全同意=4

见表 4 因子分析

见表 4 因子分析

请问您，如下人员中贪污腐化的情况普遍不普遍?地方政府官员。 几乎没有=
1；没有多少人=2；相当普遍=3；几乎都贪污=4

请问您，如下人员中贪污腐化的情况普遍不普遍?中央政府官员。 几乎没有=
1；没有多少人=2；相当普遍=3；几乎都贪污=4

2.762

7.966

7.057

2.657

2.047

.685

1.350

1.713

.712

.649

公共服务评价指数 见表 4 因子分析 8.626 1.422

治安状况评价

生活满意度

选举公平性评价

政府对待公民公平程度评价

总体上来说，您觉得现在居住的这个地方治安状况如何？非常不安全=1；不安
全=2；安全=3；非常安全=4

请您对自己的生活进行总体评价，1 代表非常不满意，10 代表非常满意。 在程
度上，数字越小表示越不满意，数字越大表示越满意。 您的满意程度如何？

您觉得您所在社区 ／村里上次的选举公开公平吗?不公平=1；还算公平，但问
题不小=2；基本上公平，但有些小问题=3；非常公平=4

下面是对我国目前状况的一些说法，请问您同不同意？ 人人皆可受到政府的
公平对待。 完全不同意=1；不同意=2；同意=3；完全同意=4

3.004

6.521

2.745

2.782

.565

2.061

.882

.623
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变量 问卷题目及编码 均值 标准差

言论自由程度评价
下面是对我国目前状况的一些说法，请问您同不同意？ 人们可以自由表达他
们的想法不用担心害怕。 完全不同意=1；不同意=2；同意=3；完全同意=4 2.809 .566

结社自由程度评价
下面是对我国目前状况的一些说法，请问您同不同意？ 人们可以参加任何自
己喜欢的组织不用担心害怕。 完全不同意=1；不同意=2；同意=3；完全同意=4 2.604 .598

信息公开程度评价
在您看来，政府官员经常对老百姓隐藏重要信息吗？总是如此=1；大多数情况
下如此=2；偶尔如此=3；从不这样=4 2.646 .769

人大监督能力评价
请问您认为全国人大有监督政府领导人的能力吗？ 完全没有能力=1；没有能
力=2；有能力=3；很有能力=4 2.953 .579

政府回应性评价
在您看来，我国政府关注民众的需求吗？ 从不这样=1；偶尔如此=2；大多数情
况下如此=3；总是如此=4 3.099 .666

民主实施满意度
总体而言，您对民主在我国实施的情形是否满意？一点也不满意=1；不是很满
意=2；比较满意=3；非常满意=4 2.887 .648

中央政府信任
请问您对于下面这些机构的信任程度怎么样？中央政府。完全不可信=1；相当
不可信=2；有点不可信=3；有点可信=4；相当可信=5；完全可信=6 5.350 .854

地方政府信任
请问您对于下面这些机构的信任程度怎么样？ （城市问）市政府，（农村问）县
政府。 完全不可信=1；相当不可信=2；有点不可信=3；有点可信=4；相当可信=
5；完全可信=6

4.400 1.196

差序政府信任
对中央政府的信任高于对地方政府的信任=1；对地方政府的信任高于对中央
政府信任=0 .578 .494

反差序政府信任
对中央政府的信任高于对地方政府的信任=0；对地方政府的信任高于对中央
政府信任=1 .030 .172

续上表
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Abstract Basing on data of a national survey conducted in 2011, this paper tries to find out how the perceived performance difference a-
mong multi-level government affects people’s trust at different level of government. the findings show that the people believe that, com-
paring to local governments, the central government has better performance, better motivation and less corruption, so the central govern-
ment should enjoy more trust than the local one. This is why Chinese people are likely to develop hierarchical political trust.

Key words Hierarchical political trust; government performance; political trust
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