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摘要： 价值不断提升的政府网站内容数据不仅可以描绘政策注意力，也为中央政策向地方层

级扩散的测量与评估提供了新的机遇． 在我国多层级政府组织治理模式下，地方政府对中央政

策的贯彻落地是政策生效的前提条件． 对纵向政策扩散的有效测量和评估将有助于理解政策

扩散机制，提升政策落地效果． 本文基于全国省、市级政府门户网站每日内容更新数据，通过概

率主题建模方法建构主题概率矩阵，刻画政府对不同主题的注意力分配差异，并基于概率主题

建模结果构建函数测量地方政府对中央政策的扩散速度与扩散程度． 本文讨论了测度建构的

原理和细节，并引入机器学习方法进行鲁棒性检验，通过多政策主题扩散的混合回归分析了影

响短周期政策层级扩散的因素． 研究以测度建构为突破口打通文本数据挖掘到有价值公共管

理知识的“中间层”，对政策信息学在政策扩散及评估监测中的应用前景进行了初步探索．
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０　 引　 言

当前复杂政策环境中，各类政策主体相互交

织、政策环境变化迅速，公共政策信息的传播和扩

散随之加速［１］ ． 大数据分析和利用加剧了信息时

代对政府决策过程的影响［２］，也对传统的政策实

施过程和政策评估研究提出了新的挑战［３］ ． 面对

政策评估存在信息滞后、动态调整不足及其他多

方面复杂问题，基于大数据分析的新方法推动研

究者寻求融合技术进步和管理创新的全新解决方

案［４］，并催生政策信息学（ｐｏｌｉｃｙ ｉｎｆｏｒｍａｔｉｃｓ）新兴

交叉领域的研究热潮［５］ ． 其中由数据驱动的政策

多维解析也是政策信息学向政策智能跃迁的

基础［６，７］ ．
随着网络信息技术的发展和数字政府建设的

深入，全国各级政府网站的内容建设水平显著提

升，政府网站内容逐渐趋近对政府决策行为的网

络映射［８］ ． 国内外研究者开始尝试基于政府网站

内容测量和评估政府的政策注意力和政府形象建

构［８， ９］，然而这些初步的描述性发现如何对话深

层次管理问题尚有待挖掘． 从大数据驱动的“全
景式”管理决策框架逻辑来理解［１０］，政策信息学

面向公共管理与公共政策实践问题，通过在大数

据分析方法到有价值、可解释的管理决策知识间

建立连接而实现价值，这就需要打破数据方法驱

动研究与公共政策理论驱动研究的“中间层”． 政
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府网站内容的大数据分析除了能表述地方政府的

政策注意力分配，是否还能实证和回应更复杂的

公共政策理论问题？ 本文将尝试围绕中央政策纵

向层级扩散问题进行测量和实证检验．
中央政策在地方层级的响应和执行是各国研

究者共同关注的重要议题［１１］，通过大数据算法结

果测量中央政策层级扩散也是本文在突破管理学

知识与政府实践之间“中间层”的尝试． 中央政策

的集中决策和地方政府的分散执行带来的遵从问

题是全球善政的核心［１２］，在我国政策环境下，中
央政策层级扩散更是中国经济高速发展的重要驱

动力［１３］ ． 我国多层级政府组织治理模式中，地方

政府对中央各项政策的贯彻落地是政策生效的前

提条件，各种政策信号通过纵向扩散机制实现信

息传递，这也是中国较为常见的政策扩散方

式［１， １４］ ． 具体到不同政策领域的政策落地或执行

的评估，其关注点并非局限于简单的 “上传下

达”，而是包含执行细化、因地制宜甚至必要的政

策创新． 目前，政策扩散已经成为政府创新和工具

选择重要解释理论，纵向权力结构中的政策扩散

机制也受到了广泛研究［１５ － １８］ ． 大数据时代政策扩

散评估迎来的新的机遇，基于政府网站内容数据

在微观层面观测和分析政策纵向层级扩散机制也

成为可能．
在此背景下，本文选取全国省、市两级政府门

户网站 ３００ 余天的每日更新内容数据，共超过

１７０ 万篇，１０ 亿级文字量的文本数据． 通过潜在狄

利克雷分配（Ｌａｔｅｎｔ Ｄｉｒｉｃｈｌｅｔ Ａｌｌｏｃａｔｉｏｎ， ＬＤＡ）概

率主题建模方法建构政府网站内容的主题概率矩

阵［１９，２０］ ． 在描绘政府对不同主题的注意力分配差

异的基础上，构建函数测量“政策扩散速度”与

“政策扩散程度”两个变量，以了解中央政策在地

方层级的响应和执行情况，基于多政策主题的混

合回归估计，探究短时间周期和快速响应的情景

下政策扩散的影响因素，并结合机器学习分类算

法进行了鲁棒性检验． 研究试图通过测度构建突

破“中间层”，从而将政府网站内容数据的挖掘解

释与政策扩散效果的评估相连接，贡献深层次公

共管理决策知识，基于政策信息学提升公共政策

评估研究与实践的方法水平．

１　 文献综述

１． １　 政策信息学研究进展与关键突破

伴随信息、计算以及通信技术的快速发展，信
息传递变得更加即时、便捷，政府管理者面临的社

会问题变得更加多样化、复杂化和相互依赖［２１］ ．
通过应用计算机科学领域的数据处理方法，对结

果进行描述和解读，一定程度上拓宽了研究的视

界，并在公共服务、社会治理等若干领域取得实例

研究［２２ － ２４］ ． 随着公共管理问题与数据科学研究方

法的不断交叉融合，出现了政策信息学这一新的

研究方向． 在大数据驱动的“全景式”管理决策框

架中［６，１０］，政策信息学面向公共管理与公共政策

实践问题，依托大数据分析方法，以支撑政府更好

的进行管理决策． 而从数据驱动的具体研究范式

和管理决策视角来看［２５］，仅仅利用大数据方法实

现文本内容的降维和量化，还不足以实现知识发

现和知识解读［５］，光有数据方法应用的可能性和

算法结果的描述统计还是不够的，更大的价值在

于研究是否能够切中管理者在管理实践中关注的

问题［２６］ ．
围绕政策信息学跨学科综合方法论，需要重

点突破基础技术方法到政策分析应用、数据分析

价值 到 公 共 政 策 价 值 之 间 的 “ 中 间 层 ” 问

题［５，６，２７］ ． 一方面要衔接算法结果和有价值的管理

学知识． 通过结合公共管理经典理论建立各种政

策问题，降低在大量数据中主题建模的盲目性，提
升算法结果的解释能力． 如 Ｙａｃｋｅｅ［２７］应用文本分

析方法解释从法规草案到最终法规之间的政策变

化历程． Ｃｈｅｎｇ 等［２８］对国务院发布的政策文件进

行主题建模，测量中央政府在新冠肺炎疫情不同

阶段的注意力演变情况和政府反应能力． 另一方

面要衔接管理学知识与政府实践，避免发现的

“新知识”对现实世界不具有指导意义． 通过在大

量数据分析结果中寻找并建立各种政策指标和问

题模型，提升对于复杂公共政策问题的解释能力

和研判效果［２９］，并通过评估态势、掌握规律、回归

估计、因果推断等数据智能驱动，衔接政府数据分

析和政府实践［３０ － ３３］ ． 如建立健全信息反馈机制，
及时回应民意诉求，纠正政策偏差［２４］，弥补传统
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决策存在的滞后性等弊端［３２］ ． “中间层”突破的

关键在于如何通过大数据算法结果找到政府关切

的议题，可以理解为公共管理“真问题”的提出和

基于算法结果准确的测量和描述分析，这也是实

现数据驱动的决策新范式的重要路径．
面向国家对复杂社会问题研判、政策评估等

重大战略决策需求，数据以及混合智能技术的发

展促使政策制定从信息化向智能化方向发展，政
策信息学将聚焦于政策多维解析并推动实现政策

智能［６］，这需要自然语言处理、神经网络推理、复
杂网络下系统仿真建模等各类方法的紧密结

合［３４］，其基础是基于大数据对政策过程的深刻理

解． 政策过程中关键函数的构建和在此基础上的

因果推断模型优化是研究的突破点，本研究也正

是选择政策扩散领域对此展开探索．
１． ２　 复杂环境下的政策扩散测量

政策扩散（ ｐｏｌｉｃｙ ｄｉｆｆｕｓｉｏｎ）在一般意义上被

定义为政策或项目被其他政府选择所影响的情

况． 从中央政策层级传递上来看，地方政府对中央

政策的响应与执行也是中央政策自上而下扩散创

新的过程，扩散与响应执行可视为不同角度对同

一政策过程的观察． 由于政策扩散所蕴含的政策

意义，学者们不局限在观察某项政策的扩散过程，
不断探索政策扩散的变量测量、评估和细化政策

扩散过程中组织、领导人带来的影响． 如 Ｙｉ 等［３５］

提出“便携式创新”理论解释领导人异地任职对

政策扩散带来的影响． ＤｅＭｏｒａ 等［３６］ 通过比较美

国立法交流委员会（ＡＬＥＣ）发布的政策和州政府

随后颁布的法案，评估组织对政策扩散过程带来

的“持续影响力”． Ｃｏｌｌｉｎｇｗｏｏｄ 等［３７］ 应用文字查

重方法对不同法案中语料的重复度进行比较，并
通过重复度指标观测美国各州的政策扩散情况．

理解和有效测量中央政策层级扩散是探索其

背后影响机制的前提． 从 １９６９ 年 Ｗａｌｋｅｒ 提出“政
策创新扩散”概念以来，政策扩散的测量方式主

要采用考察地方政府是否制定了与中央一致的政

策或观察标志性政策落地事件是否发生等方

式［３８ － ４０］ ． 但从当前大多数研究来看，采用最多的

是高度概括的二分类变量方法，也有少数学者引

入更复杂的测度，例如政策采纳比例［１７］ 及连续变

量［３５］ ． 这主要是囿于传统政策扩散测量方法无法

更为准确的反映观察变量或代理变量详细信息，
因此常采用高度抽象化的指标反映政策扩散现象

的发生． 概括化的测量方式尽管使得经典政策扩

散研究得以进行，但以损失政策扩散变量精度和

扩散现象本身蕴含的大量信息为代价．
日益复杂的外部环境对传统政策研究带来了

巨大挑战，现有政策扩散测量方式面临较大影响．
一方面，相对简单的测量无法区分地方对中央政

策是切实落地还是符号化遵从． 概括化的测量方

式尽管使得经典政策扩散研究得以进行，但以损

失政策扩散变量精度和扩散现象本身蕴含的大量

信息为代价． 而研究表明中央“压力 － 回应”式的

纵向政策扩散面临持续性较低的挑战［４１， ４２］，有必

要发展测度立体化深度评估政策扩散． 另一方面，
高度概括化和粗颗粒度的测量方式也更适用于较

长时间周期政策扩散过程的观察，对于中央政策

出台后短时间内出现的细微趋势变化并不适用，
也无法满足实时的政策扩散监测需求． 当前国家

多个公共政策领域面临着政策过程科学决策和有

效评估的重大战略决策需求，需要发展适用于大

规模、多形态、短周期场景的政策扩散评估方法，针
对政府网站内容数据的分析和挖掘使之成为可能．
１． ３　 政府网站建设与网站数据应用研究

政府门户网站作为政府信息公开第一平台，
是公众获取政府信息的重要官方渠道［４３］ ． 随着网

络政府建设日趋完善规范，政府网站形成了价值

巨大、公开获取的稳定数据源［４４， ４５］ ． ２０１４ 年《国
务院办公厅关于加强政府网站信息内容建设的意

见》（国办发〔２０１４〕５７ 号）的印发开启了全国政

府网站管理的新篇章． ２０１７ 年《国务院办公厅关

于印发政府网站发展指引的通知》 （国办发

〔２０１７〕４７ 号）的发布进一步加强了国务院对全国

政府网站的规范管理． 国办要求各级政府网站通

过设立网站首页、工作动态、政策文件与解读、回
应关切等栏目规范全面的为网民提供信息服务．
以政府网站为代表的网络政府功能不断完善并成

为国家政策向基层传递的重要通道．
基于政府网站数据，越来越多的学者可以通

过捕捉政府对不同政策议题的注意力差异，以此

观察和评估各级政府行政行为． 信息丰富的同时

也意味着注意力的稀缺［４６］，网络政府对政策主题
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的注意力聚焦程度则有效体现了政府对该议题关

注程度的高低［４７］ ． 如 Ｃｏｒｒｅａ 等［４８］ 抓取了巴西

２２ 个首府的 ５６０ 万个政府网页，了解隐藏在浅层

政府发布内容下的深层次政策主题． Ｄａｉ 等［４９］ 利

用中国政府在社交媒体发布的文本内容分析政策

议题出现的频率，并结合公众注意力热度演变探

讨政策议程的设置是由政府主导还是由公众主

导． Ｐａｎ［５０］随机抽取了 １９２ 万个中国基层政府门

户网页，解释中国政府在互联网上如何构建公共

形象，并构建政治宣传模型分析互联网对改善治

理水平、提高政府透明度，加强中央对下级政权代

理人的监督的作用．
在当前“互联网 ＋ 政务服务”背景下，全国各

级政府网站内容数据的不断丰富和有效积累，以
及文本大数据处理技术的快速发展，为本文开展

数据驱动的知识发现和管理决策研究汇聚了必要

数据要素，也为动态监测各级政府对中央政策部

署落实情况奠定基础． 相比较传统政策创新扩散

少则几年，多则几十年才能完成具体政策的大范

围全国扩散［１６， ３５， ３８］，网络政府的建设使得政策信

息传播和扩散过程加速，客观上缩短了命令链条

上的政策传递时间，这一过程也被详实记录在了

政府网站的日常更新工作中． 尽管政务新媒体发

展迅速，日益成为地方政府信息发布重要渠

道［５１］ ． 但政府网站信息公开是国务院主管部门定

期抽查的重点工作，具有明确职责要求． 当前各级

政府的政务活动、政策制定与回应过程详尽体现

在政府网站每日更新之中，这也是政府网站可以

作为测量政策扩散主要数据来源的原因．

２　 基于概率主题建模的政府注意力
分配

尽管中央对各级政府门户网站的页面设计和

栏目设置进行规范，但并未对地方政府发布的具

体信息进行限制，因此地方政府可以相对自由地

应用政府门户网站构建自身形象［５０］ ． 在注意力稀

缺的情况下，政府门户网站政策主题的关注程度

反映了纳入政策议程的核心议题以及政府职能重

心． 基于获取到的 １７０ 万余条政府网站内容数据，
本文选择潜在狄利克雷分配模型（ＬＤＡ）进行数

据分析，以获取网络政府的政策议题注意力分布

情况，数据处理路径见图 １．

图 １　 基于概率主题建模的政府注意力分配数据处理路径

Ｆｉｇ． １ Ｄａｔａ ｐｒｏｃｅｓｓｉｎｇ ｐａｔｈ ｏｆ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ａｔｔｅｎｔｉｏｎ ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｐｒｏｂａｂｉｌｉｓｔｉｃ ｔｏｐｉｃ ｍｏｄｅｌｉｎｇ

２． １　 数据获取与清洗准备

论文研究数据来自国务院主管部门全国政府

网站普查、抽查工作支撑平台，作为政府网站普

查、抽查评价的依据，数据的完备性具有一定保

证． 数据涵盖了 ２０１８ 年 １ 月 １ 日—２０１８ 年 １０ 月

２６ 日期间，全国省、市级政府门户网站每日更新
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的 １７０ 万余条门户网页文本数据． 数据抓取单位

为政府门户网站每一个页面的内容信息，包括页

面 ＵＲＬ 地址、标题、发布时间、文章发布单位或转

载来源、关键词、作者、摘要、具体内容等． 数据入

库前，还通过元素提取（如网页名称、大小、日期、
标题、文字内容等）、数据排重和信息过滤（广告

过滤、ＵＲＬ 过滤等）等前期处理工作． 考虑到不同

地方政府网站工作水平差异，存在部分政府网站

发布信息少，或由于网络条件、网页格式等原因发

布信息未被支撑平台获取等问题，研究在数据分

析前进行了必要的抽查检验，剔除了涉及安全限

制无法获取和缺失情况严重的网站数据，最终数

据集涵盖了全国 ２４５ 个地级市行政区划，约占全

国地级行政单位的 ７４％．
基于获取的政府门户网页文本数据，首先进

行数据清洗和预处理． 为了测量实质上的中央政

策层级扩散效果，删除了简单转发上级或其他部

门政策文件的网页内容． 此外，还对清洗后的数据

进行了分词和去除停用词等预处理工作．
２． ２　 ＬＤＡ 概率主题建模

ＬＤＡ 是由 Ｂｌｅｉ 等［１９］在 ２００３ 年提出的一种概

率主题模型，可以给出文档集里面每篇文档讨论

的不同主题的概率分布值，是一种量化文本内容

的无监督学习算法． ＬＤＡ 建模无需了解分析文本

的先验知识，也无需进行手工标注，仅需提前指定

主题数即可． 与传统基于字典的编码方法相比，
ＬＤＡ 算法严格按照词的共现模式对文档进行聚

类，避免了手工编码的任意性［５２］ ． 相比较只是简

单的统计政策转发和关键词检索数量，ＬＤＡ 为代

表的概率主题建模方法无疑更具优势． 在实际应

用中，ＬＤＡ 方法还能够对“一词多义”和“一义多

词”的语言现象进行建模［５］ ． 因此，在众多主题模

型中，ＬＤＡ 广泛应用于各类政策场景［５３］，如政府

网站主题变化［５０］、政府工作报告主题分布［５２］、网
络舆情分析［１９］等．

ＬＤＡ 建模过程通常可以概括为两步：第一步

是文档主题确定． 随机挑选一个主题分布向量

θｍ，使其服从某个先验参数 α 下的狄利克雷分

布，通过参数估计文本样本库的隐含主题 ｚｍ，ｎ ． 第
二步是文档主题概率矩阵确定． ＬＤＡ 模型会为文

本中每一个词随机挑选主题分布向量中的一个单

独主题，直到遍历文档中每一个词 ｗｍ，ｎ，以此计算

文档中的主题分布［２２］ ． 通过 ＬＤＡ 建模，可以实现

对高维文档和语料库进行降维，获得量化后的文

档主题概率矩阵以及其他辅助主题含义判断的关

键词列表和相关性较高的原文列表． Ｉｓｏａｈｏ 等［５４］

指出仅用高频词判断主题含义可能会歪曲主题含

义，并可能隐藏模型参数化中的其他问题． 基于

此，本文在高频关键词列表的基础上还筛选出和

每个主题高度相关的前 ５０ 篇原文文档辅助判断

主题含义． 在后续基于 ＬＤＡ 结果的多主题政策层

级扩散效果评估中，为了提升主题和外生中央政

策匹配的精确度，避免测量的政策主题出现含义

重叠问题，本文也通过高度相关的原文文档内容

辅助进行人工干预，筛选出高指向性的中央政策

层级扩散主题．
２． ３　 最优主题数判断

在求解 ＬＤＡ 模型参数前需要指定建模的主

题数，主题数常在模型训练前依照先验知识提前

设定或根据研究者想要分析主题数量的颗粒大小

进行指定． 本文参考 Ｍａ 等［５５］ 的研究，使用自然

语言处理领域常用于判断语言模型优劣的平均困

惑度（ａｖｅｒａｇｅ ｐｅｒｐｌｅｘｉｔｙ）作为 ＬＤＡ 建模效果衡量

指标． 困惑度在测试数据的可能性中单调递减，并
且在代数上等于几何平均每个词的可能性的倒

数，表示为

ｐｅｒｐｌｅｘｉｔｙ（Ｄｔｅｓｔ） ＝ ｅｘｐ －
∑
Ｍ

ｍ ＝ １
ｌｇ ｐ（ｗｍ）

∑
Ｍ

ｍ ＝ １
Ｎｍ

ì

î

í

ïï

ïï

ü

þ

ý

ïï

ïï
（１）

其中 ｗｍ表示文本文档 ｍ，Ｎｍ表示文档 ｍ 中的词

数． 较低的困惑度数值表示更好的建模效果． 本文

通过交叉验证方式计算不同主题数的平均困惑度

值，主题数在 ８０ ～ １４０ 之间的平均困惑度值曲线

如图 ２ 所示． 综合考虑困惑度与可解释主题占比

等因素，本文选取 １２０ 为建模主题数．
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图 ２　 政府门户网站数据不同主题的平均困惑度值

Ｆｉｇ． ２ Ａｖｅｒａｇｅ ｐｅｒｐｌｅｘｉｔｙ ｖａｌｕｅｓ ｆｏｒ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｔｏｐｉｃｓ ｏｆ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ

ｐｏｒｔａｌ ｄａｔａ

２． ４　 主题解释和政府注意力分配描述

本文使用 １２０ 作为建模主题数对 １ ７０８ ７３５ 条

政府门户网页文本数据进行 ＬＤＡ 主题建模，然后

依次对建模得到的 １２０ 个政策主题含义进行判

断． 可解释的政策主题数为 １１２ 个，图 ３ 为主题含

义和概率占比情况（即图中面积大小），反映了地

方政府门户网站 ２０１８ 年的注意力分布情况． 其
中，概率值占比最高的 ５ 个主题分别是扫黑除恶

（３． ９％）、公益活动（３． ７％）、领导慰问（２． ７％）、
城市综合执法（２． ６％）和空气污染防治（２． ５％）．
在 １１２ 个可解释政策主题中，显然并非所有主题

均是由中央政策激励引起． 部分主题为地方政府

主动公开宣传和展示自身形象，如“慰问活动”、
“干部学习”和“红色教育”等；部分主题为政府日

常行政信息公开，如“防汛救灾”、“行政信息公

开”、“市政电力保障”、“公交线路调整”、“职责

公示”、“信息公开年报”、“气象信息”、“环评公

告”等；其余主题可能是中央政策激励、地方特色

创新或其他方面影响带来的地方政府网站注意力

分配，需要依据当年中央发布的外生政策情况辅

助判断．

图 ３　 ２０１８ 年政府网站对不同主题的注意力分配情况

Ｆｉｇ． ３ Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ ａｔｔｅｎｔｉｏｎ ｔｏ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｔｏｐｉｃｓ ｏｎ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｗｅｂｓｉｔｅｓ ｉｎ ２０１８

注：①传染病疫情公示②畜禽产业信息公开③不动产遗失④银监会任职核准⑤金融监管信息⑥事业单位法人登记事项⑦农机购置补贴

*⑧土地使用权*⑨农林经济；带“*”的主题为表 １ 中筛选主题．
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３　 管理意义测量：中央政策层级扩

散测量与评估

３． １　 大数据视角下政策扩散测度构建

３． １． １　 政策扩散测量

受 Ｂｅｒｒｙ 和 Ｂｅｒｒｙ［３９］ 引入事件史分析（Ｅｖｅｎｔ

Ｈｉｓｔｏｒｙ Ａｎａｌｙｓｉｓ，ＥＨＡ）的影响，大量政策扩散实证

研究在不同国家的不同政策领域广泛开展． 政策

扩散常从“首次采纳创新”来判断扩散现象是否

发生，如政府是否制定相关政策、是否建立某一机

构等［３７ － ４０］ ． 从本质上来看，这类测量是从政策扩

散的时间角度来衡量政策创新，以创新采纳的时

间作为扩散行为发生的标志． 在意识到采用简单

模仿复制、跟风执行可能会受到广泛诟病后［５６］，

地方政府常采用更为隐蔽的形式对同一类型的政

策进行扩散． 如早期朱旭峰和张友浪［５７］ 可以通过

是否建立政务服务大厅测量行政审批改革制度扩

散情况，而当前各地对行政审批改革制度的创新

扩散变得更为隐蔽，隐藏在各种“最多跑一次”、

“一网通办”、“一门一窗一次”等业务模式理念包

装之下． 标志性事件落地事件变得越来越难以

明确．

此外，政策扩散创新的差异度和创新过程的

持续性也是政策扩散的重要内容． 在差异度方面，

涵盖了政策的范围、复杂度、以及政策采用者是否

继续跟上该领域最先进的发展等方方面面［５７］ ． 在

政策创新持续性方面，过去测量设定当某地采纳

某一项政策或项目后，则不再存在继续采纳的风

险［３５］，这使得扩散研究常聚焦在不可重复事件

（ｎｏｎｒｅｐｅａｔａｂｌｅ ｅｖｅｎｔ）上． 为了解决以往政策扩散

测量面临的高度概括化、周期长等问题［５９］，本文

基于 ＬＤＡ 政策主题概率矩阵反映的地方政府政

策主题关注情况，通过测量外生中央政策激励产

生后，政府网站对相关政策主题的响应时间和概

率值持续变化程度，从微观数据层面反映中央政

策的层级扩散过程．

３． １． ２　 扩散速度与扩散程度函数构建

在政府网站注意力分布中，地方政府对中央

政策主题 ｋ 的讨论关注体现在该政策主题概率占

比 ｐｉ 的波动情况上． 由于政府网站的内容受多方

面复杂因素影响，不同地方间、不同政策主题间主

题概率和概率占比的直接比较并不能说明问题，

需要在此基础上进行测度构建．

在测度构建中，与政策主题 ｋ 高度相关的中

央政策出台时间为“政策激励产生时间点”，表

示为 ｔｋ ． 在 ｔｋ时间点前，地方政府网站上每日政

策主题 ｋ 概率占比 ｐ ｉ的均值反映了该政策主题

讨论在政策激励产生时间点前的常态（ ｉ 取值为

１ 至为 ｔｋ），设为参数 μ，相对应的标准差为参数

σ． 在 ｔｋ时间点后，当某日政策主题 ｋ 概率占比 ｐ ｉ

超过μ ＋ σ 时，则认为中央政策在目标地方产生

了显著的政策影响，ｐ ｉ首次超过 μ ＋ σ 的时间点

为“政策激励响应时间点”，表示为 ｔｋ μ ＋ σ，其表达

式为

ｔμ ＋ σ
ｋ ＝ ａｒｇ ｍｉｎ

ｔｉ
｛ ｆ（ ｔｉ）≥μ ＋ σ｝ （２）

本文定义，中央政策 ｋ 的扩散速度 Ｓｐｅｅｄｋ指

政策出台后，地方政府在政府网站上对该项政策

做出响应的时间，在测量层面反映为 ｔμ ＋ σ
ｋ 到中央

政策 ｋ 出台时间点 ｔｋ的时间距离（天数）． 表示为

Ｓｐｅｅｄｋ ＝ ｔμ ＋ σ
ｋ － ｔｋ （３）

需要注意的是，Ｓｐｅｅｄｋ值越大表示扩散需要的天

数越长，扩散速度越慢． 尽管可以取倒数表示“速

度”的快慢，但为了使扩散速度的实际意义便于

解释，除特别说明外，本文测算的扩散速度 Ｓｐｅｅｄｋ

为时间距离（天数）．

除了扩散速度，本文也关注影响产生后维系

的强度，并定义了中央政策 ｋ 的扩散程度Ｄｅｇｒｅｅｋ，

即政策出台后，地方政府在政府网站上响应该项

政策后的持续性回应程度，在测量层面反映为

ｔｋ μ ＋ σ后，ｐｉ≥μ ＋ σ 时，ｐｉ减去 μ ＋ σ 的差值的求

和． 表示为
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Ｄｅｇｒｅｅｋ ＝ ∑｛ ｆ（ ｔ） － （μ ＋ σ）｝

ｔ ∈ ｛ ｔ ｜ ｔ ＞ ｔμ＋σｋ ａｎｄ ｆ（ ｔ）μ ＋ σ｝ （４）
３． ２　 多主题层级政策扩散效果评估

３． ２． １　 外生中央政策激励确定

正如前文所言，需要进一步和外生中央政

策激励关联，以明确该政策议题是否由中央政

策激励引起，提升概率主题和外生中央政策匹

配的精确度． 论文通过对主动公开宣传、政府日

常行政信息公开之外的政策主题进行筛选，通

过和当年中央发布的政策主题进行关联，以判

断哪些政策主题是由中央政策激励引起． 判断

标准包括：政策主题和中央政策激励之间的对

应关系，即政策主题高相关网页文本中是否多

次直接提及该中央政策的名称；中央政策出台

时间处于样本分析期间，即不早于 ２０１８ 年 １ 月；

中央政策的出台部门为中办、国办及国务院各

部委． 经筛选，共 １３ 个政策主题满足分析要求，

对应关系见表 １．
表 １　 本文用于分析的中央政策 －主题列表

Ｔａｂｌｅ １ Ｌｉｓｔ ｏｆ ｃｅｎｔｒａｌ ｐｏｌｉｃｙ⁃ｔｏｐｉｃｓ ｕｓｅｄ ｆｏｒ ａｎａｌｙｓｉｓ ｉｎ ｔｈｉｓ ｐａｐｅｒ

主题编号 主题名称 发文部门 对应中央文件名称 文件出台时间

９ 高等教育 教育部 《教育部直属师范大学师范生公费教育实施办法》 ２０１８ 年 ８ 月 １０ 日

１２ 土地使用权 国土资源部 《关于全面实行永久基本农田特殊保护的通知》 ２０１８ 年 ２ 月 ２７ 日

２８ 医疗卫生监管 国务院 《关于改革完善医疗卫生行业综合监管制度的指导意见》 ２０１８ 年 ８ 月 ３ 日

３２ 污染防治 生态环境部 《全国集中式饮用水水源地环境保护专项行动方案》 ２０１８ 年 ３ 月 １２ 日

４６ 银行企业信贷
人民银行等五

部门联合发文
《关于进一步深化小微企业金融服务的意见》 ２０１８ 年 ６ 月 ２５ 日

７１ 职业培训
市场监管总局、

人社部

《关于规范营利性民办技工院校和营利性民办职业技能

培训机构名称登记管理有关工作的通知》
２０１８ 年 ５ 月 ７ 日

７７ 负面清单 发改委
《自由贸易试验区外商投资准入特别管理

措施（负面清单）（２０１８ 年版）》
２０１８ 年 ６ 月 ３０ 日

９５ 农机购置补贴 农业部、财政部 《２０１８ 年—２０２０ 年农机购置补贴实施指导意见》 ２０１８ 年 ３ 月 ４ 日

１１１ 社会保障
人力资源社会

保障部财政部

《人力资源社会保障部财政部关于 ２０１８ 年调整

退休人员基本养老金的通知》
２０１８ 年 ３ 月 ２４ 日

１１４ 税收减免 财政部
《财政部税务总局关于统一增值税小规模

纳税人标准的通知》
２０１８ 年 ４ 月 ４ 日

１１５ 社会救助 国务院 《关于建立残疾儿童康复救助制度的实施意见》 ２０１８ 年 ７ 月 １０ 日

１１６ 改革与发展 国务院 《关于改革国有企业工资决定机制的意见》 ２０１８ 年 ５ 月 ２５ 日

１１７ 乡村振兴战略 国务院 《中共中央国务院关于实施乡村振兴战略的意见》 ２０１８ 年 ２ 月 ４ 日

３． ２． ２　 中央政策层级扩散速度与扩散程度

面对中央政府希望通过政府网站和其他网

络政府入口监测政策落实、督查政府履职、评估

回应能力的一系列需求，本文尝试基于网络政

府大数据的对中央政策扩散情况展开分析． 图 ４
展示了 ２０１８ 年地级市对中央 １３ 项政策的回应

扩散速度情况． 曲线越扁平，地级市政府扩散响应

时间越短，层级扩散速度越快． 平均扩散速度为

２０. ０４ 天，意味着中央出台政策后地级市政府网站

上平均 ２０ 天就会对中央政策予以回应． 其中，地
级市政府回应最快的是医疗卫生监管主题，平均

扩散时间为 １２． ０７ 天，最慢的是土地使用权主题，达
２５． １１ 天．从 ０． ５ 分位数来看，当不同政策主题的中

央政策激励产生后，超过一半的城市在 ２０ 天内

快速响应中央政策，不同政策主题扩散速度存

在差异．

—１６１—第 ５ 期 张　 楠等： 全国政府网站内容数据中的知识发现： 从注意力分配到政策层级扩散



图 ４　 不同政策主题扩散速度百分位图（注：图中基线为均值 ２０ 天）

Ｆｉｇ． ４ Ｑｕａｎｔｉｌｅｓ ｏｆ ｄｉｆｆｕｓｉｏｎ ｓｐｅｅｄ ｆｏｒ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｐｉｃｓ

　 　 图 ５ 展示了 １３ 项中央政策在 ２４５ 个地级市

扩散程度的分位数统计量． 从 ０． ５ 分位数来看，

“社会保障”、“改革与发展”、“乡村振兴战略”等

主题在中央政策激励产生后，超过一半的城市对

这些政策扩散程度高于均值 ０． ５６． 表示这几个政

策主题为 ２０１８ 年度地方政府有限注意力中回应

较多的几个中央政策主题． 正如赵慧［６０］ 对城市低

保政策扩散的研究表示，中央政府的政策关注能

够推动与其方案一致的城市细则创新，但并不能

直接抑制差异的产生． 本文研究进一步展示，尽管

绝大部分城市可以在短期内对中央政策激励予以

回应，但对不同中央政策的回应程度具有较大异

质性．

对于多主题政策层级扩散来说，中央政策主

题本身的类型和属性也是影响政策扩散的重要因

素． Ｍａｋｓｅ 和 Ｖｏｌｄｅｎ［６１］ 对 ３０ 年间美国各州 ２７ 种

不同刑事司法政策扩散的研究发现政策复杂性、

兼容性、可观测性、相对优势和可尝试性均影响政

策扩散． 在我国政策体系中，Ｚｈｕ［６２］指出地方政府

对中办、国务院发布的政策和对部委发布的政策

回应重视程度不同． 政策类型也可以分为经济政

策与社会政策，经济政策出台目的是促进地方经

济增长，社会政策被认为是一种消耗当地财政资

源或不产生经济效益的政策［６３］ ． 对于我国中央政

策层级扩散而言，政策类型、政策发文级别等也可

能对政策扩散带来影响．

—２６１— 管　 理　 科　 学　 学　 报 ２０２３ 年 ５ 月



图 ５　 不同政策主题扩散程度百分位图（注：图中基线为均值 ０． ５６）

Ｆｉｇ． ５ Ｑｕａｎｔｉｌｅｓ ｏｆ ｄｉｆｆｕｓｉｏｎ ｄｅｇｒｅｅ ｆｏｒ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ ｐｏｌｉｃｙ ｔｏｐｉｃｓ（Ｎｏｔｅ： Ｔｈｅ ｂａｓｅｌｉｎｅ ｉｎ ｔｈｅ ｇｒａｐｈ ｉｓ ｔｈｅ ｍｅａｎ ｖａｌｕｅ ０． ５６）

４　 中央政策层级扩散影响因素分析

在我国，中央行政命令是促进一项新政策自

上而下推广到全国各级地方政府的重要方式［６３］，
研究地方政府贯彻响应的影响因素对推进中央政

策落地具有重要意义． 与单一政策主题扩散研究

不同，本文分别以上述中央政策的层级扩散速度

和扩散程度作为因变量，检验经典政策扩散研究

中广泛讨论的变量对多主题扩散影响的有效性，
识别出不对政策类型敏感的影响因素，以期为政

策扩散理论贡献新的应用情景知识．
４． １　 变量选择

从经典政策创新扩散研究的影响因素来看，
内部经济与行政因素、外部扩散机制带来的影响

得到了一致验证． 内部经济与行政因素包括人口

结构、居民收入水平和经济发展等［３８ － ４０］ ． 外部扩

散机制包括横向和纵向两种机制，横向扩散机制

指同级政府间的竞争、学习与合作［１６， ６４］，纵向扩

散机制有“自上而下”和“自下而上”两种． 本文主

要关注“自上而下”的纵向机制，如上级通过行政

指令、财政激励等影响低层级政府政策的采纳． 依
据上述文献，本文选取了地方人均 ＧＤＰ、地方财

政依赖度［６５］、行政级别［６３］ 等变量测量内部经济

与行政因素． 外部扩散机制包括横向扩散压力和

纵向扩散压力，即同一省级行政辖区内其他城市

对中央政策的平均扩散速度和平均扩散程度以及

该市所在省份对中央政策的扩散速度和扩散程

度，这一变量计算与本文因变量计算逻辑一致，故
不再赘述．

除了上述讨论外，多位学者讨论了中国威权

体制下特有的干部任命制度是中国语境下影响中

央政策层级落实的重要因素［５６］ ． 由于中央控制了

干部选拔的人事权［６６］，官员为寻求升迁会积极响

应中央政策，通过积极提升相关政策注意力来表

达自身的忠诚． 对于地级市领导人而言，其年龄和
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任期是影响干部晋升的重要因素，多个研究显示

地级市领导人年龄一旦超过 ５５ 岁，就几乎没有太

多机会晋升到更高级别的政府职位［１８， ６７］ ． 领导人

任期对政策创新扩散的非线性影响也在中国场景

下得到验证［５７］ ． 参考以上研究，本文进一步纳入

了市长 ／市委书记年龄是否超过 ５５ 岁、领导人任

期长度和领导人任期的平方等变量．
考虑到中央政策固有属性可能对地方扩散的

积极性产生影响，本文也进一步控制了中央政策

级别、政策类型和地方信息公开化建设水平等变

量的影响． 政策级别和政策类型均为虚拟变量，中
办或国办发文设为“１”，部委发文则设为“０”，经
济政策设为“１”，社会政策设为“０”． 地方信息公

开化建设水平来源于清华大学国家治理研究院发

布的《中国政府网站绩效评估结果》测评结果．
４． ２　 分析结果与鲁棒性检验

４． ２． １　 回归结果

因变量中央政策扩散速度的数据类型为正整

数，研究样本方差为远大于均值 （ ６８５． ３２ ≫
２０. ０４），过度分散参数 α 经检验大于 ０ （ Ｐ ＜
０. ００１），不存在零膨胀问题，故采用负二项回归

对进行模型估计． 另一个因变量中央政策扩散程

度为大于 ０ 的连续变量，采用 Ｔｏｂｉｔ 受限变量回归

估计模型参数． 在回归分析之前，本文也做了共线

性检验、异方差检验等系列回归诊断以保证数据

满足回归的基本假设，并逐步将不同类型的自变

量纳入模型中以避免多重共线性和模型选择可能

造成的影响． 表 ２ 报告了回归结果．
表 ２　 中央政策层级扩散影响因素分析

Ｔａｂｌｅ ２ Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ ｆａｃｔｏｒｓ ｉｎｆｌｕｅｎｃｉｎｇ ｈｉｅｒａｒｃｈｉｃａｌ ｄｉｆｆｕｓｉｏｎ ｏｆ ｃｅｎｔｒａｌ ｐｏｌｉｃｉｅｓ

　 　 模型

变量　 　

中央政策层级扩散速度 中央政策层级扩散程度

模型 １ 模型 ２ 模型 ３ 模型 ４ 模型 ５ 模型 ６

内部经济与行政因素

人均 ＧＤＰ
０． ０９６ ４∗∗ ０． ０９４ ８∗∗ ０． １００ ０∗∗ － ０． ０１８ ８ － ０． ０３０ １∗ － ０． ０２９ ８∗

（２． ２４） （２． ３５） （２． ３８） （ － １． ０５） （ － １． ８８） （ － １． ８６）

地方财政依赖度
０． ０５４ ８∗∗ ０． ０２９ ０ ０． ０２９ ０ ０． ０１２ ０ ０． ０１６ ３ ０． ０１７ ２

（２． １２） （１． １９） （１． １８） （０． ８０） （１． １５） （１． ２０）

行政级别
０． ０１６ ５ － ０． ００５ ６５ ０． ０１３ １ － ０． ０１２ ２ － ０． ０１６ ８ － ０． ０１３ ５

（０． ４０） （ － ０． １５） （０． ３４） （ － ０． ５０） （ － ０． ７６） （ － ０． ６０）

外部扩散机制

同级扩散速度
０． ０１１ ６∗∗∗ ０． ０１２ １∗∗∗ ０． ００２ ７５∗∗∗ ０． ００２ ８４∗∗∗

（２． ７３） （２． ９７） （２． ８９） （２． ９８）

同级扩散程度
０． ０３７ ５ ０． ０３５ ５ ０． ６９７∗∗∗ ０． ６９６∗∗∗

（０． ６８） （０． ６７） （２１． １８） （２１． １５）

上级扩散速度
０． ０００ ７０５ ０． ０００ ６７３ ０． ０００ ５６∗∗ ０． ０００ ５７∗∗

（１． ０９） （０． ９８） （２． １３） （２． １４）

上级扩散程度
０． ０５５ ０∗∗ ０． ０５１ ２∗∗ ０． ０９３ ３∗∗∗ ０． ０９３ ９∗∗∗

（２． ３３） （１． ９７） （４． ６１） （４． ６３）

领导人特征

市委书记年龄

是否超过 ５５ 岁

－ ０． ０７１ ８ － ０． ０３０ ０

（ － １． ４０） （ － １． ４８）

市长年龄是否

超过 ５５ 岁

－ ０． ０６７ ７ ０． ０３４ ２

（ － １． ２０） （１． １２）

市委书记任期
－ ０． ０３８ ４ － ０． ００５ ８９

（ － ０． ５７） （ － ０． ２５）

市委数据任期２
０． ００３ ３５ ０． ００１ ６７

（０． ３０） （０． ４２）
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续表 ２

Ｔａｂｌｅ ２ Ｃｏｎｔｉｎｕｅｓ

　 　 模型

变量　 　

中央政策层级扩散速度 中央政策层级扩散程度

模型 １ 模型 ２ 模型 ３ 模型 ４ 模型 ５ 模型 ６

领导人特征

市长任期
０． ２０９∗∗∗ ０． ０３１ ７

（４． ３９） （１． ３９）

市长任期２
－ ０． ０３１∗∗∗ － ０． ００４ ９５

（４． ２１） （ － １． ３８）

控制变量

中央政策类型
０． １１２ ０． １０１ ０． ０９６ ８ － ０． ０２７ ４ － ０． ０３７ ６∗ － ０． ０３７ ８∗

（１． ２３） （１． ５２） （１． ４９） （ － １． １９） （ － １． ７５） （ － １． ７６）

中央政策级别
－ ０． １７１ － ０． １２５ － ０． １２１ ０． ００８ ４０ － ０． ０１６ １ － ０． ０１６ １

（ － １． ５４） （ － １． ４２） （ － １． ３９） （０． ３７） （ － ０． ７４） （ － ０． ７４）

信息公开化水平
－ ０． ００２ ４４ － ０． ００２ ５４ － ０． ００１ ９６ ０． ０００ ５００ ０． ０００ １４３ ０． ０００ ６３１

（ － ０． ５６） （ － ０． ６２） （ － ０． ４２） （０． ２３） （０． ０７） （０． ３１）

截距
１． ９７２∗∗∗ １． ６６６∗∗∗ １． ４５８∗∗∗ ０． ７７７∗∗∗ ０． ３９２∗∗ ０． ３５８∗

（３． ６３） （３． １１） （２． ６５） （３． ９１） （２． １９） （１． ９４）

ｌｇ ｌｉｋｅｌｉｈｏｏｄ － １１ ９８９． ８ － １１ ２３６． ８ － １１ ２２７． ９ － ２ ６４０． ５ － ２ １１７． ６ － ２ １１４． ６

　 　 　 注：∗ ｐ ＜ ０． １， ∗∗ ｐ ＜ ０． ０５， ∗∗∗ ｐ ＜ ０． ０１（双尾），对所有回归系数的标准误都在政策主题层面上进行 Ｃｌｕｓｔｅｒ 处理以减

少可能存在的异方差．

　 　 从回归结果来看，内部经济与行政因素中，
仅各地人均经济水平对扩散速度和扩散程度具

有显著影响，影响系数在不同模型中保持稳健．
地方经济水平越高，中央政策的扩散速度越慢，
扩散程度也越低． 外部扩散机制中，扩散速度受

同级扩散速度和上级扩散程度的影响，扩散程

度既受到上级和同级扩散速度的影响，也受到

上级和同级扩散程度的影响． 对领导人特征的

检验中，市委书记的年龄和任期对中央政策扩

散速度和扩散程度影响的回归系数均为负值，
但并不显著． 市长的个人特征检验中，仅任期与

中央政策扩散速度之间呈显著的倒 Ｕ 型关系．
控制变量中，仅中央政策类型对扩散程度有显

著影响，地方政府对社会政策的扩散程度高于

经济政策． 中央政策级别和地方政府网站信息

公开建设水平对中央政策扩散无显著性影响．
总体而言，短周期多主题层级政策扩散模型中，
内部经济水平、横纵向扩散机制仍具有较显著

的影响效果，地方财政依赖度、行政级别、领导

人特征等因素在不再完全显著．
４． ２． ２　 鲁棒性检验

考虑到 ＬＤＡ 模型作为一种无监督学习方法，
可能面临精度不稳定和主题重叠交叉等问题，本
文在政策激励的筛选过程中充分引入人工干预，
筛选出与中央政策高度对应的 ＬＤＡ 建模主题，通
过聚焦关键主题确保分析精度． 为了验证本文因

变量测量的鲁棒性，确保后续结果解释的有效性，
研究也引入有监督学习思路，采用机器学习分类

算法作为替代方法，重新计算每个城市响应中央

政策主题的扩散速度和扩散程度，并作为新的因

变量纳入回归模型． 在机器学习算法选择中，常见

算法如支持向量机和神经网络属于无法控制分析

模型的中间过程的黑箱模型［６８］，决策树模型面对

冗余样本时可能出现过拟合问题［６９］，综合考虑，
本文选择当前透明度和解释度较高的梯度提升决

策树（ＧＢＤＴ）作为鲁棒性检验替代方法［７０， ７１］ ．
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表 ３　 因变量测量鲁棒性检验

Ｔａｂｌｅ ３ Ｒｏｂｕｓｔｎｅｓｓ ｔｅｓｔ ｆｏｒ ｔｈｅ ｍｅａｓｕｒｅｍｅｎｔ ｏｆ ｄｅｐｅｎｄｅｎｔ ｖａｒｉａｂｌｅ

　 　 　 　 变量

模型　 　 　 　 　

１３ 个主题 ＬＤＡ 模型结果
“社会保障”主题

ＬＤＡ 模型结果

“社会保障”主题

机器学习模型结果

中央政策层

级扩散速度

中央政策层

级扩散程度

中央政策层

级扩散速度

中央政策层

级扩散程度

中央政策层

级扩散速度

中央政策层

级扩散程度

内部经济与

行政因素
人均 ＧＤＰ

０． １００ ０∗∗ － ０． ０２９ ８∗ － ０． ００８ ６５ － ０． ０１２ ２ ０． ３２２∗∗ ０． ０８７ １

（２． ３８） （ － １． ８６） （ － ０． ０６） （ － ０． １５） （１． ９８） （０． ５１）

外部扩散机制

同级扩散

速度

同级扩散

程度

０． ０１２ １∗∗∗ ０． ００２ ８４∗∗∗ ０． ０１５ ８∗∗∗ ０． ０１５ ９∗∗

（２． ９７） （２． ９８） （２． ９７） （２． ２４）

０． ６９６∗∗∗ ０． ４８４∗∗∗ ０． ３９９∗∗∗

（２１． １５） （２． ８０） （２． ８８）

其他变量和截距 已控制 已控制 已控制 已控制 已控制 已控制

ｌｇ ｌｉｋｅｌｉｈｏｏｄ － １１ ２２７． ９ － ２ １１４． ６ － ９１１． ８ － ２２６． １ － ８８０． ８ － ３９９． ５

　 　 　 注：∗ ｐ ＜ ０． １， ∗∗ ｐ ＜ ０． ０５， ∗∗∗ ｐ ＜ ０． ０１（双尾），为简化模型，其他方向一致且不显著的变量在模型中已经控制但并未

汇报，感兴趣的读者可以跟作者邮件索要．

　 　 为提高验证效率，本文从实证部分涉及的

１３ 个政策主题中随机选取“社会保障”主题进行

鲁棒性检验，该主题单独回归结果与 １３ 个政策主

题的总体结果相近． 在检验中对该主题相关的网

页文本数据随机抽取 １％进行人工标注所属类

别，将标注数据输入作为训练集，对剩下的网页文

本进行自动标注，计算出每个政府网页文本与选

择主题的相关类别． 鲁棒性检验输出的机器学习

模型性能指标中，正确率（ａｃｃｕｒａｃｙ）为 ０． ８２，精确

率（ｐｒｅｃｉｓｉｏｎ）为 ０． ８４，召回率（ｒｅｃａｌｌ）为 ０． ９６，Ｆ１
值为 ０． ８９，表示本文所用机器学习算法的性能较

好［７１］ ． 基于上述分类结果建构了扩散速度和程度

的相关测度并替换因变量进行回归，不同方法的

回归结果对比情况见表 ３，以 ＧＢＤＴ 机器学习算

法为因变量测度基础的结果与 ＬＤＡ 主题建模算

法为因变量测度的结果显著性基本一致，从方法

层面验证了因变量测量的稳健性．
４． ３　 结果讨论

结合表 ２ 中呈现的回归结果，以下将进一步

实证分析结果的管理与政策启示进行讨论．
在长周期政策扩散研究中，地方经济水平越

高，越容易开展政策扩散与政策创新． 本文结果显

示，在中央既定政策目标下的短周期政策扩散活

动中，经济发展水平较低的地市更愿意通过快速

响应中央政策，并在较短周期内提升特定政策主

题的关注度，这一方式并不需要太大的执政成本，
但可以竞争更多政治资源． 此外，财政资金约束和

政治控制手段在短政策周期内并不能有效影响地

方对中央政策的遵从．
从外部扩散机制对中央政策层级扩散速度的

影响结果来看，同级政府的扩散速度具有显著正

向影响，而上级政府扩散程度也有显著影响作用．
从晋升锦标赛理论出发，地方政府倾向于抢先在

具有竞争的同级城市之前回应中央政策［７２］，在表

达遵从中央政策的基础上［７３］，还可以把“全省率

先”、“率先制定”等口号作为政绩进行宣传． 上级

政府扩散程度越高反而导致地方回应越慢，这意

味着省级政府越重视，地方政府更倾向于采取保

守策略回应中央政策，这可能与回应水平的门槛

被提高有关． 从外部扩散机制对中央政策层级扩

散程度的影响结果来看，同级和上级扩散速度越

快则地方政府扩散程度越低，上级和同级扩散程

度越高则地方政府扩散程度越高． 迫于外部扩散

速度的压力和追求快速响应中央政策，地方政府

可能会在扩散程度上做出取舍． 经典政策扩散研

究中，一旦地方政府采纳某些政策，则意味着扩散

活动的终结，仅关注政策扩散采纳时间，而不关注

扩散的程度差异［３８ － ４０］ ． 本文研究显示，扩散速度

和程度的方向并不一致，从理论上验证了将政策

扩散分解为速度和程度分别进行讨论是有意义

的，在实践应用上，政策层级扩散也应对扩散速度

和扩散程度的方向目标进行平衡，不能一味“求
快”． 在扩散程度方面，地方政府在传达和执行中

央政策的程度方面与上级政府保持一致，也受到
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同级政府横向竞争压力的影响．
在中短期政策扩散研究中，关于地方主政官

员个人特征影响不显著，或不对主政官员个人特

征进行讨论的研究并不鲜见［７４ － ７６］ ． 刘佳和刘俊

腾［７４］将领导干部的年龄、任期、交流经验等个人

特征对扩散的影响不显著的原因归结为研究年限

较短，在领导干部个人任期普遍为 ４ 年的情况下，
３ 年的时间跨度不足以证明地方领导干部个人的

影响． 正如前文所言，中央政策信号是整体性向全

国推进，在这一政策场景下领导干部作为政策企

业家在问题构建、议程设置、方案倡议等方面发挥

政策采纳创新的影响有限［７７， ７８］ ． 此外，在主政官

员 ４ 年的任期中，每年的政策注意力可能聚焦于

少数几个政策议题，当年可能更多是政策主题对

应的分管副市长或者主管局长影响更大，主政官

员对于中央政策的回应可能具有一定时滞［６３］ ． 这
一结果反映了在中央高度政治集权的背景下，政
治和人事管理体系并不总是实现中央政策贯彻落

地的“万灵药”，对于短周期中央决策落地监测

（如风险预警、应急处置等），需要固化政策回应

机制，尽快将中央决策纳入政策议程．

５　 结束语

在当前复杂政策环境背景下，传统的模型驱

动的决策范式向大数据驱动的决策新范式转变，
政策制定也从信息化向智能化方向发展． 通过大

规模数据分析建立政策指标和问题模型，将有利

于开展政策多维解析，也有利于提升我国公共管

理和国家治理领域的政策决策科学化水平．
在政策信息学分析思路下，本文基于全国省、

市级政府门户网站每日更新的 １７０ 万余篇内容数

据，利用 ＬＤＡ 概率主题建模方法对网页文本大数

据进行数据挖掘，描绘网络政府的注意力关切情

况． 通过测量一定时间内的外生中央政策激励引

起的政策议题关注变化，研究构建了“政策扩散

速度”与“政策扩散程度”两个中央政策层级扩散

测度指标，为理解中央政策层级扩散现象提供了

新角度． 从 ２０１８ 年地方政府对中央政策扩散速度

结果来看，当中央政策激励产生后，各地市随即快

速响应，超过一半的城市在 ２０ 天内响应了中央政

策，不同政策主题扩散速度存在一定差异． 从扩散

程度来看，地方对中央政策响应程度具有较大异

质性，在地方政府有限注意力下，“乡村振兴”、
“改革与发展”、“社会保障”等政策主题仍为回应

中央政策程度最高的几个政策主题． 混合回归估

计结果显示内部经济水平、横纵向扩散机制在对

短周期多主题的政策扩散仍具有显著影响．
在政策信息学理论探索方面，本文积极推动

一种政策科学与数据科学交叉融合的研究新视

角，通过在数据算法结果中寻找构建测量指标和

问题模型，发现有意义的管理学决策知识． 研究以

中央政策层级扩散测量为切入点，建立政策要素

与基础数据间的宏微映射关系，以此总结从数据

驱动的算法结果到有价值的管理决策知识，总结

突破“中间层”的可行路径． 从管理意义测量来

看，网页内容的广泛性确保可以捕捉到政府政策

议题注意力的细微差异，相比较概括化的指标更

能反映执行落实的细节与程度． 数据驱动的管理意

义测量也在方法上突破了传统测量技术成本过高

（调查、专家访谈、人工编码）和重复性难题［５８］，适
用于大规模、多存储形态数据． 在政策信息学方法

探索方面，本文积极推动将文本数据处理方法应

用于政府衍生大数据，并基于机器学习方法小规

模验证了本文变量测量的鲁棒性． 未来可以结合

“无监督”、“半监督”分析思路，开展多阶段的主

题建模分析，通过引入人机协同匹配（对应选择

编码），建构专家判断与无监督学习建模所产生

的主题间的人机交互，改进概率主题建模最优适

配和结果交叉重叠等问题． 从政策信息学学科发

展来看，政策智能可以视为政策信息学的升级，目
前正处于萌芽阶段［ ５］，本研究结合公共管理学科

源流、大规模文本数据、政策落地监测需求以及概

率主题建模方法开展政策多维解析，是推动实现

政策智能化的应用探索．
在政府管理实践方面，在我国多层级政府

组织治理模式下，地方政府对中央各项制度政

策的贯彻落地是制度政策执行的最终环节，也
是制度政策产生效果的前提条件． 建立和完善

基于网络政府大数据的政策落地监测和决策辅

助机制是各级政府部门面临的重要考验，也是

践行“用数据说话、用数据决策、用数据管理、用
数据创新”要求的重要举措． 立足于文本大数据
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基础分析方法，本文展示了一种通过政府网站

数据监测政策扩散的新视角． 随着数据科学分

析方法与公共管理研究范式在政策信息学框架

下的进一步融合，如何将“有监督”的管理知识

和人工判断更有效地纳入“无监督”文本挖掘计

算过程，从而提升计算准确度并基于数据刻画

更复杂的政府管理与决策行为，将是未来政策

信息学研究的关注焦点．
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