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二章、第三章第三节、第四章由卢文刚 （暨南大学）撰写；第六、七、八章由段淳林

（华南理工大学）撰写；第九、十章由余芳 （广东外语外贸大学）撰写。全书由詹文都

修改统稿。

本教材在编写的过程中得到了华南理工大学陈春花教授的悉心指导和华南理工大学

出版社的大力支持，在此一并向他们深表谢意。

本教材在编写的过程中参考了许多学者的研究成果，我们已尽量在参考书目中一一

列出，但难免有所疏忽，在此深表歉意。对本教材存在的不足，我们衷心欢迎来自各方

的批评和指导。

编著者
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第一章
B�

政府公共关系概述

学习目标

8�了解和认识公共关系的科学含义与特征

8�掌握和领会政府公共关系的含义、特点和职能

8�理解政府公共关系的界定

第一节 公共关系的科学含义

一、当代中国公共关系发展过程中存在的误区

公共关系学从美国走向全球，至今大约有百年的历史，是一门年轻的新兴学科。当

它进入各个国家和地区后，这些国家和地区的人们运用它在政治、经济、文化等领域开

展丰富多彩的公共关系的实践活动，同时也促进了公共关系理论的研究和发展。圆园世
纪苑园年代末，随着中国改革开放的洪流，公共关系作为一门新兴的科学被引进我国。
在深圳特区、广州和北京的一些三资宾馆、酒店率先设立了公共关系部，这是中国当代

最早的公共关系实践。随后，广州白云山制药厂、东方宾馆等企业，也大胆地运用公共

关系的管理艺术进行市场推广和营销，发挥了公共关系的专业管理功能。伴随着中国社

会主义市场经济发展的进程，公共关系由南向北、由东向西在华夏大地全面生根、发

芽、开花、结果，被广泛运用于企业等赢利性组织和政府、公共机构等非赢利性组织的

经营管理活动中。“公共关系”也就成为一种新的时尚。

自圆园世纪愿园年代以来，中国社会中出现了一个令人焦虑的怪圈：任何具有价值的
新事物，一出现就极易被人假冒，李逵李鬼之争常使许多企业一筹莫展。而公共关系也

摆脱不了这种命运。在公共关系成为时尚、得到发展的同时，出现了 “花瓶公共关系”、

“黑色公共关系”、“关系公共关系”等等，使公共关系蒙受了不白之冤，混淆了广大公

众的视听，扭曲了公共关系的真正价值，使不少人为之迷茫和困惑。

（一）“花瓶公共关系”

这是最为普遍的曲解。“花瓶公共关系”，顾名思义，即是以 “美”取 “胜”，靠天



生丽质的佳人装点门面，为企业和组织添彩增色。其表现是：一些宾馆、酒楼、工厂等

不去开展有效的公共关系活动，而是赶时髦、助新潮，大搞 “表皮公共关系”，他们不

惜金钱，以苛刻的选美条件来招选几位美女充当所谓 “公共关系小姐”，或让她们充当

“门卫”、迎宾客，或当交际小姐，化 “公共关系”为 “攻关”，实为 “攻关小姐”。

（二）“黑色公共关系”

即假借公共关系之名，以各种不正当的手段或服务方式，有的甚至是以卖弄色相来

招揽顾客。一些服务行业的拉皮条客也自诩为 “公共关系经理”，“色情小姐”冠之为

“公共关系小姐”，实在使人迷惑。

（三）“关系公共关系”

即把公共关系和 “拉关系”混为一谈。假公共关系之名，运用宴请、行贿等形式，

拉拢、软化有关官员，化公共关系为 “攻官”，化公共关系学为 “庸俗关系学”。

凡此种种。可见，公共关系作为一种新鲜事物，在我国已是鱼目混珠。正如有的学

者所评价的 “香则香得很，臭则臭得很”。因此，为公共关系正名、科学地理解公共关

系的涵义，已成为当务之急。

二、“公共关系”的科学涵义

“公共关系”一词，源自英文 孕怎遭造蚤糟砸藻造葬贼蚤燥灶泽。孕怎遭造蚤糟作形容词，译作 “公开的”、
“公共的”；孕怎遭造蚤糟作名词，译作 “公众”。砸藻造葬贼蚤燥灶泽是复数，说明不是某种单一的关系，
而是众多关系。作为一个词组，可译为 “公共关系”或 “公众关系”。我们认为，译为

“公众关系”较为合适，因为任何企业和组织的关系，难以有 “公共的”。但从 圆园世纪
远园年代起，港台学者把它译成 “公共关系”，这已成为大家普遍接受的习惯用语，因此
我们也沿用 “公共关系”的称法。

那么，究竟什么是公共关系？国际公共关系界的一些权威机构和著名学者专家从不

同的角度给公共关系下过不同的定义，例如：

英国著名公共关系学家弗兰克·詹夫金斯认为：公共关系就是一个组织为了达到与

它的公众之间相互了解的确定目标而有计划地采用一切向内和向外的传播沟通方式的总

和。

国际公共关系协会下的定义是：公共关系是一种管理职能。它具有连续性和计划

性；通过公共关系，公立的和私人的组织和机构试图赢得同它们有关的人们的理解、同

情和支持———依靠对舆论的估价，以尽可能地协调它们自己的政策和做法；依靠有计划

的、广泛的信息传播，以赢得更有效的合作，更好地实现它们的共同利益。

美国的一部权威性公共关系著作 《有效公共关系》根据公共关系活动所应体现的标

准，给出了以下定义：公共关系是一种管理职能，它用以认定、建立和维护某个组织与

各类公众之间的互利关系，而各类公众则是决定其成败的关键。

美国社会学家雷克斯·哈罗博士认为，公共关系是一种特殊的管理功能。它在一个
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组织及其公众之间建立并保持双向的传播、谅解、接受与合作；它参与处理各种问题和

难题，它帮助管理部门及时了解舆论并做出反应；它明确强调管理部门为公众利益服务

的责任；它帮助管理部门随时掌握并有效地利用变化的形势，帮助预测发展趋势，以作

为早期警报系统；它运用研究方法和健全的、正当的传播技能作为其主要工具。

这些不同角度的公共关系定义，虽然在具体表述上存在着分歧，但是揭示了公共关

系的基本性质：公共关系是一种特殊的管理功能，是一种传播沟通行为，是一种协调与

公众关系的艺术，是一种形象塑造工程，是一种社会关系的实践活动。因此，公共关系

具有主体、客体、手段、结果等几个共同的重要因素，研究这些因素间的相互关系，可

以从中领悟到公共关系的含义。任何的公共关系活动都必须涉及三大基本要素。

（一）公共关系主体———作为特定的公共关系活动的承担者的社会组织和特定个体

在一般情况下，公共关系的主体主要是社会组织。社会组织是指人们依据一定的目

标和规范所进行的社会组合。它的构成必须具备三个基本条件：第一，必须具有一定数

量的成员；第二，必须具有一定的目标和功能；第三，必须按照一定的规范和程序进

行配置，不是杂乱无章的随机组合。作为公共关系活动主体的社会组织是指一定的企

业、政府、军队、学校等社会机构和社会团体，它包括赢利性组织和非赢利性组织两大

类。

作为公共关系主体的特定个体并不是指所有的社会个体，而是指具有某种社会势力

和社会潮流代表性的公众人物，如政治家、英雄模范人物、文艺体育明星等。

（二）公共关系客体———目标公众

公共关系的客体是指与公共关系主体有一定利益关系的社会组织、团体和个人。公

众有内部公众和外部公众，他们是公共关系工作的对象。

公众 （责怎遭造蚤糟）不等同于人民大众 （责藻燥责造藻）和人群 （糟则燥憎凿）。公众和公共关系主体
必须具有相关性和互动性。也就是说，他们的利益、意见、观点、态度和行为与公共关

系主体的决策和行为构成了相互影响和相互联系。例如，一个宾馆，它的公众至少有顾

客、旅行社、供应商、政府、新闻界、工商界、税务部门、卫生防疫部门、内部员工、

董事会、股东大会、工会等。公共关系要协调的是社会组织与公众之间的关系。从某种

意义来讲，公共关系是社会组织与其相关公众结成的关系，这是社会关系的一种表现，

但公共关系是特指社会组织与公众之间的关系，虽然它也是社会领域内人与人之间的关

系，但又与一般社会关系有所不同。在一般社会关系中，关系的双方均为主体，而公共

关系则不然，在公共关系中只有一方为主体即社会组织，社会组织在与公众的关系中处

于主导地位，社会组织与公众关系良好与否取决于社会组织，公众处于被影响的地位。

所以，人们有时也把公共关系称为公众关系。这从另一方面也表明了公共关系与一般的

人际关系之间的区别。

（三）公共关系手段———传播与沟通

信息的传播与沟通是公共关系的活动方式和工作过程，是联结公共关系主体与客体
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不可缺少的构成要素。为了协调关系而开展传播活动，是公共关系特殊性的表现，离开

了传播活动就没有公共关系。超出了用传播手段来协调各种关系，也不属于公共关系。

因此，传播沟通是公共关系工作的惟一手段，通过它来吸引公众，影响公众，进而改变

公众的态度。公共关系主体传播与沟通的媒介主要有大众传播媒介和人际交往媒介。公

共关系在协调与公众的关系和塑造组织的良好形象时必须借助传媒的手段。公共关系产

生和发展的历史告诉我们，公共关系离不开传媒的帮助，特别是现代的日益发展的大众

传媒能有效地帮助公共关系实现自己的目标。

公共关系的信息传播与沟通是主体和客体之间的双向信息交流。即社会组织与公众

之间是一种互动式的传播，社会组织为了实现一定的目标，为公司创造良好的内外环

境，通过策划实施新闻宣传、广告、赞助、人际交往等活动，把社会组织的意见能够传

递给社会公众，社会公众的意见通过特定的渠道也能无阻碍地反馈给社会组织。公共关

系运用媒体的传播活动必须是双向的，公共关系借助传媒并运用双向传播的活动方式，

充分体现了尊重公众和关注传媒手段的历史传统。

通过公共关系活动后形成了自觉的公共关系状态。它是公共关系主体目标实现情况

的反映，也是公共关系手段价值的体现。

所谓公共关系状态，就是公共关系主体在公众心目中的形象的总和。例如，在公众

心目中的知名度和美誉度如何，和公众的关系是对抗的还是合作的，它实际上是公共关

系主体的生存和发展的内外环境。公共关系状态分为良好的公共关系状态和不良的公共

关系状态。而良好的公共关系状态是社会组织存在和发展的环境基础，是无形的财富，

是任何公共关系主体所追求的直接目标。因此，公共关系不仅要注重协调公众关系，而

且要通过有效的公共关系工作来塑造组织形象。组织形象是否良好，能否得到公众的广

泛支持和信任，是决定组织生存和发展的重要因素。塑造组织的良好形象是公共关系一

切活动的出发点和归属点，也是评价公共关系工作的实践标准。公共关系人员必须把塑

造组织形象作为自己的座右铭和行动准则。

综上所述，可以把公共关系定义为：公共关系是特定的社会组织和个人为塑造良好

的形象，通过传播沟通的手段争取公众理解和支持的一种管理职能。

三、公共关系的特征

公共关系作为社会组织的一种管理职能，越来越显示出它的重要作用。公共关系的

基本特征可概括为：以美誉为目标，以互惠为原则，以真诚为信条，以沟通为手段。深

入地剖析公共关系的本质特征，有助于我们正确地理解和认识公共关系及其在社会生活

中的作用。

（一）以美誉为目标

公共关系作为组织的一种管理职能，它的管理内容是组织的声誉和形象，其目的在

于争取公众的赞誉与认同，赢得公众的理解、支持与合作。在现代社会中，社会组织的
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形象对社会组织的生存更直接产生作用，它是社会组织最重要的、无形且无价的资产。

社会组织的形象良好与否是社会组织生死攸关的大事。公共关系以美誉为目标这一特

征，要求社会组织对社会要有责任感及尊重公众的存在价值，这就大大减少了由于社会

组织缺少社会责任感及无视公众的存在而引起的磨擦和纠纷。从社会政治组织来说，要

想获得良好的美誉度，就必须急人民群众之所急，想人民群众之所想，经常听取人民群

众的意见和建议，及时发现工作中的不足，并加以调整，以群众满意为准绳。这样可以

减少政府工作人员的官僚主义作风，有利于促进民主政治的建设。公共关系以美誉为目

标，从某种意义上说，它促进了社会的安定团结，净化了社会风气，有利于社会主义物

质文明、政治文明和精神文明的建设。

（二）以真诚为信条

早在员怨园猿年，公共关系之父艾维·李就明确指出：“一个企业、一个组织要获得良
好的声誉，不是依靠向公众封锁消息或者以欺骗来愚弄公众，而是必须把真实情况披露

于世，把与公众利益相关的所有情况都告诉公众，以此来争取公众对组织的信任。一旦

披露真情确实对组织不利的话，那就应该调整公司或组织的行为，而不是去极力掩盖真

实情况。”因而，以真诚为信条是公共关系的根本特征。公共关系主张传播组织信息要

遵循 “诚实传播”的原则，即准确无误地向公众提供信息，尊重公众的知晓权，公众是

不能欺骗的。公共关系不是阿谀奉承、弄虚作假、哄骗公众的把戏。任何虚假的信息传

播都会损伤组织的形象，惟有真诚，才能赢得合作。真诚是公共关系的生命所在，真诚

是建立友好关系的保证。

（三）以互惠为原则

人的需要是人的本性，“没有需要，就没有生产”，也就没有社会关系。公共关系是

由社会组织和公众双方利益的需要而建立起来的一种社会关系形态。公共关系认为凡是

有益于公众的事业，最终必将有益于企业或组织；凡是有损于自己关系对象的事情最终

必将损害自己，维持关系对象的利益也就是维护自身的利益；只有互惠互利的关系才是

最稳定、最可靠的关系。公共关系强调社会组织在满足自身利益的同时，还要满足公众

的利益。公共关系主张关系的双方在交往或合作中应该共同获益、共同发展，将平等互

利作为处理各种关系的行为准则。

（四）以沟通为手段

社会关系的协调平衡需要相应的调节手段。社会关系是多样的，其调解手段也必须

是多样的。调解手段按其灵活性程度可概括为两种：刚性手段和柔性手段。刚性手段包

括经济手段、行政手段、法律手段和政治手段等。柔性手段包括道德手段、心理手段、

礼仪手段等。这些柔性手段，基本上都是通过传播沟通活动来进行的。公共关系作为一

种传播沟通活动，一般都是采用柔性手段来调节双方的关系，除非万不得已，公共关系

才采用刚性手段。公共关系作为一种组织的管理方法，主要运用各种信息传播媒介去建

立和维持与公众之间的有效沟通，即广泛地应用各种形式的人际沟通媒介和大众传播媒
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介，去了解和影响公众的意见、态度和行为，并及时关注公众的意见、态度和行为的变

化，尽可能使组织的活动更能满足公众的需要。公共关系以沟通为手段这一特征，使公

共关系活动与生产活动、销售活动、财务活动、行政人事活动等其他管理活动区分开

来，它既不能代替这些活动，也不能被这些活动所取代。

第二节 政府公共关系的含义和特点

一、政府公共关系的含义

政府作为统治阶级行使权力的主要机构，是维护国家存在和发展的基本条件。一般

来说，政府承担着对国家各方面社会事务进行管理、指导、协调、服务、监督、保卫等

基本职能。在界定政府公共关系的概念时，有必要首先说明政府的含义。作为一个政治

概念，关于政府，可以从两个角度加以理解：从广义上讲，政府是指一个国家所有的权

力机关；从狭义上讲，政府通常是指一个国家除立法、司法部门以外的行政权力机关。

我们这里在讨论政府公共关系时，使用的是广义的政府概念。它包括从中央到地方行使

国家立法、行政、司法权力的所有机关。在我国，中国共产党的领导地位和具有中国特

色的政治体制决定了执政党的机构同样具有政府的意义。

现代社会，任何组织都处在一个极其复杂的公共关系网络之中，企业是这样，国家

政府机构更是如此。政府公共关系是公共关系学的原理在政府行政管理工作中的运用。

所谓政府公共关系，是指政府为了争取公众对政府工作的理解和支持，在公众中塑造良

好形象，运用传播沟通手段处理和协调与公众的关系，以便更好地管理社会公共事务的

一系列活动。

对于政府公共关系的含义，可以从以下三个方面来理解和认识。

第一，它明确了构成政府公共关系的三个基本要素，即政府、公众和传播沟通。政

府机构与社会公众通过传播与沟通形成特定的关系状态。政府是主体，是政府公共关系

活动的组织者和发动者。没有政府，就谈不上政府公共关系。政府公共关系活动的状况

和效果依赖于政府的行为，又影响着政府的行为。政府的公众是政府公共关系的客体和

对象。传播沟通是联结政府公共关系主客体的桥梁或纽带，是政府公共关系建立和实现

的核心机制和动力机制。政府公共关系的状态如何，直接取决于公共关系主体所采取的

传播沟通的内容、形式及技巧。如果公共关系主体的传播沟通活动适应社会发展的潮流

与规律，反映了民心所向，就会使公共关系表现出良性特征，实现相互沟通和了解，形

成双向信息沟通网络，从而形成相互信任、相互合作的关系；反之，则会表现为恶性状

态。

第二，它揭示了政府公共关系的基本任务是处理和协调政府与公众的关系。作为代

表国家行使社会管理等职能的政府机构，其管理对象不仅是其内部的各部门及公务人
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员，而且涉及全社会的各个领域及全体社会公众。在整个社会现实关系网络中，政府机

构处于核心地位，周围 “笼罩”着层层叠叠、方方面面、错综复杂的关系层面。政府要

完成服务社会，造福人民，推进社会经济、政治、文化全面发展的使命，必须处理好这

些全方位的关系，在政府与人民之间建立起畅通的信息交流和沟通机制，密切党群关

系、政民关系，做到相互理解、相互支持，从而最终保证整个社会的良性运行与协调发

展。政府的管理是否有效，政府在社会中的形象是否良好，很大程度上取决于政府与社

会公众之间关系的融洽程度。公共关系是一种 “内求团结、外求发展”的管理艺术，可

以通过它特有的宣传传播职能，把组织的决策、政策、策略和行政措施传播于社会公众

之中，形成有利于决策实施的良好环境，以获取社会各界的理解、拥护和支持。

第三，它明确了政府公共关系活动的总目标是塑造良好的政府形象。政府所有公共

关系活动具体目标都是围绕实现这一总目标而展开的，这是由政府公共关系的特点所决

定的。政府形象，主要指政府及工作人员在社会公众心目中的美誉度大小，是政府获得

公众欢迎、接纳、信任的程度。固然，政府工作具有权威性和政策性，但无论是从民主

政治的大气候，还是从中国特色的政府公共关系的 “小环境”来看，所谓的权威性和政

策性都必须建立在社会公众依赖政府的基础之上，政府的形象如何，直接关系到党和政

府的威信及其工作的成败。因此，塑造良好形象是政府公共关系工作的出发点。任何社

会组织开展公共关系工作的基本出发点都是为了塑造良好的社会形象，我国政府开展公

共关系工作也不例外。无论在新民主主义革命时期，还是在社会主义革命和建设时期，

我国政府都非常重视塑造自身的良好形象，并把它作为关系到政府生死存亡的大事来

抓。因此，社会主义政府机构公共关系的目标应该是树立 “人民公仆”的政府形象，把

人民满意作为政府公共关系的工作目标。政府公共关系就是要树立 “民本位”的思想，

增强政府工作人员的公仆意识和人民群众的主人翁意识，满足人民群众参与社会公共事

务决策和管理的愿望，主张政府的一切行为都应立足于满足人民群众的需求，倾听他们

的呼声，帮助他们解决实际问题。只有这样，才能使政府的政策、措施得以有效实施，

才能使政府的工作得到人民群众的广泛赞誉和有力支持。

二、政府公共关系的特点

公共关系所处理的是一个社会组织与它的公众之间的关系。组织是公共关系的主

体。因此，公共关系实质上是一种组织行为。政府也属于社会组织的范畴，但它又是一

种特殊的社会组织，因此，政府公共关系是一种特殊组织类型的公共关系。这就决定了

它一方面具有一般公共关系的基本属性和基本特征；另一方面它又具有不同于其他类型

公共关系的特点。这些特点主要表现在以下几个方面。

（一）政府公共关系的主体具有惟一性和权威性

任何一个统一的国家只能有一个合法政府。政府的这种惟一性使其超然于其他社会

组织之上，而不受竞争规则的制约。政府可以制定政策、颁布法令，并强制它所管辖范
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围内的人民群众去执行它的决定。这是其他社会组织所不具备的，因此从客观上造成了

政府高高在上、凌驾一切社会组织和个人之上的一种强大优势。我国过去长期的计划经

济体制又形成了单向垂直的指挥思维态势，政府很容易滋长超越其他社会组织和社会公

众的老大思想，不像企业在市场压力下主动与公众沟通。因此政府公共关系必须有更高

的自觉性。

政府作为公共关系主体，有一个从中央到地方直至基层的完整的体系，其规模之大

是其他社会组织所无法比拟的；其管理覆盖面大，事务纷繁，性质各异。从居民的衣、

食、住、行到社会的经济发展、文化教育、国防外交、环境生态等，几乎社会生活的各

个方面都可纳入政府行政管辖范围，可谓包罗万象。同时，政府是上层建筑的核心，是

对政治、经济、军事、文化等各种事务运筹帷幄、指挥调度的帅台，对社会的信息资

源、大众传播媒介的运用有着企业无可比拟的优越条件。因此，运用得当，则效果明

显；运用不当，则会造成极大的负面影响。

（二）政府公共关系的公众具有广泛性和复杂性

与其他组织不同，政府机构的公众更具有广泛性，政府机构的管理对象从广义上讲

涉及全体社会公众，包括社会的各个阶级与阶层、各个民族、各个党派、各种团体和社

会组织等各种社会力量，而不仅是某一方面或某一领域的特殊公众。此外，由于政府承

担并履行着外交、国防、外贸等涉外职能，它还必须面对国际公众。政府决策的任何微

小变化都会在社会上产生广泛影响，给社会生活带来或大或小的震动。

其次，政府公众还具有其他社会组织不可比拟的复杂性。政府公共关系的工作对

象，既包括内部的工作人员、本级辖区内的组织和民众，又包括辖区外的组织和民众；

既有社会的各个阶级与阶层、各个民族、各个党派、各种团体和社会组织等各种社会力

量，又有特殊公众，如少数民族、港澳台同胞、妇幼病残、灾民遗孤等。这些公众，既

有公共的社会利益，又有各自不同的特殊利益。因此，对政府制定的有关政策和法规，

不同的利益群体会持不同的态度，产生不同的意见。特别是，群体公众与组织公众交错

在一起与政府发生关系，使得政府所面对的公众在利益结构上呈现出相当的复杂性。

（三）政府公共关系的目标具有社会性和非赢利性

政府公共关系以追求社会发展的整体利益为目标。与其他组织不同，政府机构开展

公共关系工作的目的不是为了自身利益的得失，而是为了国家、社会整体利益的充分实

现，为了国家经济、政治的全面振兴及社会各领域、各部门的协调运转和良性运行。表

面看来，政府公共关系追求自身的完美形象，但这却是从属于上述目标并为更好地实现

上述目标，有效地发挥政府的管理职能的先决条件。社会整体利益和根本利益的实现程

度，是检验政府公共关系工作成败的根本标准。

政府是一种非赢利性组织，政府的主要活动是为社会公众服务，它本身不具有赢利

性，不直接参与生产经营，公众向政府购买的是 “公共产品”———优质的服务，政府公

共关系追求的是社会效益。政府公共关系活动正是围绕这一目的而展开的。这就要求政
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