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＊本文系国家社科基金重大项目“国家政治安全视角下的互联网虚拟社会风险治理研究”（１１＆ＺＤ０３３）和国家社会科学基金
“突发事件网络舆情的信息要素分析与政府治理”（１０ＢＴＱ０４１）的阶段性成果。
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网络时代政策议程设置机制研究＊

陈姣娥 　王国华

［摘　要］本文以立法进程为例，分析网络时代公民自媒体（微博客等）激活政策沉淀、助推焦点事件、触发公共政策
议程的现象。采用过程追踪法并结合案例讨论，探讨网络时代由焦点事件触发的中国政策议程设置机制。

基于媒体—公众—政策议程的经验模型和焦点事件理论，构建了网络时代中国政策议程设置的机制模型，

揭示中国政策议程设置由传统 “自上而下”、单向性方式向“自下而上”和交互性方式的转型趋势，提出政策
议程设置的“自媒体触发模式”。

［关键词］公共政策；议程设置；焦点事件；自媒体；政策沉淀
［中图分类号］Ｄ６３　　［文献标识码］Ａ　　［文章编号］１００６－０８６３（２０１３）０１－００２８－００６

　　在社会发展变迁中，政策问题有时像冰山一样不断积

聚，曝于阳光的部分只是冰山一角，更多问题隐藏于水面

之下，形成政策沉淀雏形。多数决策者能初步感知政策问

题，但在一定时期并不一定能清醒的识别；同时，政策问题

在公众意识中以政策沉淀的潜在形式存在，处于相对静止

的状态。当社会 现 象 通 过 网 络 媒 体 尤 其 是 公 民 自 媒 体 的

放大，网络事件和社会事件交织演变，政策冰山触礁，政策

沉淀激活，政策问题呈现，强大舆论压力形成，促使决策者

审视和反思并与民意互动，推动新一轮政策出台。
从一名２０岁女孩微博炫富到中国最大慈善机构红十

字会陷入诚信危机，“郭美美事件”让中国社会争论数月，
舆论压力最终推 动 政 府 对 慈 善 组 织 和 公 益 事 业 相 关 政 策

制定和立法的进 程。本 文 即 探 寻“郭 美 美 事 件”对 中 国 政

策议程设置的影响。本文首先评述了议程设置相关理论，
近似采用过程追踪法 对 新 媒 体 推 助“郭 美 美 事 件”进 入 政

策议程进行分析，揭示出网络时代由焦点事件触发的中国

政策议程设置规律。
一、议程设置相关研究文献评述

（一）议程设置中的媒体、公众和决策者
媒体、公众和决策者是议程设置研究中的三个主要因

素，基于西方政治背景的研究认为三者彼此独立又相互影

响。媒体赋予议题地位［１］，并告知人们思考何种问题。［２］铺

垫 效 果（ｐｒｉｍｉｎｇ）进 一 步 证 实 媒 体 影 响 公 众 如 何 思 考。［３］

ＭｃＣｏｍｂｓ发现，媒体 议 程 设 置 对 公 众 的 作 用 活 跃 于 选 举

和非选举的 任 何 政 治 时 段。［４］但 媒 体—公 众、媒 体—政 策

以及公众—政 策 之 间 关 系 的 方 向 随 议 题 差 异 发 生 变 化。
如 ＭａｃＫｕｅｎ和Ｃｏｏｍｂｓ［５］、Ｗａｎｔａ和 Ｈｕ［６］相继提出假说，

认为戏剧性事件能强化媒体关注和影响公共舆论。
该领域的新 进 展 是Ｓｏｒｏｋａ［７］通 过 建 立 链 接 媒 体、公

众和政策议程的经验模型，提供了社会水平上政治交流的

考量（如图１）。

Ｓｏｒｏｋａ构建的 议 程 设 置 过 程 扩 展 模 型 中 的 公 众、媒

体、政策议 程 与 现 实 世 界 因 素 之 间 的 因 果 关 系 都 是 双 向

（仅公众议程和 政 策 议 程 之 间 是 单 向 关 系，即 决 策 者 可 以

通过媒体和现实世界因素间接影响公众，但不能直接作用

于公众）。

图１　议程设置过程的扩展模型

资料来源：Ｓｔｕａｒｔ　Ｎ．Ｓｏｒｏｋａ，Ｉｓｓｕｅ　Ａｔｔｒｉｂｕｔｅｓ　ａｎｄ　Ａｇｅｎｄａ－Ｓｅｔ－

ｔｉｎｇ　ｂｙ　Ｍｅｄｉａ，ｔｈｅ　Ｐｕｂｌｉｃ，ａｎｄ　Ｐｏｌｉｃｙｍａｋｅｒｓ　ｉｎ　Ｃａｎａｄａ，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ

Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｏｐｉｎｉｏｎ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ　２００２，１４（３）：２６４－２８６．

（二）焦点事件和政策变化

Ｋｉｎｇｄｏｎ［８］、Ｂａｕｍｇａｒｎｅｒ和Ｊｏｎｅｓ［９］关于议程设置的间

断平衡理论，是议程设置中为数不多的政策倾向方面的研

究。该理论认为政策变化的一个关键条件是“议题关注”，
即议题被提上政治议程；而戏剧性的政策变化和长期稳定

中的更替即所谓“政策间断”（ｐｏｌｉｃｙ　ｐｕｎｃｔｕａｔｉｏｎｓ）。［１０］
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政策间断可通 过 几 个 因 素 引 发，其 中 之 一 是“焦 点 事

件”（ｆｏｃｕｓｉｎｇ　ｅｖｅｎｔｓ）。Ｂｉｒｋｌａｎｄ指 出，焦 点 事 件 包 含 五 个

方面的含义：突如其来的，少见的，有害的，集 中 在 一 个 特

定的地 理 区 域 或 利 益 社 区，决 策 者 和 市 民 同 时 知 晓。［１１］

Ｈａｌｌ认为，外部冲击凸显出 政 策 缺 陷，可 能 会 直 接 挑 战 现

有的政策愿景，并推出它自己的竞争政策平台。［１２］

焦点事件或危机会扰乱正常的决策模式，显著改变议

程。重大的政策变 化（或 政 策 中 断）意 味 着 子 系 统 政 策 垄

断的崩溃和利益相关者决策的根本性转变。［１３］

二、本文研究设计

本文将焦点事件的观点整合到的议程设置的扩展模型

中，定义政策变化为相关政策的更替和新的立法措施的出现。
但本文的案例发生在一个与西方完全不同的社会政治

背景下。更具有挑战性的是，“以互联网为主要公共空间的

新兴公民社会开始在中国出现，并伴随着不断的抗争运动，
改变中国当下的威权性政治性质。［１４］”同时，虚拟社会和现

实社会密切交融，这正是本文讨论所处的复杂时代背景。
中国公共政策的议程设定将在网络社会中如何转变？

王绍光［１５］、朱旭峰［１６］以及朱亚鹏［１７］等研究认为，政策议程

设定模式将 朝 着 更 为 民 主 的 方 向 转 变。但 学 界 对 新 媒 体

如何介入政策议程设置的研究非常薄弱。
由此，本文分析２０１１年６月 的“郭美美事件”及其政

策后果，研究网络社会中焦点事件和新媒体（微博、博 客、
网络论坛等）推动中国政策议程设定发展的规律。文章近

似采用过程追踪法研究案例，试图找出焦点事件和政策变

化之间的关系。
从理论的角 度 来 看，“郭 美 美 事 件”可 以 作 为 一 个“关

键案例”来研究中国政策议程发展模型。Ｂｅｎｔ认为研究者

可以在单个案例基础上概括理论。［１８］当然，单 个 案 例 的 归

纳取决于 适 当 的 案 例 选 择。Ｇｅｏｒｇｅ和Ｂｅｎｎｅｔｔ对 此 讨 论

如下，“在最接近的案例，单一的变量具有这样一个极端的

价值，其基本的因果机制，即使单独考虑，会强有力地确定

一个特定的结果。［１９］”本文主要采用定性方法，并不以发现

因果关系为目的，而是寻找焦点事件和政策议程发展之间

的逻辑关 系。“郭 美 美 事 件”从 两 个 方 面 看 是 关 键 案 例。
一方面，它是公众、媒 体 以 及 政 府 对“问 题 关 注”大 量 增 加

的一个例子。事实上，“郭美美事件”代表中国社会在整个

过去十年中 对 慈 善 问 题 关 注 程 度 最 高 的 一 个 议 题。另 一

方面，新媒体对问题的关注、后续政策的改观对政策变化

都产生了一定影响。
三、网络时代的政策议程设置———新媒体助推 “郭 美

美事件”进入政策议程

（一）政策问题的由来：中国慈善的“官方性”与社会性
之间的矛盾

“迟至９０年 代 初，中 国 才 有 真 正 意 义 的 慈 善 事 业 出

现”。［２０］新兴的慈善机构 有 很 强 的 中 国 特 色———慈 善 组 织

的“官方性”色彩与 “社会性”弱化。
对于中国慈善官民结合的复杂特质，许多学者认为有

历史和现实 的 双 重 原 因。如 从 中 国 慈 善 史 与 西 方 慈 善 史

演变规律的差异来看，中国社会的国家与社会胶合状态，
与西方社会的国 家 与 社 会 逐 渐 分 离 甚 至 二 元 对 立 模 式 迥

异。［２１］中国传统社会没有形成一个脱离于国家权力的公共

空间。从现实而言，慈善组织发展状况与中国公民社会的

孕育和成熟程度密切相关。
慈善组织的“官方性”也是中国社会一定发展阶段的

产物。慈善在社 会 发 展 中 往 往 担 当 社 会 保 障 和 社 会 救 助

的职能，如慈善救助被视为实现社会救助体系多元化的重

要途径。［２２］由此，一些学者，如郑功成［２３］指出，解决慈善组

织的强“官方性”与 弱“社会性”之间的矛盾必然要求创造

制度环境，更新机制，培育民间慈善团体。
亦有研 究 者 从 组 织 理 论 角 度 提 出“组 织 外 形 化”概

念［２４］，认为慈善组织实质由政府运作的现象使其组织形式

与运营逻辑之间存在不一致。
虽然研究者对慈 善 组 织“官 方 性”与“社 会 性”矛 盾 的

认知角度各异，但普遍认为中国慈善的“去官化”是未来的

发展方向。
（二）政策沉淀的积聚：公众对官办慈善公信力的质疑
慈善组织的公信力是其生存之本。２０世 纪 伊 始 发 生

的“胡曼莉事件”、“付广 荣 事 件”、“青 基 会 事 件”［２５］对 慈 善

组织的公信 力 和 慈 善 事 业 的 法 治 化 提 出 了 更 高 要 求。这

些事件事发后不久即销声匿迹，并未引起决策者的足够重

视，但公众心目中的疑问并未随之消失。
从慈善组织本身而言，由于相关立法和约束规范的缺

位，慈善组织的内部管理及信守承诺状况单靠道德制约难

以为继。如立法 保 障 缺 乏，财 务 管 理 制 度 不 透 明，内 部 监

督、治理机制缺失。
从公众对中国慈善的认知而言，“准政府组织”、“政府

慈善”成了慈善组织的代名词。目前国内慈善领域有三个

系统：红十字会，实质是半官方机构；慈善会，是社团，不受

基金会管理条例约束；慈善基金会。但在公众的心里，“红

会、基金会、慈善会统统都是官方慈善机构”［２６］。
从社会背 景 看，负 面 政 策 沉 淀 影 响 慈 善 组 织 的 公 信

力。政策沉淀是某一时期政策的残留，是前期政策结果对

后续政策的潜在影响或正负效应。［２７］现阶段的负面政策沉

淀突出表现在，改革初期片面追求ＧＤＰ增长的政策 导 向

导致社会发展与经济发展不协调、利益分化与阶层分化不

协调、贫富差距过大、各种矛盾显现，尤其是这些政策产生

的负面效应具有滞后性和累积性，当政府后续采用不同的

补偿政策以消除前期政策的负面影响时，公众认同度也不

高。如社会转型中的信任危机，特别是政府公信力下降使

人们对泛官方机构滋生普遍的消极态度，进一步降低了公

众对慈善组织的信任程度。
慈善的“官方性”为各界所诟病，由此衍生出的多种弊

端为媒体 和 公 众 所 质 疑，冲 击 慈 善 组 织 的 公 信 力。但 到

“郭美美事件”发 生 为 止，我 国 还 没 有 专 门 的 慈 善 立 法，根

本原因在于缺乏变革的社会契机和相应制度环境。
（三）政策问题的触发和进入公众议程：郭美美事件爆

发与慈善组织的信任危机

１．政策问题的呈现

２０１１年６月２０日，新浪实名认证为“中国红十字会商

业总经理”的郭美美在微博上展现她２０岁的奢华生活：别
墅；开兰博基尼等多辆豪车；拥有无数名包；乘坐头等舱等。
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２０１１年６月２１日，天涯网友“卖耗子”在天涯社区娱乐八卦

版发帖《微博又有新发现，２０岁“红十字会商业总经理”，各

种炫富！火速围观！》揭露新浪微博 “郭美美Ｂａｂｙ”的奢侈

生活。６月２１日，郭美美在微博澄清其身份，称自己“所在

的公司是与红十字会有合作关系简称红十字商会。”６月２２
日，中国红十字会官方声明没有“红十字商会”的机构，也未

设有“商业总经理”的职位，更没有“郭美美”其人。
但郭的奢 华 生 活、稚 龄 与 慈 善 组 织“红 十 字 会”的 对

应，点燃公众怒火：“我们捐给红十字会的钱哪里去了？”一

场关于郭和红十字会的人肉搜索，在网络和现实中展开。
红十字会巨额会员费用、血站收费的流向问题，以及红十

字基金会的养老公寓项目等受到网民的质疑，其它慈善组

织也受到不同程度的质疑，公众通过慈善组织进行的捐赠

大幅降低。郭美美事件引发中国慈善组织的信任危机。

２．新媒体推助：公众议题形成

据本果网络舆情监测系统就郭美美事件的监测，讨论该

事件的微博达１，８２５，５９６条，远远超过新闻报道３，１２６篇，论
坛贴文５，６３２篇，博客文章２，１５８篇。［２８］可见，微博充当了事件

信息的急速传达路径和网民互动讨论的便捷平台。
不容忽视的是，新媒体赋予网民象征性的政治主体角

色。公众参与并利用微博客和博客等新媒体，其潜台词如

下：不相信官方会给出真相；不相信官方有所作为；依靠自

己的力量追求社 会 公 平 和 正 义。在 中 国 传 统 的“政 治”和

“社会”的二元 结 构 中，个 体 角 色 是“被 治 理 者”，而 微 博 等

新媒体赋予网民 个 体 一 种 象 征 性 的 社 会 治 理 参 与 者 的 主

体身份。
另外，随着事件的关注度上升，传统媒体加入其中，新

媒体和传统媒体交互作用，形成舆论的叠加效果，加剧了

事件的复杂性，网络事件逐步扩展为公共事件。

３．舆论风暴：政策沉淀激活

网民通过微博、博客、论坛发帖等方式介入公共事件，
并参与人肉搜索类的集体行动，从网民个体而言，不乏好

奇心理和从 众 心 理。但 一 个 微 博 炫 富 事 件 迅 速 演 变 成 公

共事件，激起声势浩大的舆论动态，本质上是负面政策沉

淀效应的激活。
公众对事件的密切关注和深度追踪，源于各阶层尤其

是弱势群 体 内 心 深 处 普 遍 存 在 的 不 信 任 感 和 不 公 平 感。
从宏观社会背景而言，这种不信任是相关政策和分配机制

中的特权、垄断、腐败、不透明因素造成的阶层分化失衡等

负面效应的后遗症，如对官方机构和半官方机构的质疑和

否定。这一事件 刺 激 了 公 众 对 以 往 政 策 结 果 的 不 公 平 感

受和对泛官方组织的不信任感，从而以公民自媒体的主体

身份而非传统的“被管理者”身份进行参与和抗议。
以行业政策背景而论，慈善组织和政府千丝万缕的关

系，相关管理制度的缺失，不透明的捐款方式等如水下冰

山，公众印象中的疑虑长期以来不断积聚，郭美美事件将

这种疑虑激化。如网民 反 复 提 到“天 价 帐 篷 天 价 餐”、“公

车丑闻”、“希望工程”曾经的捐款不明等，均在此列。这说

明公众的疑虑和 不 信 任 是 在 长 期 得 不 到 慈 善 组 织 回 应 的

过程中“雪球”般越滚越大的结果。
（五）政策问题进入制度议程：焦点事件效应

１．中国红十字会密集回应

面对公众的反复质疑，慈善机构和相关部门不得不多

次反馈。中国红十字会从官网声明到开通微博答网友，再

到履行承诺构建在线捐赠信息发布平台，以及筹划社会监

督，从语言到行动，在短短一月内实现了实质性的突破（见

表１）。这回应了公众对透明性和监督性的需求，也是网络

社会和新媒体对协商民主呼吁的展现。
表１　中国红十字会回应渠道和内容

时间
（２０１１年）

传统
媒体 新媒体 中国红十字会回应内容

６月２２
日、２４日 √

中国红十字会官方网站发表声明，维护
声誉

６月２８日 √
中国红十字会总会新闻发布会，已以郭
美美虚构事实、扰乱公共秩序为由向公
安机关报案。

７月１日 √
发出了第三份声明，请审计署对商业系
统红十字会的财务情况进行审计，中国
商业联合会对其进行调查。

７月４日 √
中国红十字总会正式开通官方微博。与
网友实时互动，“两公开两透明”承诺

７月２１日 √ √

中国红十字总会公布《关于贯彻落实“两
公开两透明”承诺的通知》，推进实现全
国红十字会系统信息公开的制度化、规
范化，捐赠人隔日将可在红会网站上查
询款物信息。

７月３１日 √
红十字会捐赠信息发布平台正式上线，
首次公布数十万笔青海玉树地震灾区
捐款。

８月８日 √ √
中国红十字会酝酿筹建社会监督委
员会。

　　２．推进慈善立法进程

但真正进入制 度 议 程，却 是 国 家 民 政 部 起 草《中 国 慈

善事 业 发 展 指 导 纲 要（２０１１－２０１５年）》（以 下 简 称《纲

要》）。２０１１年７月８日，民政部在其官方网站发布《纲要》
并在网上公开征求建议。《纲要》提出了“十二五”期间加

快发展慈善事业的指导思想、基本原则和主要目标，明确

了“十二五”期间慈善事业的重点任务。其中，对公众高度

关注的问题针对性地提出了对策，包括：（１）建立完善慈善

事业法规政策体系，对公益慈善组织登记注册难、募捐资

格不明确、募捐行为不规范、信息披露与公开透明机制不

健全、税收优惠政策落实不到位等问题为重点出台政策措

施（２）慈善组织管理方面，推行决策、执行和监督分离的运

行机制，实行阳光运作、规范管理，增强慈善组织的社会公

信力和透明度。（３）在慈善资源方面，采取项目资助、合同

委托、社会招标等方式，扩大政府购买服务的规模，拓展购

买服务的领域，形成有序竞争、多元参与、共同发展的慈善

服务供给格局。（４）建 立 监 管 体 系，推 行 慈 善 信 息 公 开 透

明制度，完善捐赠款物使用的追踪、反馈和公示制度；建立

健全慈善行 业 信 息 统 计 制 度，完 善 慈 善 公 益 信 息 统 计 平

台，及时发布慈善数据，定期发布慈善事业发展报告。

从民政论坛网友近百条留言反馈看，网民情绪与事件

发生后的激愤状态相比有所平复，体现出反思和理性，且

态度较为正 面，呼 吁 政 府 将 政 策 措 施 明 晰 化 并 提 高 执 行

力，尤其强调慈善捐赠透明化和“去行政化”。

８月２３日，民政部《公益慈善捐助信息披露指引（征求

意见稿）》（以下简称《指引》）在民政部官网公示，向社会公



书书书

公共政策

２０１３年第１期　总第３３１期 ３１　　　

开征求意见。草案 中 提 出“日 常 捐 助 接 收 后，应７个 工 作

日内披露信息”，“重点事件专项捐助应２４小时内披露”等

规定，引发各界关注。捐赠人、专家、基金会、社团、民间非

营利组织等相关方代表了各自的观点。如民间公益机构：
南京民间公益机构“天下公”负责人向民政部寄出一

封建议信，提 出 五 点 修 改 建 议。要 求 提 升《指 引》）法 律 层

级，与国务院的《政 府 信 息 公 开 条 例》合 理 衔 接，将《指 引》
变更为《规定》，将“信 息 披 露”改 为“信 息 公 开”；明 确 信 息

公开主体；建议删 除 因“国 家 安 全”不 予 公 开 的 例 外 条 款，
规定除捐赠人及受益人有要求外，捐助信息完全公开，不

公开捐赠人或受益人信息的，需要公开相关证据等。［２９］

８月２６日，民政部计划将公益慈善类组织单独交由慈

善司负责，开展专门的行业监管。
继《公益慈善捐助信息披露指引》征询公众建议后，民

政部代国务 院 办 公 厅 起 草《关 于 加 快 慈 善 事 业 发 展 的 意

见》，以尽快发布。一系列慈善政策及行业规范，将为最终

出台《慈善法》投 放 政 策 气 球 和 做 政 策 铺 垫。事 件 所 呈 现

的议程设置过程如下图所示（见图２）。

图２　“郭美美事件”中议程设置过程

　　说明：虚线外弧表示循环影响的过程。

３．焦点事件效应：压力、助力

焦点事件如“郭美美事件”在慈善立法环节中究竟起

到了什么作用？通过媒体对相关人士的访谈，近似可以洞

悉政策法规形成的轨迹。
民政部２００６年成立慈善立法工作组开展法律草案的

起草工作，全国人大内务司法委员会亦于２００６年９月组

织了有关社会救助与慈善事业的立法调研，但真正在国家

层级制定专 门 的 慈 善 法 律 当 时 依 然 面 临 困 难。各 界 在 慈

善的重要问题上没有达成共识，参与草案讨论的中国社会

科学院社会政策 研 究 中 心 杨 团 表 示 存 在 分 歧，“特 别 是 慈

善与政府之间的关系”。［３０］

信息公开也经历了波折，汶川地震和“郭美美事件”起

到了改进 的 契 机。如 基 金 会 中 心 网 总 裁 程 刚 所 言：１９９８
年，慈善行业的前辈曾想做行业自律和信息披露，“想有一

个大的推动，但当时条件不成熟，没有实现。”２００８年，汶

川地震，当 年 慈 善 捐 款 突 破１０００亿 元，占 到 ＧＤＰ的０．
４％，催生我国 公 民 社 会 的 崛 起。这 一 年 推 动 了 慈 善 行 业

的信息透明。但缺乏操作细则和执法机制，困难重重。［３１］

中民慈善捐助 信 息 中 心 为 民 政 部 主 管 主 办 的 非 企 业

信息咨询机构，受 民 政 部 委 托 参 与 了《指 引》的 起 草，其 副

主任刘佑平提到：我们已经酝酿很久了。２００８年汶川地震

后，善款流向引起很大关注，我们就认识到信息透明的重

要性。在最近的慈善信任危机风暴前我们就开过研讨会。

２００８年开始酝 酿 颁 布 一 个 信 息 披 露 条 例，咨 询 了 很 多 专

家、学者和相关机构，目前出台的《指引》已经是第 Ｎ个版

本了。［３２］

民政部社会福 利 和 慈 善 事 业 促 进 司 慈 善 和 社 会 捐 助

处处长回答访谈：２０１０年民政部就着手起草公益慈善捐助

信息公开的行业标准，但郭美美事件引发的一系列慈善事

件，一定程度上推动了慈善行业规范的出台。［３３］

可见，“郭美美事件”以及汶川地震唤醒的公众慈善意

识和产生的捐赠 行 为 变 化 都 对 法 律 规 范 的 改 进 起 到 促 进

作用。并且，在２００８年汶川地震之后民政部新组建社会福

利和慈善事业促进司；在郭美美事件后，慈善组织将从民

政部民间组织管理局剥离，由民政部慈善司单独监管。但

是这种影响能走多远，慈善机构改革能否顺利进行，慈善

立法能否消除中国慈善政策体制中存在的根本矛盾，都有

待进一步考察。
四、结论

本文从对典型 案 例 的 经 验 分 析 入 手，构 建 理 论 模 型，
凝练网络时代焦 点 事 件 触 发 的 中 国 政 策 议 程 设 置 规 律 和

机制。如图３所示：

图３　政策议程设置过程模型

　　说明：实线连线箭头表示互联网时代的相互关系，虚线连线箭

　　　　　　头表示传统的作用关系。

议程设置过程模型简化了中国的政策－媒体－公 众

议程设置在互联网时代的变化趋势，展现了新媒体推助焦

点事件进入政策议程的主要特征：

１．中国传统的政策议程设置是“自上而下”方式，具有

单向性特征。政策议程通常直接影响媒体议程（以媒体管

制方式），再通过媒体议程间接影响公众议程；或者采用社

会动员和威权命令方式，使政策议程直接作用于公众议程。
政策－媒体议程和政策－公众议程相对而言都是单向的。

２．网络时代背景下，中国政策议程设置“自下而上”情

形显著增多，议 程 之 间 相 互 作 用，呈 现 出 交 互 影 响。政 策

议程、媒体议程和公众议程密切联系、相互影响，政策－媒

体议程、政策－公众议程和媒体－公众议程的作用方式是

双向趋势，并且“自下而上”方式逐步显示出强大力量。公

众议程和媒体议程交织作用推动政策议程，如本文案例所

体现的“自媒体触发模式”。

３．“自媒体触发模式”。网络社会应运而生的公民自媒

体（如微博客和博客等）是当下中国政策－媒体－公众议程

设置中关键的推助力。公民自媒体如无形之手，大海捞针，
见微知著，点燃微小话题，诞生焦点事件，使之转化为公众

议题，将公众议程与媒体议程紧密衔接，触发政策议程。

４．政策沉淀 是 隐 于 焦 点 事 件 的 本 质 所 在。焦 点 事 件

激活政策沉淀，加剧政策问题的暴露。政策沉淀是以往政
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策目标、政策内容和政策结果的后续效应，包含对政策主

体、政策客体以及后续相关政策的正负面效应。政府的公

信力、公众的政策态度倾向、公众的社会满意度等都受制

于政策沉淀效应。

５．公民自媒体 演 绎 某 一 事 件 转 变 为 焦 点 事 件 具 有 戏

剧化和偶然性，政策沉淀则预示某一类事件成为政策议题

进入政策议程的必然性。
值得注意的是，本文采用的案例与西方议程设置理论

中的焦点事件存在一定的差异，对焦点事件理论进行了拓

展和本土化创 新。首 先，从 议 题 角 度 而 言，焦 点 事 件 的 性

质和危害是 明 显 可 见 的。自 然 灾 害 或 刑 事 案 件 似 乎 更 符

合这一特征。“郭美美事件”由网络个人炫富到全民质疑、
慈善组织信任危机的演变包含复杂因素，事件的性质超越

了单纯的危害性，无法简单定义。其次，从媒体议程而言，
焦点事件的媒体报道立即突显其对特定公众的明显危害。
“郭美美事件”中新媒体卷入其中，传统媒体报道立场并不

鲜明。再次，从公众议程而言，在西方政治背景中，焦点事

件促使一个 利 益 共 同 体 被 调 动 起 来。利 益 共 同 体 善 于 利

用事件提出政策意愿和利益诉求，最终形成决策者桌面上

的新政策雏 形。虽 然 网 络 已 逐 渐 成 为 中 国 公 众 目 前 主 要

的政策表达渠道，但是网络言论的碎片化以及利益群体的

分散都制约了政策意愿表达和传递的有效性。最后，从政

策结果而言，焦点事件导致激烈的政策变化（政策间断）其

中必然涉及到利益的调整或新的立法措施的出现。“郭美

美事件”无疑加 速 了 我 国 慈 善 立 法 的 进 程，但 慈 善 改 革 能

否实现，“官方”和“民 间”慈 善 机 构 的 利 益 调 整 是 否 顺 利，
还留待时间检验。但整体而言，“郭美美事件”已充分反映

了网络社会崛起对中国政策议程设置的重大影响。
限于篇幅，本文并没有深入探究“郭美美事件”中媒体

议程的特征 及 对 政 策 议 程 的 微 妙 影 响。而 事 件 最 终 对 政

策变化的作用程度，除了政策沉淀效应所反映的议题属性

外，是否需要考虑中国独特的政治文化和社会背景？以上

疑惑，将是未来努力的方向。●●行
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［５］ＭａｃＫｕｅｎ　Ｍ．Ｂ．ａｎｄ　Ｃｏｏｍｂｓ　Ｓ．Ｌ．Ｍｏｒｅ　ｔｈａｎ　Ｎｅｗｓ：

ＭｅｄｉａＰｏｗｅｒ　ｉｎ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ａｆｆａｉｒｓ．Ｂｅｖｅｒｌｙ　Ｈｉｌｌｓ，ＣＡ，

Ｓａｇｅ　Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ，１９８１．
［６］Ｗａｎｔａ Ｗ．ａｎｄ　Ｈｕ，Ｙ．Ｗ．Ｔｈｅ　Ａｇｅｎｄａ－ｓｅｔｔｉｎｇ

Ｅｆｆｅｃｔｓ　ｏｆ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｎｅｗｓ　Ｃｏｖｅｒａｇｅ：Ａｎ　Ｅｘａｍｉ－
ｎａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｄｉｆｆｅｒｉｎｇ　Ｎｅｗｓ　Ｆｒａｍｅｓ．Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｊｏｕｒ－
ｎａｌ　ｏｆ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｏｐｉｎｉｏｎ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ，ｖｏｌ．５，Ｎｏ．３
（１９９３）：２５０－２６４．

［７］ＳｏｒｏｋａＳ．Ｎ．Ｉｓｓｕｅ　Ａｔｔｒｉｂｕｔｅｓ　ａｎｄ　Ａｇｅｎｄａ：Ｓｅｔｔｉｎｇ　ｂｙ
Ｍｅｄｉａ，ｔｈｅ　Ｐｕｂｌｉｃ，ａｎｄ　Ｐｏｌｉｃｙｍａｋｅｒｓ　ｉｎ　Ｃａｎａｄａ．Ｉｎ－
ｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｏｐｉｎｉｏｎ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ，ｖｏｌ．
１４，Ｎｏ．３，（２００２）：２６４－８６．

［８］Ｋｉｎｇｄｏｎ，Ｊｏｈｎ　Ｗ．Ａｇｅｎｄａｓ，Ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅｓ，ａｎｄ　Ｐｕｂ－
ｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｉｅｓ．２ｎｄ　ｅｄ．，Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ：Ｌｏｎｇｍａｎ，２００３．

［９］［１３］Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，Ｆｒａｎｋ　Ｒ．ａｎｄ　Ｊｏｎｅｓ，Ｂｒｙａｎ　Ｄ．Ａ－
ｇｅｎｄａｓ　ａｎｄ　Ｉｎｓｔａｂｉｌｉｔｙ　ｉｎ　Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ．Ｃｈｉｃａｇｏ：

Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　ｏｆ　Ｃｈｉｃａｇｏ　Ｐｒｅｓｓ，１９９３．
［１０］Ｊｏｎｅｓ，Ｂｒｙａｎ　Ｄ．ａｎｄ　Ｂａｕｍｇａｒｔｎｅｒ，Ｆｒａｎｋ　Ｒ．Ｔｈｅ

Ｐｏｌｉｔｉｃｓ　ｏｆ　Ａｔｔｅｎｔｉｏｎ：Ｈｏｗ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　Ｐｒｉｏｒｉｔｉｚｅｓ
Ａｔｔｅｎｔｉｏｎ． Ｃｈｉｃａｇｏ： Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　 ｏｆ　 Ｃｈｉｃａｇｏ
Ｐｒｅｓｓ，２００５．

［１１］Ｂｉｒｋｌａｎｄ，Ｔｈｏｍａｓ．Ｆｏｃｕｓｉｎｇ　Ｅｖｅｎｔｓ，Ｍｏｂｉｌｉｚａｔｉｏｎ
ａｎｄ　ＡｇｅｎｄａＳｅｔｔｉｎｇ．Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ，

Ｖｏｌ．１８，Ｎｏ．１（１９９８）：５３－７４．
［１２］Ｈａｌｌ　Ｐｅｔｅｒ　Ａ．Ｐｏｌｉｃｙ　Ｐａｒａｄｉｇｍｓ，Ｓｏｃｉａｌ　Ｌｅａｒｎｉｎｇ　ａｎｄ　ｔｈｅ

Ｓｔａｔｅ：Ｔｈｅ　Ｃａｓｅ　ｏｆ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙｍａｋｉｎｇ　ｉｎ　Ｂｒｉｔａｉｎ．
Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ，ｖｏｌ．２５，Ｎｏ．３（１９９３）：２７５－２９７．

［１４］吴强．在场的权利：中国的推特政治［Ｊ］．二十一世
纪，２０１１（１８）．
Ｗｕ　Ｑｉａｎｇ．Ｒｉｇｈｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｐｒｅｓｅｎｃｅ：Ｔｗｉｔｔｅｒ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ　ｉｎ
Ｃｈｉｎａ．Ｔｗｅｎｔｙ－Ｆｉｒｓｔ　Ｃｅｎｔｕｒｙ，２０１１（１８）．

［１５］王绍光．中国公共政策议程设置的模式［Ｊ］．中国社
会科学，２００６（５）．
Ｗａｎｇ　Ｓｈａｏｇｕａｎｇ．Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ａｇｅｎｄａ－ｓｅｔｔｉｎｇ
Ｐａｔｔｅｒｎｓ　ｉｎ　Ｃｈｉｎａ．Ｓｏｃｉａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅｓ　ｉｎ　Ｃｈｉｎａ，２００６
（５）．

［１６］朱旭峰．政策决策转型与精英优势［Ｊ］．社会学研究，

２００８（２）．
Ｚｈｕ　Ｘｕｆｅｎｇ．Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｐｏｌｉｃｙ－Ｍａｋｉｎｇ　ａｎｄ　Ｅｌｉｔｅ
Ａｄｖａｎｔａｇｅ．Ｓｏｃｉｏｌｏｇｉｃａｌ　Ｓｔｕｄｉｅｓ，２００８（２）．

［１７］朱亚鹏．网络社会下中国公共政策议程设定模式的
转型———基于“肝胆相照”论坛的分析［Ｊ］．中山大学
学报（社会科学版），２０１０（５）．
Ｚｈｕ　Ｙａｐｅｎｇ．Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ａ－
ｇｅｎｄａ－ｓｅｔｔｉｎｇ　Ｍｏｄｅ　ｉｎ　Ｎｅｔｗｏｒｋ　Ｓｏｃｉｅｔｙ－ｂａｓｅｄ　ｏｎ
“Ｇａｎ　Ｄａｎ　Ｘｉａｎｇ　Ｚｈａｏ”Ｆｏｒｕｍ　Ａｎａｌｙｓｉｓ．Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ
Ｓｕｎ　Ｙａｔ－Ｓｅｎ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ（Ｓｏｃｉａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅｓ　Ｅｄｉｔｉｏｎ），

２０１０（５）．
［１８］Ｆｌｙｖｂｊｅｒｇ，Ｂｅｎｔ．Ｆｉｖｅ　Ｍｉｓｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇｓ　ａｂｏｕｔ　Ｃａｓｅ

－Ｓｔｕｄｙ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ．Ｑｕａｌｉｔａｔｉｖｅ　Ｉｎｑｕｉｒｙ，Ｖｏｌ．１２，

Ｎｏ．２（２００６）：２１９－２４５．
［１９］Ｇｅｏｒｇｅ，Ａｌｅｘａｎｄｅｒ　ａｎｄ　Ａｎｄｒｅｗ　Ｂｅｎｎｅｔｔ．Ｃａｓｅ　Ｓｔｕｄ－

ｉｅｓ　ａｎｄ　Ｔｈｅｏｒｙ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｓｏｃｉａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅｓ．
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Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ，ＭＡ：ＭＩＴ　Ｐｒｅｓｓ，２００５．ｐ２５３．
［２０］郑功成．中华慈善事业［Ｍ］．广州：广东经济出版社，

１９９９．４６．
Ｚｈｅｎｇ　Ｇｏｎｇｃｈｅｎｇ．Ｃｈａｒｉｔｙ　ｉｎ　Ｃｈｉｎａ．Ｇｕａｎｇｚｈｏｕ：

Ｇｕａｎｇｄｏｎｇ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃ　Ｐｒｅｓｓ，１９９９．ｐ４６．
［２１］蔡勤禹．国家、社会与弱势群体：民国时期的社会救助（

１９２７－１９４９）［Ｍ］．天津：天津人民出版社，２００２．５．
Ｃａｉ　Ｑｉｎｙｕ． Ｃｏｕｎｔｒｙ， Ｓｏｃｉｅｔｙ　ａｎｄ　Ｖｕｌｎｅｒａｂｌｅ
Ｇｒｏｕｐｓ：ｔｈｅ　Ｓｏｃｉａｌ　Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ　ｉｎ　Ｐｅｒｉｏｄ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｒｅ－
ｐｕｂｌｉｃ　ｏｆ　Ｃｈｉｎａ （１９２７－１９４９）．Ｔｉａｎｊｉｎ：Ｔｉａｎｊｉｎ
Ｐｅｏｐｌｅｓ　Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇ　Ｈｏｕｓｅ，２００２．ｐ５．

［２２］陈姣娥，李云桂．论慈善救助：中国社会救助的另一
支柱［Ｊ］．边疆经济与文化，２００６（２）．
Ｃｈｅｎ　Ｊｉａｏ－ｅ，Ｌｉ　Ｙｕｎｇｕｉ．Ｏｎ　Ｃｈａｒｉｔａｂｌｅ　Ｒｅｌｉｅｆ：Ａｎ－
ｏｔｈｅｒ　Ｐｉｌｌａｒ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｓｏｃｉａｌ　Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ　ｉｎ　Ｃｈｉｎａ．Ｔｈｅ
Ｂｏｒｄｅｒ　Ｅｃｏｎｏｍｙ　ａｎｄ　Ｃｕｌｔｕｒｅ，２００６（２）．

［２３］郑功成．和谐社会需要大力发展慈善事业［Ｎ］．人民
日报，２００５－０７－０８．
Ｚｈｅｎｇ　Ｇｏｎｇｃｈｅｎｇ．Ｓｏｃｉｅｔｙ　Ｎｅｅｄｓ　ｔｏ　Ｄｅｖｅｌｏｐ　Ｐｈｉｌａｎ－
ｔｈｒｏｐｙ．Ｐｅｏｐｌｅ’ｓ　Ｄａｉｌｙ，２００５－０７－０８．

［２４］田凯．组织外形化：非协调约束下的组织运作———一
个研究中国慈善组织与政府关系 的理论框架［Ｊ］．社
会学研究，２００４（４）．
Ｔｉａｎ　Ｋａｉ．Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎ　Ｕｎｄｅｒ　Ｎｏｎ－ｃｏ－
ｏｒｄｉｎａｔｉｖｅ　Ｃｏｎｓｔｒａｉｎｔ：Ａ　Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ　ｏｆ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ　ｏｎ
ｔｈｅ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ　ｂｅｔｗｅｅｎ　ｔｈｅ　Ｃｈａｒｉｔｙ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ
ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　ｉｎ　Ｃｈｉｎａ．Ｓｏｃｉｏｌｏｇｉｃａｌ　Ｒｅ－
ｓｅａｒｃｈ，２００４（４）．

［２５］陈玉洁．近年有关慈善的若干争议人物与事件［Ｎ］．
中国新闻周刊，２００４－１１－１５．
Ｃｈｅｎ　Ｙｕｊｉｅ．Ａ　Ｎｕｍｂｅｒ　ｏｆ　Ｃｏｎｔｒｏｖｅｒｓｉａｌ　Ｆｉｇｕｒｅｓ　ａｎｄ
Ｅｖｅｎｔｓ　Ｒｅｌａｔｅｄ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｃｈａｒｉｔｙ　ｉｎ　Ｒｅｃｅｎｔ　Ｙｅａｒｓ．Ｃｈｉ－
ｎａ　Ｎｅｗｓｗｅｅｋ，２００４－１１－１５．

［２６］［３１］李颖．慈善江湖被郭美美“搅乱”之后［Ｎ］．广州
日报，２０１１－０８－１２．
Ｌｉ　Ｙｉｎｇ．Ｔｈｅ　Ｃｈａｒｉｔａｂｌｅ　Ａｒｅｎａ　ａｆｔｅｒ“Ｃｏｎｆｕｓｅｄ”ｂｙ
Ｇｕｏ　Ｍｅｉｍｅｉ．Ｇｕａｎｇｚｈｏｕ　Ｄａｉｌｙ，２０１１－０８－１２．

［２７］陈姣娥，王国华．网民政策态度形成机制研究———从
“网议宁波”说起［Ｊ］．中国软科学，２０１０（５）．
Ｃｈｅｎ　Ｊｉａｏ－ｅ，Ｗａｎｇ　Ｇｕｏｈｕａ．Ｓｔｕｄｙ　ｏｎ　ｔｈｅ　Ｆｏｒｍａ－
ｔｉｏｎ　Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ　ｏｆ　ＮｅｔｉｚｅｎｓＰｏｌｉｃｙ　Ａｔｔｉｔｕｄｅ———

Ｔａｌｋｉｎｇ　ｆｒｏｍ　ｔｈｅ “Ｎｉｎｇｂｏ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ”．Ｃｈｉｎａ
Ｓｏｆｔ　Ｓｃｉｅｎｃｅ，２０１０（５）．

［２８］本果网．郭美美高调炫富连带红十字会———引发红十
字会信任危机［ＥＢ／ＯＬ］．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｂｅｎｇｕｏ．ｃｎ／

ｎｅｗｓ／６５／５５／．
Ｔｈｅ　Ｍｅｉ　ＵＳ　Ｈｉｇｈ－ｐｒｏｆｉｌｅ　Ｓｈｏｗ　Ｔｒｉｇｇｅｒｓ　ａ　Ｃｒｉｓｉｓ　ｔｏ
ｔｈｅ　Ｃｏｎｆｉｄｅｎｃｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｒｅｄ　Ｃｒｏｓｓ．Ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｂｅｎ－
ｇｕｏ．ｃｎ／ｎｅｗｓ／６５／５５／．

［２９］万静．民间公益机构向慈善捐助信息披露指引提修改
意见（凤凰网）［ＥＢ／ＯＬ］．ｈｔｔｐ：／／ｆｉｎａｎｃｅ．ｉｆｅｎｇ．ｃｏｍ／

ｒｏｌｌ／２０１１０９０２／４５２１９５０．ｓｈｔｍｌ．
Ｗａｎ　Ｊｉｎｇ．Ｐｒｉｖａｔｅ　Ｃｈａｒｉｔｉｅｓ　Ｏｆｆｅｒ　Ｓｕｇｇｅｓｔｉｏｎｓ　ｔｏ
Ｃｈａｒｉｔａｂｌｅ　Ｄｏｎａｔｉｏｎｓ　Ｄｉｓｃｌｏｓｕｒｅ　Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ．Ｈｔｔｐ：／／

ｆｉｎａｎｃｅ．ｉｆｅｎｇ．ｃｏｍ／ｒｏｌｌ／２０１１０９０２／４５２１９５０．ｓｈｔｍｌ．
［３０］方可成．等待慈善法（南方周末网）［ＥＢ／ＯＬ］．ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ｉｎｆｚｍ．ｃｏｍ／ｃｏｎｔｅｎｔ／５０３８３．
Ｆａｎｇ　Ｋｅｃｈｅｎｇ．Ｗａｉｔｉｎｇ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　Ｃｈａｒｉｔｉｅｓ　Ａｃｔ．Ｈｔ－
ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｎｆｚｍ．ｃｏｍ／ｃｏｎｔｅｎｔ／５０３８３

［３２］信息披露指引为《慈善法》投石问路 ［Ｎ］．南方日报，

２０１１－８－３０．
Ｔｈｅ　Ｄｉｓｃｌｏｓｕｒｅ　Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ　Ｔｅｓｔｓ　ｔｈｅ　Ｗａｔｅｒｓ　ｆｏｒ
“Ｃｈａｒｉｔｙ　Ｌａｗ”．Ｎａｎｆａｎｇ　Ｄａｉｌｙ，２０１１－８－３０．

［３３］法律教育网．慈善捐助信息公开年内出台规范［ＥＢ／ＯＬ］．
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｃｈｉｎａｌａｗｅｄｕ．ｃｏｍ／ｎｅｗ／２３３４１ａ０ａ２０１１／

２０１１９１ｃａｏｘｉｎ１０３３２６．ｓｈｔｍｌ．
Ｔｈｅ　Ｎｏｒｍｓ　ａｂｏｕｔ　ｔｈｅ　Ｃｈａｒｉｔａｂｌｅ　Ｄｏｎｏｒ　Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ
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