
§3.公共政策的周期管理
单项政策运行的周期（7-3-1）
政策集群运行战略周期（7-3-2）
政策集群运行战术周期（7-3-3）
政策运行周期的转换（7-3-4）



单项政策运行周期的涵义

从政策问题的视角来观察，单项政策或政策单元

在运行中，无论发生多少间断和反复，也无论存
在多大的模糊性和非规范性，政策运行的目的就
是要解决社会公共问题。如果政策运行了或长或
短的时间以后，原先存在的社会公共问题已经缓
和、减轻乃至消除了，这就说明政策的作用已经
达到了。单项政策或政策单元的运行也就完成了
一个周期。

§3.1 单项政策运行周期



单项政策运行周期的管理

单项政策或政策单元的活动在总体上和逻辑上总

是包含着规划、实施和评估的基本要素。从管理
的角度来说，单项政策或政策单元运行中从第一
轮的规划活动到下一轮的规划活动，这是政策运
行的规划周期。同样，从第一轮的政策实施到下
一轮的政策实施，这是政策实施周期。从第一轮
的政策评估到下一轮的政策评估，这是政策评估
周期。单项政策或政策单元的周期管理就包含着
政策规划周期的管理、实施周期的管理，评估周
期的管理



社会经济发展战略是衡量政策集群运行周
期的标准

单项政策或政策单元运行周期的衡量标准是政
策问题，但是政策集群要解决的是一个时期中
多方面的社会公共问题，而且，从政策过程的
特点来看，政策集群的运行并不是若干单项政
策运行的累加。在政策集群的运行中，单项政
策的运行已经受到其它单项政策，尤其是整个
政策集群运行的影响。因此，要考察政策集群
的运行周期，就必须以社会经济发展的战略更
替为标准来划分和研究政策群落运行的周期。

§3.2 政策群落运行的战略周期



政策集群的运行服从社会经济发展战略

在一种社会经济发展战略下，以执政党组织和政

府为主导的公共机构会围绕既定的战略制定和实
施解决一系列社会公共问题的多方面的政策，并
把这些政策有机结构起来，形成政策集群。政策
集群的运行，不仅是相互作用和相互制约的，而
且是服务于战略目标的实现的。当政策的监控机
构发现政策集群的运行已经偏离战略目标时，就
会调整政策集群的运行方向。



社会经济战略更替决定政策集群周期
当社会经济政治文化发展围绕某种发展战略行

进一段时间后，具有另外倾向的社会经济政治文
化问题大量出现，社会经济政治文化发展受到严
重阻碍时，社会治理的权威机构就会适时的制定
出新的发展战略，以便推动社会经济政治文化向
更高水平推进。



在新的发展战略下，原先在政策集群中的政
策，除了部分和新的发展战略相一致的政策仍旧
运行外，其余的与新的发展战略不相一致，甚至
是抵触的政策，就需要通过分解、合并、终止等
途径加以终结。这说明原先的政策集群的运行周
期结束了。在新的战略指导下，应当重新组织和
建构新的政策集群，启动新的政策集群的运行周
期。



计划经济模式下
的公共政策周期

（大周期）

计划经济模式下
经济政策周期

计划经济模式下
政治政策周期

计划经济模式下
文化政策周期

社会转型时期
的公共政策周期

（大周期）

市场经济体制下的
经济政策周期

市场经济体制下的
政治政策周期

市场经济体制下的
文化政策周期

两个政策集群
之间的交叉成分
惯性、过渡

计划经济模式下
社会、生态政策周期

市场经济体制下的
社会、生态政策周期



经济社会发展中的战术调整

有时在社会经济发展中在同一模式下也会出现
战略上的更替，我们称之为战术周期（或小周
期）。比如，从20世纪90年代初开始到2002年，
中国的经济运行主要追求的是GDP的增长速度。
各地政府大量引进外国资本，大规模批租土地，
压低劳动收入，采取高能耗、高投入、低工资的
方法，片面追求高增长。在讲究效率时，忽视了
社会公平。在讲究快速工业化时，忽视了环境保
护，在讲究速度时，忽视节约资源。结果环境遭
到破坏、能源出现短缺、社会出现两极分化。

§3.3 政策群落运行的战术周期



从2003年开始，执政党和政府提出了以人本民

先为政治原则，以构建和谐节约型社会为目标的

新的科学发展观。这是一次重大的战术调整。



开启政策集群新的战术周期
相对于新的科学发展观，在以追求赶超、速度、

增长为目标的战术下所形成的政策集群的运行周
期就终结了。代之而起的是在新的科学发展观指
导下的协调、持续、和谐的政策集群的运行周期。

由社会经济发展方式更替所导致的政策集群的
运行周期的更替，从周期之间的差别、转换的艰
难程度来衡量，因基本战略方针未变，仅仅是发
展方式、战术更替了，由此而发生的政策集群的
运行周期的变更，较之战略周期的更替来，无论
是在幅度上、还是在难度上，都要小得多，顺利
得多。



1992－2002（小周期）

赶超 速度 增长
总括性政策

协调 持续 和谐
总括性政策

2003－（小周期）



在讨论公共政策集群运行的周期变化时，必须

研究前后两个周期转换时两组政策集群的变迁管
理问题。假设前后两个战略分别为战略A和战略B。
它们对应的公共政策周期则分别为政策周期A和
政策周期B。

§3.4 政策群落运行周期的转换

政策集群政策周期A

战略A

政策集群政策周期B

战略B

转换



从中国社会转型时期的实践来看，社会变

革和发展的战略转换所促成的公共政策集群
运行周期的转换是以多种方式实现的。

其中主要的方式是

●主导性政策的转变

●部分旧政策的终止

●创立新的替代政策



政策
周期A

政策
周期B

主导性政策转换、旧政策终止、
创新政策替代

生态政策

社会政策

文化政策

政治政策

经济政策

生态政策

社会政策

文化政策

政治政策

经济政策



主导性政策的转移
在一个政策周期中，处于同一政策集群中的领

域政策在地位上并不是同等的，其中总有某个领
域政策处于主导地位，它统率着并支配着其它领
域政策，以实现既定的社会经济发展战略。在新
中国建立后的最初30多年中，整个社会发展的战
略是建立集权政治和人治方式、建立和巩固一大
二公的所有制结构、实行平均主义分配。围绕这
种战略，在30多年的社会治理中，各级政府制定
和实施的政策集群中，政治政策一直占据主导地
位。政治挂帅、大搞阶级斗争成为所有政策的中
心内容。



从20世纪70年代未、80年代初的社会变革和转
型，确立起通过改革、开放，建设有中国特色
社会主义的新战略。要从旧战略所支配的政策
周期向新战略所支配的政策周期转换，重要的
一步就是在政策集群中，选择经济领域的政策
如经济体制改革和创建市场经济体制作为主导
性政策，从而产生出以经济建设为重心的政策
集群运行周期。



在2003年以后发生的社会经济发展战术上的转
移中，除了继续将经济政策作为主导性政策外，
还特别强调了社会政策的重要性，从而促使政策
集群运行的战术周期发生转换。



部分旧政策的终止
在社会经济发展战略发生转变时，服务于旧战

略的政策集群不可能原封不动地在新的战略下运
行。除了通过确定新的主导性政策外，还必须对
那些支撑旧战略的重要政策采取果断终止的方式
来改变政策集群的结构和性质。这种对旧政策周
期的改造也是分步骤进行的。不可能在新的政策
周期一开始就终止许多旧的政策。谨慎的做法是
先破除和终止那些直接阻碍新政策周期运行的政
策，随着新政策周期的确立，再去破除和终止其
余的旧政策。在改革、开放中，先行破除和终止
的是农村人民公社的一系列政策。然后再去破除
诸如单一公有制、公费医疗、实物分房等方面的
政策。



新政策的创造
新的政策周期与旧的政策周期的区别在于后者

具有新质。这种新质不能只靠改变主导性政策、
终止某些旧政策来实现。必须进行政策创新，用
新的政策实现新的社会经济发展战略。

在改革、开放中，经济特区政策、经济开发区
政策、大力发展非公经济的政策，就是政策创新
的产物。



在新旧政策周期的转换中，新政策的创造也有
两种途径。一种是以创新政策取代旧的政策。另
一种是先让新旧两种政策同时并存，然后再让旧
的政策在比较中因丧失正当性和有效性而逐步终
止。


