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［摘要］政策终结是一个复杂而艰难的政策行为，在政策终结开启达到一定的阶段后，政策终结就要进入正式的执行
阶段。但是，政策终结的过程能否平稳顺利地实施，需要进行合理的终结设计，以保持整个终结工作有序持续进行。
在政策终结过程中，需要组建专门的负责机构来承担和完成政策终结执行的任务，任命和指派政策终结的领导者来领
导和管理政策终结过程，建构一套政策终结的机制来提供保证，并对政策终结过程进行监控与管理，这些终结的设计
与管理，对于推动政策终结执行具有决定性意义。
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Design and Management of Public Policy Termination
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Abstract：Public policy termination is a kind of complex and difficult policy behavior．When policy termination achieves cer⁃
tain stage，the process enters into official execution stage．Whether the policy termination process implements smoothly steadi⁃
ly，which depends on the reasonable design of public policy termination，maintain entirely to carry on．In the policy termina⁃
tion process，needs to set up the special responsible organization to undertake and complete the policy termination execution
duty，designate and appoint the leader to direct and administer policy termination process，construct the mechanism of poli⁃
cies termination to provide the guarantee，and carry on the monitoring and the management to the policy termination process，
which would be the decisive significance to policy termination execution．
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公共政策终结现象其实在政策过程或活动中很常见，但

是公共政策终结的发生还是史无前例，即使政府有时也感觉

或认为有些政策实际上已经失去作用，但是还是普遍而客观

的存在，即使是开启政策终结活动，也会因为反终结力量的

反对等因素而使终结执行困难重重。可以说，政策终结是一

个复杂而艰难的政策行为，也是一项有意识主动的活动，需

要政策终结者进行前瞻性、预测性和动态性的设计与管理。

由此，组建专门的负责机构来承担和完成政策终结执行的任

务，任命和指派政策终结的领导者来领导和管理政策终结过

程，建构一套政策终结的机制来保证终结的顺利进行，并对

政策终结过程进行监控与管理，以推动政策终结过程的完

成，促进政策系统的新陈代谢。

一、人员设计：任命终结领导者
政策终结的执行需要一位领导者，也就是一位终结者，

这位政策终结者能够有效领导和管理政策终结过程，能够从

利益集团或者社会群体中，培养支持并选择促进政策终结的

力量。同时，能够在政策终结的议程中，组织和协调终结联

盟成员的集体行动，并克服反终结联盟所运用的免疫策略，

以在政策终结行动中能够有效控制和融合专家、政治或组织

等不同资源。也就是说，凭借政策终结者的领导，可以吸引

社会群体或组织重视或关注政策终结的问题，清除终结过程

中出现的障碍或问题，促进政策终结的重要集体行动达成共

识，并推动政策终结的执行。

政策终结领导者的选择，对于推动政策终结的执行具有

至关重要的影响。那么，为了使政策终结能够得以成功实

施，如何选择和挑选足以胜任政策终结的领导者，是一个需

要重点讨论的核心问题。从政策终结领导者的来源看，政策

终结者不外乎来自政策内、外部，也就是说，既可以任命和

指派一位内部终结者，也可以雇佣一位外部终结者，作为政

策终结联盟的领导者。

指派和任命一位内部终结者作为终结联盟的领导者，能

够作为一个常规安排的政策终结者。主要是内部终结者可以

分化内部反终结联盟的力量，有助于扫除终结的障碍，以有

效的推进政策终结的执行。任命内部政策行动者作为终结

者，本身作为政策制定或执行的主体，对政策的运行各个阶

段都具有很深的了解，可以利用自身有利的地位或优势，影

响政策终结执行的进程。在政策终结过程中，内部终结者可

以更好地利用有关政策的情势，准确地掌握政策终结的时

机，采取和选择有效的终结方式。而且，内部终结者可以取

得政策内部行动者的支持，将会减少政策终结过程中可能存
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在的障碍，使终结的执行起来更具可操作性，更有效率。

雇佣一位外部终结者作为终结联盟的领导带头人，能够

作为一个临时安排的政策终结者。主要是外部终结者可以灵

活地运用终结策略和动员新的终结支持者，而且可以在管理

细节上不受约束，避免心理的不愿意的发生，而能以果断的

方式形成决策。在这一问题上，本恩认为，如果外部终结者

是政策的管理者，那么他将会对政策终结的执行有更多的控

制和影响。而且，作为一个外部终结者，他不会受缚于政策

过去的窠臼和桎梏，为证明政策或组织过去行为的正当性而

感到压力。由于个人职业与机构密切相关的，如果他打算未

来就留在这里任职，可能并不愿意批评现在、过去或将来的

同事而影响他的职业前途，因此，外部终结者均倾向于将来

离开这个职位。而且，外部终结者更愿意发表不受欢迎的言

论和颁布令人不舒服的命令，这可能是确保终结必需的［1］。
政策终结是一个充满困难的过程，作为政策终结的领导

者，不仅需要高超而娴熟的策略和技巧，而且还要有足够的

决心和勇气。终结者需要了解和认清政策环境情势，区隔支

持或反对政策终结的群体或组织，以及探究和分析其支持或

反对的原因。并且，领导者是积极的倡导者和推动者，在政

策终结过程中的作用无可替代，也是旧政策终结或新政策推

行促进者。而且，领导者能够聚集和运用不同的政策资源，

协调和沟通不同行动者之间的政策关系，有效控制反终结联

盟的行动策略，相应地采取灵活的终结执行策略，组织和指

挥终结联盟的集体行动，引领政策终结执行成功顺利的

实施。

二、组织设计：组建终结组织
政策终结的执行需要建立能够具体承担终结任务的组织

或机构，作为终结活动的依托或载体，能够利用本身拥有的

人力、财物和权威等资源，依据赋予的合法权力，以及严密

的组织结构，围绕以完成政策终结执行任务为中心，而进行

不同的活动。政策终结执行组织是以完成政策终结任务为导

向的，其设立是为了把政策终结活动推向极端，是为了防止

终结程序启动后政策或组织内的无序状态，它既是政策终结

的领导机关，也是协调政策终结和任务完成之间矛盾的中坚

力量。同时，承担政策终结执行任务的组织，必须随着终结

任务的完成而自动解散，人员等资源流向其他组织。

组建政策终结执行的组织或机构，通常是临时性机构或

特设机构，例如，工作小组和特别委员会，作为完成政策终

结任务的机构或组织，可以说，这是一种任务型组织。尤其

当一项政策不可能存续太久的条件下，由终结开启进入执行

阶段时，临时性安排或组建终结执行的组织，能够使对政策

终结潜在行动者的反对降到最低。因为任务型组织的成员不

会产生对组织一直稳定的需求，他们经常会随着任务的变化

而变动，这并非降级或撤销其工作的压力，而是为维持组织

弹性的必要措施。任务型组织的使用也可能降低终结的成

本，当终结任务完成后，组织成员能够被转移到其他组织，

能够把终结他们原有工作作为回报，而不存在就业障碍，而

且不可能去反对终结。这也能降低终结一项政策时所遭受的

反抗，因为任务型组织的成员事实上不会因该政策的终结，

以及任务型组织的裁撤而失去他们的工作。

政策终结执行组织的使命在于对政策终结的执行工作进

行规划、指导和实施。同任务型组织的运行需要合作机制一

样，这种临时性组织内部同样需要合作机制来保证其在终结

过程中有足够的参与和互动。政策终结的任务应当是获得执

行组织全体成员共识的，这是在组织组建时就已经明确化

的，关键在于政策终结的执行方式、终结执行的时机和执行

过程是否以政策终结的需要、是否以组织成员可以接受的方

式和力度来进行。政策终结执行时必须赢得内部成员的支

持，因此，政策终结执行组织的使命还包括如何指导成员参

与到终结的具体过程中，使任务本身的完成和组织自身的解

散工作能有机地结合起来。

政策终结执行组织的解散任务是任务型组织在解决所要

完成的任务之后的最后工作，终结执行组织始于任务的确

立，终于解散任务的完成。从终结执行组织承担任务的整个

过程来看，任务目标的达成是组织使命结束的实质性要件，

而组织的最终解散则是终结执行组织目标实现的形式性要

件。也就是说，解散政策终结组织的任务和终结执行组织的

任务在最终目标上是一致的［2］。
然而，存在两个问题是值得注意的，像这样的任务型组

织，其成员会不会如常规组织成员全身心地投入工作，此

外，创建这种任务型组织的结构，并不能保证享受利益的成

员不会变得依附于组织。

三、机制设计：建立终结机制
政策存在于特定环境中，解决特定问题，针对特定对

象，运用特定的方式或手段，完成特定的目标，政策具有特

定性。然而，由于环境变化和政策发展的要求，一项政策不

可能解决政策过程中出现所有的问题，所以，政策制定或规

划需要前瞻性和可持续性。为了满足这种要求，有必要建立

政策终结的机制，也就是一种预先规划的机制，但是，政策

本身通常并不明确包含或设定终结的事项或条款。

政策终结的机制建构将有助于终结的进行，也算得上预

先建立终结的情势。Weimer 和 Vining 认为，“在许多情况

下，政策终结机制将意味着一种比大爆炸或长拖延更好的结

果。”［3］因此，建立一个政策终结的机制，这样可能使终结成

为一个不太痛苦的过程，以缓解反对政策终结的压力或抵

制，清除政策终结过程中的问题或障碍，为政策终结的顺利

实施提供保证。

一般来说，建立政策终结机制有两种方式：一是建立政

策自动终结机制，像日落立法①。实质上，主要是根据政策

问题和时限的特点，预先建立起终结的限期。尤其是处于复

杂和不确定性的后工业社会，日益凸显政策的时效性。在政

策运行过程中，无论是政策问题的界定，还是政策方案的选

择，都需要考量政策的时效性问题。建立政策自动终结机

制，对政策运行的的特定时间加以限定，到达期限政策自动

终结，其优点是给政策制定或执行人员以特定的时间期限，

这将促使他们努力提高政策绩效，获得证明政策存在的正当

性的机会。当期限到来时，基于对政策绩效评估而选择终结

或继续。因此，通过这种机制的使用，可以鼓励政策行动者

以积极行动来延续政策，否则，将面临政策终结的局面。当

然，建立政策自动终结机制，必须注意终结的时限需与现行

政策运行的周期契合，选择最佳的终结时机，将有助于终结

的进行。

二是设计政策延续门槛或标准，像零基预算制度②。实

际上，主要是根据政策发展的情形，制定政策延续的客观标

准。根据政策延续的标准，来决定政策是否终结，其优点是

传达给政策执行人员一个单一而清晰的“最低限度绩效”，

政策执行有了游戏规则，这将促使这些人以此为标杆，竭力

拯救他们的政策和工作。当对政策进行评估时，如果没有到

达最低绩效标准的政策，将会被淘汰或消减。因此，通过设

计政策延续门槛，这些措施的采用，将可以改善或逐步消减

政策受益者等终结反对者对政策的支持，以减轻政策终结的

阻力。当然，设计的政策延续的标准，必须关注终结的标准

与政策运行的诱因相结合，也就是说，政策延续的标准必须

保持适度的范围，选择适合的延续标准，否则，可能作为反
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终结者进行攻击的对象，阻碍政策终结执行的进程。

四、监控设计：管理终结过程
（一）监控政策运行系统
政策运行总是离不开特定的政策环境，而政策终结也是

因应环境的决策，这主要包括政策制定或执行的政治、法律

和经济的限制，以及政策行动者的立场、价值取向和行动，

还有政策面对的国际政治、经济大环境。因此，政策管理者

所做的不只是一味的从事终结的任务，相对的，也必须厘清

或预测当前的政策环境，如政策是否普遍受到公众的支持、

舆论上的反应如何，以及政策决策者周围的气氛。因此，当

意识到环境即将发生变化时，政策管理者也需及早考量下一

步的策略方向。

另外，也可以尝试建构政策运行的监控系统，对政策的

产生、发展和未来走向，作政策信息跟踪和预测，形成一个

动态的政策运行的监控系统。其主要构成包括，政策目标、

政策的制定者和执行者、政策的对象（物如政策问题、社会

问题或公共问题，人如特殊群体、特殊集团或特殊阶层）、

政策的运行状况、政策异样记录等。这样，对政策属性保持

动态的认知，结合政策环境来考量政策的现在状况和预测政

策的未来发展，政策管理者可以更好地掌握终结决策的依

据，作出更加科学合理的决策。

（二）重视政策互动策略
终结的政策活动，尤其在执行上是充满各种斗争的场

域，因此政策管理者必须要运用资源和策略来实现公共价值

或利益，也就是说，这需要终结者从政策管理者的战略层面

来界定和诊断问题，而不是政策终结程序的坚持。如果政府

过分的坚持政策运行程序的理性，反而可能遗落政策运行中

的部分思考，因为决策者的信息都来自经济上的理性评估，

甚或是政策学习的参照，然而阻隔其他来自利害关系人、组

织或个体的信息，以至于忽视反终结力量的反对。所以，政

府在论证终结的必要，却没有认真考虑利害关系人的意见，

以致在政策终结过程中重视严格的执行流程，忽视灵活的采

用策略技巧，因此，短期内政策终结的实现，未必有利于政

策体系的战略考虑，有时可能造成相反的效果或影响。

同时，在政策管理中，争取最大的支持是重要的能力之

一，但是这有一个前提，就是必须做好利害关系人的管理，

也就是洞察利害关系人之间合作的可能性，以及对政府或政

策所造成的威胁。所以，在政策终结的过程中，必须认清在

决策过程中行动者所扮演的重要角色，确认他们可能的立场

或态度、背后的组织、过去的经历、对议题的言论和意识形

态的取向等，并从中找到动员支持的方法或策略。鉴于此，

政策终结的具体行动就应该在终结联盟内部形塑一个共同的

组织文化，建构组织内部合作和信任的机制，对于外部的利

害关系人，设法吸纳或利用诱因加以管理，从中寻求支持，

建立一个强大而具有凝聚力的终结联盟。

（三）引导政策发展趋向
推动政策终结，政策管理者必须持续不懈的争取强有力

的、最大多数的合作者，然而，在复杂的政策议程中，政府

有时不得不采取某些不得已的作为，这就很容易招致对立或

冲突。因此，政策管理者应当尽力化解与利害关系人的直接

冲突，这就依赖于公共价值或利益的界定或厘清，所以，政

府要尝试建构一个共同的愿景或崇高的目标。在政策终结过

程中，政策终结联盟和反终结联盟之间的根本矛盾在于政策

目标的界定，也就是说缺乏一个共同的愿景，然而如何才能

塑造这样的愿景，达成共识，这需要终结者的重申公共精

神，化解政策矛盾或冲突，引导政策前进的方向。

随着人类进入后工业社会，政府面对问题的复杂性和不

确定性日益凸显，公共问题不可治理性日渐突出,作为政策管

理者，需要政府的思维方式实现从回应性到前瞻性转变。工

业社会主要是根据理性主义建构的社会关系或结构，政策解

决社会问题而产生的策略或措施，是基于回应社会变化要

求，满足不同公共需求。而在后工业社会，不确定性成为主

旋律，政策的制定、执行或终结必须具有预测性和前瞻性，

否则，不仅不能解决政策问题，而且可能造成更加严重的问

题或后果。因此，作为政策终结者需要具有前瞻性的思维，

来考量和引导政策的未来发展。

［注 释］
①20世纪 70年代末美国开始实行的日落立法（Sunset Legisla⁃

tion）通常也称为“日落法案”（Sunset Laws），是一种政策自动

终结的机制。主要是指由立法机关定期评估某特定政策或

特定政府机关运作状况，以决定该政策或机关是否继续存

在或宣告死亡的一种机制。日落立法要求运行的政策方案

或政府机关除非经过立法机关再核准的程序，获得法律授

权，否则就丧失继续存在的法律依据。大部分法律是假定

除非法律同意废止，否则政策自动持续生效；日落法案是假

定除非法律同意延续，否则政策自动终结。日落立法的一

般作法是，由立法机关注特定政策、机构或法律，设定评估

的时间表，这些政策、机构、法律到时候除非由重新立法的

方式核准继续运作，否则就自动失效终止。因为有了届时

终止的压力，所以就迫使有关机关必须随时评估政策、机

构、法律的运作情形，政策的管辖机关必须证明政策的存在

价值，才能继续取得立法的授权。因此，日落立法的设计可

以确保有意义的评估、提出终结的可能性、合并重复方案和

合理化政策结构、减少政策间的冲突和竞争。日落立法被

认为是消除政府机关不必要支出，及迫使立法机关对行政

机关进行真正监督、评估绩效的有效手段。由于日落立法

的实施带来巨大的工作量和政策绩效评估难以操作，况且，

即使没有日落立法，政府机关希望终结的政策，也能够终结

它，因此，日落立法实施不久就被相继废除。然而，许多人

把日落立法作为20世纪70年代最有意义的社会运动。

②20世纪60年代末由美国德州仪器公司的Peter A. Pyhrr所创

造的零基预算制度（Zero Base Budgeting），也是一种政策终

结的机制。主要是以预先的、系统的和理性的绩效评估作

为预算编制的基础，每年的预算均由零开始，不受上年度的

预算比例的限制，根据成本效益分析的结果决定政策的优

先顺序。然而，由于缺乏精确和具有代表的操作化指标，由

组织自行评估的结果往往很难取得客观独立的评估，组织

与其花时间、精力和资源在政策效果评估上，还不如依赖建

构政策关系网络，以建立政策存续的正当性和确保政策资

源获取，即来年的预算。
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