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制度变迁的回退效应和防退机制：
一个环境领域的跨案例分析

杨立华　 申鹏云

【摘要】为什么新制度在施行一段时间之后经常会产生退回原初状态的现
象，怎样才能有效防止有利的制度变迁产生回退效应，这是制度变迁和改革中
经常遇到的难题。研究这些问题不仅是推动制度变迁理论发展的需要，也对优
化现实的制度改革和变迁至关重要。论文在控制有效性的方便抽样基础上，选
取了２１个不同地点、领域及层级的案例，运用跨案件聚类分析的方法，探讨了
制度变迁的回退效应和防退机制。研究发现，引起制度变迁回退效应的六个主
要影响因子是：①制度供给主体意志折返；②显著反方向利益群体介入；③组
合性制度缺乏；④制度变迁目标失衡；⑤旧制度惯性冲突；⑥非正式约束的嵌
入强度低。同时发现，有效的制度变迁防退机制应满足六个基本的制度设计原
则：①制度供给意志主体持续前进；②多元主体参与与制衡；③构建组合式制
度体系；④供给目标影响因素协调整合；⑤实行渐进式变迁；⑥加强非正式约
束的引导作用。这些发现不仅对制度变迁理论的发展而且对现实制度设计、改
革和变迁具有指导意义和参考价值。
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一、导言

为什么中国古代的历次农民起义在推翻了一个旧王朝后，又原封不动地建
立了一个类似的新王朝，始终没有逃出“其兴也勃焉，其亡也忽焉”的历史周
期律（杨立华，１９９９，２００８；谢海军，２０１２；杨忠虎、魏新玲，１９９９）和“圆
圈式革命”的陷阱（杨立华，１９９９）？为什么这些新建的王朝无一例外地在初
期的励精图治和政治清明后，都走入了骄奢放逸、腐败堕落的境地，始终没有
逃出“莫能终其善”① 的“魏征定律”（杨立华，２００８：３０３）？为什么托克维尔
（Ａｌｅｘｉｓ ｄｅ Ｔｏｃｑｕｅｖｉｌｌｅ）（１９９７）认为旨在推翻中央集权的法国大革命，其革命
后的中央集权程度反而比之前更为严重？为什么邓小平（１９９４ａ：３３３）指出，
“如果不坚决改革现行制度中的弊端，过去出现过的一些严重问题今后就有可能
重新出现”？为什么我国建国以来的历次机构改革始终没有走出“精简—膨胀—
再精简—再膨胀”和“一放就乱，一收就死”的“改革怪圈”？为什么中国北
方很多地方的荒漠化治理（例如，甘肃民勤）在建国初期取得巨大成功后，又
在改革开放后出现了大规模的恶化回退现象（Ｙａｎｇ，２００９；Ｙａｎｇ ｅｔ ａｌ． ，
２０１０）？为什么“限塑令”的出台，在短期见效后，又出现了塑料袋的使用依
旧满天飞甚至增加的现象（韩润娥，２００９；邢秀凤等，２００９；许锁林，２０１０）？

造成上述现象的原因纷繁复杂，但所有这些都说明了制度变迁并不总是持
续向前、一帆风顺的，经常会出现回退的情况，这就是制度变迁的回退效应。
如何防止有利制度变迁的回退效应，建立有效的制度变迁防退机制，不仅是深
入理解制度变迁、丰富制度变迁理论的需要，也是进一步推进当前我国各项制
度变迁、改革的迫切要求。但是，正如卢梭（ＪｅａｎＪａｃｑｕｅｓ Ｒｏｕｓｓｅａｕ）所指出的，
要改革制度的弊端，防止问题的重新出现，仅仅从道德层面进行制约是远远不
够的（Ｒｏｕｓｓｅａｕ，２００６，２０１０）。洛克（Ｊｏｈｎ Ｌｏｃｋｅ）也指出，制度的问题仍必
须通过更为合理的制度设计予以防范（Ｌｏｃｋｅ，２００７）。这就是说，要理解制度
变迁的回退效应和防退机制，就必须深入研究影响制度变迁产生回退现象的各
种影响因素，进而深入探讨防止制度变迁发生回退现象的制度设计机制。布什
（Ｐａｕｌ Ｂｕｓｈ）认为，要防止退化性制度变迁就必须降低仪式性方式的支配度
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① 《贞观政要·卷１０》载魏征曾对唐太宗说：“自古帝王，初即位者，皆欲励精为政，
比迹于尧舜；及其安乐也，则骄奢放逸，莫能终其善。人臣初见任用者，皆欲匡主济时，追
纵于稷、契；及其富贵也，则思苟全官爵，莫能尽其忠节。”
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（Ｂｕｓｈ，１９７８）。诺思（Ｄｏｕｇｌａｓｓ Ｎｏｒｔｈ）关于不完全市场及制度带来的报酬递增
的论述表明，要防止制度变迁的回退现象就必须防止行为者的意志、偏好等细
小事件和偶然情况对变迁过程的反向冲击（Ｎｏｒｔｈ，２００８）。奥尔森（Ｍａｎｃｕｒ
Ｌｌｏｙｄ Ｏｌｓｏｎ）的分利集团理论也在一定程度上佐证了诺思的这一观点（Ｏｌｓｏｎ，
２０１０）。不难看出，现有的研究虽然都在一定程度上对如何防止制度变迁的回退
做出了一定的探讨，但都大而概之。到目前为止，究竟什么因素导致了回退效
应的发生以及有效的防退机制究竟如何等问题，仍然是一个不得而知的“黑
箱”，这就需要对其进行深入的系统研究。

由于制度变迁涉及的领域极为广泛，且任何领域的制度变迁都可能发生回
退现象，为聚焦研究领域，同时考虑到当前我国生态和环境治理问题的严峻性
和迫切性，本文将研究领域主要集中在对环境领域相关问题的探讨上。本文的
研究目的是在对大量环境领域的相关案例进行深度分析和比较研究的基础上，
对制度变迁“回退效应”的影响因子以及可有效防止制度变迁发生回退现象的
制度变迁“防退机制”进行系统探讨，以深化和丰富当前有关制度变迁理论的
研究，同时对我国环境和其他领域的制度变迁实践提供理论和政策参考。本文
试图回答的主要科学问题是：①什么因素导致了制度变迁的回退效应？②有效
防止制度变迁回退效应发生的机制或原则（即防退机制）是什么？

二、概念界定与理论框架

（一）概念界定

“制度”的概念至少有社会学、政治学、经济学三个学科的三种不同定义，
形成了制度研究的“铁三角”（杨立华、杨爱华，２００４）。一般来讲，制度包括
正式制度、非正式制度及其实施特征（诺思，２００８）。本文中将制度主要限定于
“正式制度”，即那些人为设计的、形塑人们互动关系的约束。但是，由于非正
式约束比正式制度更为广泛存在于社会生活中，且对正式制度有重要的形塑作
用，因此，本文亦将非正式约束（例如社会习俗、规范等）作为一个重要的影
响变量予以考察。

因为研究者对制度的不同定义以及研究角度的差异，人们对制度变迁的定
义也不同。凡勃伦（１９６４）的制度变迁概念主要强调“思维习惯”对环境的不
断适应和改变；诺思等基于经济效率方面的考察则将制度变迁定义为一种效率
较高的制度安排对效率较低的制度安排的替代或变换（Ｄａｖｉｓ ＆ Ｎｏｒｔｈ，２００８；
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Ｎｏｒｔｈ，１９９３）；也有观点认为制度变迁是对制度框架及其实施机制做出的边际
调整（诺思，２００８；林红玲，２００１）。本文则将制度变迁看作是一种制度结构向
另一制度结构的过渡或转变（杨立华，２０１１ａ），但这种过渡或转变并不必然是
由低效率转向高效率的。

“回退效应”指的是制度安排在变迁过程中发生的倒退性变迁现象。即一项
制度在进行改革、变迁一段时间之后，又以各种途径或者经过包装之后的新形
式（但实质内容一样）重新全部或部分地退回到了原来的制度安排（或旧制度
安排）的情形。因此，并不是说制度从一种制度形式变为另一种制度形式就一
定是前进性制度变迁，关键要看制度安排或约束所规定或造成的实质内容。

“防退机制”是指防止有利的制度变迁出现回退效应的一种体制或原则设
计。这一机制犹如棘轮中的棘爪一样，只有前进才是允许的，回退则将被禁止。
对于制度变迁来说则是只允许制度向着前进性的方向变迁，回退则会因受到各
种因素（即棘爪）的制约而难以实施，从而避免回退效应的发生。

（二）理论框架

要对制度变迁的回退效应和防退机制做出探讨，首先需要对制度变迁的方
向加以判断。本文将制度变迁的方向分为了三个：前进、回退以及停滞。若制
度安排的具体形式改变后，持续向着设定的方向变迁，则为前进性制度变迁；
若制度经历一段时间的变迁后，又以各种途径或形式回到了原初状态，则为回
退性制度变迁；若制度在变迁过程中未达到目标而中途被不同程度锁定，不再
持续前进，也没有彻底退回原初状态，则为停滞性制度变迁。当然，客观条件
的改变会促使“停滞”性的制度变迁逐步演变为前进性或回退性的制度变迁。
需要指出的是，这里的“前进”“回退”和“停滞”都是制度变迁的具体形式
设定之后，对制度变迁实际结果和原初状态与设定目标之间的比较，只考察制
度变迁的实际情况，并不对其进行价值判断。即不是说“前进”就一定是好的，
“回退”和“停滞”就一定是坏的。制度安排固然是有好坏之分，但这是由制
度选择和设定所决定的，一旦新的制度选择和设定之后，无论“好的”还是
“坏的”制度变迁都会具有“前进”“回退”和“停滞”三种方向。因此，本文
考虑的制度变迁的三种方向既包括“好制度”的，也包括“坏制度”的，并不
对这些方向做价值上的判断（当然，在实际的制度变迁中，我们应当对“坏制
度”的回退和停滞性变迁表示欢迎，同时应该更鼓励“好制度”的前进性变迁，
而这也正是我们研究的核心价值所在）。进而，在这一方向判断的基础上对引起
制度变迁回退的影响因素和防止其回退的设计原则作出进一步的研究，可以将
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这两个方面分别称为回退效应的回退因子和防退机制的设计原则，由此最终形
成对制度变迁回退效应和防退机制的认识。当然，回退效应和防退机制也具有
一定的相互影响（图１）。

当然，导致制度变迁产生不同方向的要素有很多，多数情况下某种单独的
因素并不足以强大到改变制度变迁的方向，其方向的改变往往是多种要素组合
共同作用的结果，而现有的研究则多是基于某一方面的考察，其研究结论便不
可避免的有所偏颇。通过对大量文献的梳理并结合实际观察，在反复验证和不
断相互印证的基础上，本文认为，影响制度变迁的要素应从制度变迁的全过程
加以考虑，因而其至少应包括以下几方面：从正式制度而言，其关键要素主要
包括：①供给主体，即谁提供制度。制度由谁提供，很大程度上反映着供给者
的特殊偏好（奥斯特罗姆，２０１２；Ｎｏｒｔｈ，１９９３），这一偏好往往对制度变迁的
方向产生重大影响。②需求主体，即制度的主要受众是谁。受众中强势利益群
体的介入会在某些情况下改变制度变迁的方向，而多群体的参与及相互间利益
的平衡更有利于保证制度变迁朝着符合多数受众利益诉求的方向发展
（Ｌｉｎｄｂｌｏｍ，１９６８；杨立华， ２０１１ｂ； Ｙａｎｇ ＆ Ｗｕ， ２０１２； Ｄｉｂｂｌｅ ＆ Ｇｉｂｓｏｎ，
２０１３）。③供给方式，即制度是以单一的方式还是组合的方式被提供。制度提供
的不同方式决定了其变迁的持续性和实施的成本（奥斯特罗姆，２０１２；洛克，
２００７），而这也是导致制度变迁方向改变的一个重要因素。④供给目标，即制度
变迁要实现的目标是什么。参与主体的多元化使得制度变迁的目标也呈现出多
元化的特征，而这多元化的目标间的协调整合结果便可能导致不同的变迁方向
（杨立华，２０１１ｂ；Ｙａｎｇ ｅｔ ａｌ． ，２０１０）。⑤在制度变迁过程中各要素单独或相互
作用产生的阻力或推动力，这一阻力或推动力往往表现为旧制度与新制度间的
融合性，融合性越小，则更多情况下会产生阻力，反之则产生一定的推动力
（邹薇、庄子银，１９９５；杨立华，２０１０，２０１１ａ；文森特·奥斯特罗姆等，
１９９２；Ｅｌｉａｓ ＆ Ｋｈａｌｉｌ，２０１３；Ｒｏｌａｎｄ，２００４；Ｗｉｌｌｉａｍ，２００５）。一方面，各要素
会以单独或组合的方式在制度变迁的过程中产生一定的阻力或推动力，进而对
制度变迁的结果造成影响；另一方面，制度变迁的供给主体和需求主体也可能
各自对制度变迁的供给方式和目标造成影响，进而影响到制度变迁的结果。

除上述正式制度的分析外，由于非正式约束的大量存在及其对正式制度的
形塑作用（诺思，２００８；奥斯特罗姆，２０１２），也有必要对非正式约束在制度变
迁过程中的嵌入强度加以考察，以分析非正式约束在这一过程中所起的作用。
综合起来，就构成了如图１所示的理论框架。

７５

制度变迁的回退效应和防退机制：一个环境领域的跨案例分析◆



公共行政评论２０１５年第１期

图１　 理论研究框架
资料来源：作者自制。

三、研究方法、数据收集与案例编码

（一）研究方法与案例选择

由于研究所需案例分布的分散性和时间跨度的长期性增加了案例获得的难
度，故而本文采用了方便抽样的方法选择案例，并运用跨案例聚类分析法对所
选案例加以分析。但是，方便抽样并不意味着案例的随意选择。本文从案例所
涉及的国别、领域及层级上进行了严格的控制，以保证研究的有效性。

本文案例的选择分为两个阶段。第一阶段共９个案例，主要为中国国家级环
境领域的案例，涉及森林产权体制、环境影响评价制度等诸多方面。第二阶段
案例共１２个，以第一阶段案例为基准，在控制其中两个变量的基础上放开第三
个变量，对其进行适当的扩展，以验证研究所得到的结论在其他层级、领域和
国家是否同样适用，以进一步检验其外部有效性。首先是控制国别和领域，将
层级扩展至省级和地市级，这一部分案例为案例１０至案例１４。其中，案例１０
至案例１２的层级为省级，案例１３、案例１４的层级为地市级，通过对这些案例
的考察研究所得结论在省级、地市级等其他层级上的适用性。其次是控制国别
和层级，对领域加以扩展，具体为案例１５至案例１８，其涉及的领域分别为土
地、社保、医疗和食品，通过对这些案例的考察研究所得结论在其他领域上的
适用性。最后是在控制领域和层级的基础上对国别予以扩展，为案例１９至案例
２１，其国别分别为瑞典、法国和巴西，通过对这三个国家的考察研究所得结论在
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表
１　
案
例
基
本
情
况
简
表

案
例

编
号

名
称

国
别
领
域

层
级

起
止
时
间

变
迁

方
向

资
料
来
源
类
型

期
刊

文
章

图
书

专
著

网
络

资
料

新
闻

报
道

政
府

文
件

学
位

论
文

会
议

论
文

总
数

第
一
阶
段
案
例

中
国
环
境
领
域

Ｃ１
森
林
产
权
体
制
改
革

中
国
环
境
国
家
级

１９
８１
－
２０
０８

前
进

２
１

２
２

０
１

０
８

Ｃ２
环
境
影
响
评
价
制
度
演
变

中
国
环
境
国
家
级

１９
６２
－
２０
０９

前
进

２
０

１
１

３
１

２
１０

Ｃ３
污
染
控
制
制
度
变
革

中
国
环
境
国
家
级

１９
８８
－
２０
１３

前
进

２
０

２
２

０
１

２
９

Ｃ４
城
市
生
活
垃
圾
分
类
演
变

中
国
环
境
国
家
级

２０
００
－
２０
１３

停
滞

３
０

１
２

０
２

０
８

Ｃ５
限
塑
令
政
策

中
国
环
境
国
家
级

２０
０７
－
２０
１３

停
滞

３
０

２
２

１
２

０
１０

Ｃ６
一
次
性
发
泡
餐
具
政
策
变
迁
中
国
环
境
国
家
级

１９
８６
－
２０
１１

回
退

３
０

２
５

２
０

０
１２

Ｃ７
环
保
处
罚
政
策
变
革

中
国
环
境
国
家
级

１９
８９
－
２０
１２

回
退

０
０

２
２

２
１

１
８

Ｃ８
环
保
资
金
使
用
方
式
变
革

中
国
环
境
国
家
级

１９
７９
－
２０
０３

回
退

２
０

２
１

２
１

０
８

Ｃ９
草
牧
场
产
权
制
度
变
迁

中
国
环
境
国
家
级

１９
４９
－
２０
０２

回
退

３
０

１
２

０
１

２
９

第
二
阶
段
案
例

中
国
其
他
层
级
Ｃ１
０
陕
西
省
环
保
管
理
体
制
变
革
中
国
环
境

省
级

２０
０１
－
２０
１３

前
进

２
０

３
２

０
１

０
８

Ｃ１
１
天
津
市
环
保
审
批
制
度
变
革
中
国
环
境

省
级

２０
００
－
２０
１３

前
进

１
０

２
２

０
１

２
８

Ｃ１
２
香
港
减
废
政
策
变
革

中
国
环
境

省
级

１９
８９
－
２０
１３

停
滞

３
０

４
１

０
０

０
８

Ｃ１
３
江
阴
市
环
保
监
管
体
制
演
变
中
国
环
境
地
市
级

２０
０３
－
２０
０９

前
进

１
０

３
５

０
０

０
９

Ｃ１
４
广
州
市
生
活
垃
圾
收
费
制
度
中
国
环
境
地
市
级

２０
００
－
２０
１３

停
滞

２
０

２
２

２
０

２
１０

中
国
其
他
领
域
Ｃ１
５
中
国
土
地
制
度
变
迁

中
国
土
地
国
家
级

１９
４７
－
２０
０７

前
进

４
０

２
２

０
２

２
１２

Ｃ１
６
事
业
单
位
养
老
制
度
变
迁

中
国
社
保
国
家
级

１９
４９
－
２０
１３

停
滞

２
２

４
０

０
１

３
１２

Ｃ１
７
医
师
多
点
执
业
制
度
变
迁

中
国
医
疗
国
家
级

２０
０９
－
２０
１３

停
滞

４
０

２
３

０
１

１
１１

Ｃ１
８
中
国
乳
品
标
准
变
迁

中
国
食
品
国
家
级

１９
８６
－
２０
１０

回
退

２
０

２
２

１
０

１
８

他
国
环
境
领
域
Ｃ１
９
瑞
典
森
林
政
策
变
迁

瑞
典
环
境
国
家
级

１９
０３
－
１９
９４

前
进

３
１

２
０

０
１

１
８

Ｃ２
０
法
国
水
资
源
管
理
体
制
变
迁
法
国
环
境
国
家
级

１９
６４
－
２０
０６

前
进

３
０

３
１

０
１

２
１０

Ｃ２
１
巴
西
森
林
保
育
政
策
变
迁

巴
西
环
境
国
家
级

１９
３４
－
２０
１３

回
退

２
１

３
１

０
０

１
８

资
料
来
源
：
作
者
自
制
。
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其他国家是否同样有效。当然，这样的考察也仅是初步的举例探讨，至于更严
格的分析还有待以后更大规模的研究解决。合起来，本文共有２１个案例，这些
案例涉及不同的国别、领域及层级，这样就可以从不同的国家、领域和制度层
次上对制度变迁的回退效应和防退机制做出探讨。同时需要指出的是，本文所
选择的案例在影响范围上也具有一定的差异性，例如“限塑令政策”和“一次
性发泡餐具政策”是影响范围相对较小的“微观”性和“浅层”性政策，而
“森林产权体制改革”等则是影响范围相对较大的“宏观”性和“根本”性政
策。这样安排的目的是为了进一步考察研究所得结论是否可以超越这些案例的
差异性而具有一致性或共性的特征。当然，由于案例选择的有限性，所有这些
考察，都有待今后更大规模的研究进一步验证。

（二）数据收集

为保证资料的充分性和有效性，研究对每一案例均采用期刊文章、图书专
著、网络资料、新闻报道、政府文件、学位论文、会议论文等多种资料来源，
以此形成资料三角形。但这并不是说每个案例都会全部用到上述所说的各个证
据来源，这只是针对整体的案例来源而讲的。本文共选取了１９４个文献来佐证
案例，每一案例的佐证文献数皆为８ － １２个。其中，期刊文章共选取４９篇，图
书专著共选取５本，网络资料共选取４７篇，新闻报道共选取４０篇，政府文件
共选取１３篇，学位论文共选取１８篇，会议论文共选取２２篇。

在选取上述资料时，本文采用了文献荟萃和访谈两种方法，形成方法论三
角形。文献荟萃法主要通过网络检索及书报查阅两种方式进行。其中，网络检
索包括：①在中国知网（ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｃｎｋｉ． ｎｅｔ ／）上对期刊文章、学位论文、会
议论文的检索；②在互联网上对网络资料、图书专著、新闻报道、政府文件的
检索。书报查阅一部分是通过查阅文章、书籍的参考文献以“滚雪球”的方式
对图书专著的收集，一部分是通过查阅历年纸质版报纸对新闻报道的收集。实
地访谈主要在案例所涉及的社会大众、研究学者等群体中展开，以提高对案例
的认识和了解，丰富完善研究所需的资料。

此外，研究所选资料由不同的研究者或研究团体形成。上述七种资料来源涉
及的主要研究主体分别为学术界（期刊文章、图书专著、学位论文、会议论文）、
新闻媒体（新闻报道）、政府（政府文件）以及社会大众（网络资料）。通过学
界、媒体、政府以及大众对同一问题的不同看法的整理，形成研究者三角形。进
而，通过这种资料三角形、方法论三角形和研究者三角形形成案例证据的三角形
（殷，２０１０），实现各方证据的相互融合和印证，由此保证案例内容的可靠性。
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图２　 案例证据三角形
资料来源：作者自制。

（三）案例编码

案例编码是案例与各回退因子和防退机制设计原则间匹配对应、量化评级
的过程，而案例编码中最为常见的错误便是以“先入之见”进行案例的分析。
因而，为避免这类个人主观因素造成的偏见和误差，本研究的案例编码采用以
下步骤完成：①由作者针对第一阶段案例的初始资料共同探讨出初步的回退因
子和防退机制设计原则以及案例编码的评价标准，即案例表现出来的对回退因
子和设计原则符合程度强弱的标准，完成后和第二位同事进行探讨修改，在此
基础上进行下一步的工作；②由作者本人和第三名同事依照共同的案例资料和
前期制定的评价标准对第一阶段案例进行编码，形成初始编码结果；③将编码
结果和案例原始资料交予第四位同事，并使其在不受到第①和②步编码人员的
影响下对编码结果逐项进行检查，并根据其检查结果对评价标准、回退因子以
及设计原则进行讨论并修改完善；④以修改后的回退因子和设计原则对第二阶
段案例进行编码，形成中期编码结果，至此形成第一次案例编码结果；⑤将此
编码结果重新返回至第一阶段案例，并与第一阶段案例编码结果进行对比，进
一步检验其合理性；⑥再次重复上述过程并形成第二次、第三次……案例编码
结果，直至编码结果不再有漏洞时结束编码。本次研究共进行三次编码，通过
这三次案例编码确定了最终的回退因子和设计原则。编码流程参见图３。
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图３　 案例编码流程
资料来源：作者自制。

本文案例编码要素主要包括９个方面：编号、名称、国别、领域、层级、制
度变迁起止时间、回退因子、设计原则以及变迁方向。首先对各案例赋予一定
的名称并编号，案例名称由作者根据案例资料归纳整理而成；国别即各案例的
发生国家；层级即案例发生的地理范围级别；起止时间即本文研究该案例变迁
的起止时间，不一定为案例完整的变迁过程；变迁方向分为前进、回退、停滞
三种。回退因子和设计原则则是在理论研究框架的指导下，分别由上述三次反
复过程讨论修改而成。回退因子共计６个，分别记为：Ｆ１、Ｆ２、Ｆ３、Ｆ４、Ｆ５、
Ｆ６。设计原则同样为６个，分别记为：Ｐ１、Ｐ２、Ｐ３、Ｐ４、Ｐ５、Ｐ６，进而根据案
例对各因子和原则的符合情况进行对应的填写。需要指出的是，研究的实际过
程向来不是很多传统理论家们想象或者人为假定的那样，总是单向度和简单线
性的。现实的很多研究，事实上往往都是多向度和非线性的。它们往往是很多
小的、多阶段研究的综合体。在这些不同阶段或时点的分研究中，研究者可能
先在对现实问题有一定感性或经验理解的基础上，通过理论梳理，确定一些初
步的理论分析要素，然后用其分析现实案例或数据，对其进行初步检验和应用，
进而在综合新理论梳理、完善的基础上产生新的理论分析要素，然后再用新确
定的要素继续分析现实案例或数据，对其进一步检验和修正，如此循环往复，
最后才能在综合多次甚至是无数次小研究或分研究结果的基础上，确定整体研
究的最终理论要素，然后再用最终确定的新理论要素作为最终分析工具展开系
统全面的研究。这实际上就是理论分析和扎根方法的综合使用，是演绎方法和
归纳方法的综合应用，也是混合研究方法的一个具体体现，更是混合研究方法
和多元方法产生的一个重要原因（波蒂特等，２０１１；塔沙克里、特德莱，２０１０）。
当然，这样的研究也往往更真实，更符合研究的实际情况，更适合研究那些现
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有理论虽有但又相对薄弱或模糊不清的问题。本文中六个回退因子和设计原则
也恰是这样确定的。

对于案例在各回退因子和防退机制设计原则上表现出来的强弱程度，本文
分为非常符合、部分符合、不符合以及资料缺失四种标准，这主要是考虑到更
加细化的标准会造成程度拿捏的不准确，影响案例研究结果。其中，“非常符
合”是指案例完全能体现出这一因子或原则，记为Ｈ。如在对根据第一阶段案
例得出的设计原则Ｐ１的探讨上，江阴市环保监管体制的演变（案例Ｃ１３）便表
现出了对这一原则的高度符合。江阴市为促进环境监管工作的提升，在市政府
的大力支持下，首先形成了“市—分局—乡镇环保所”三级环境管理制度。此
后，江阴市进一步进行改革，逐步形成了“市局—分局—乡镇环保所（科）—
村环保办公室”四级环境管理体系，并在２００９年再进一步形成了“市局—分局
—镇环保所—村环保办—企业环境专管员”的五级环保管理网络。由此可见，
从环保机构的“真空”到五级管理网络，江阴市的做法“非常符合”原则Ｐ１，
故其编码为Ｈ。“部分符合”是指案例并不完全体现这一因子或原则，但却在一
定程度表现出了与其一致的方面，记为Ｍ。如在香港减废政策（案例Ｃ１２）的
因子Ｆ４上，香港数十年前便对减少城市固体废弃物提出了收费等政策，但时至
今日仍停留在讨论的阶段。虽然保护环境是其政府工作的一个重要目标，但事
实上在减废政策这一做法上却并没有平衡好经济发展与环境保护的关系，故而
将其记为Ｍ。“不符合”即案例完全没有表现出该因子或原则的特点，记为Ｌ。
如在瑞典的森林政策变迁中，该国自１９０３年出台第一部《森林法》到１９９４年
新《森林法》实施，九十年间共颁布了六部《森林法》，在这一过程中，除政
府外，环保主义者、林主等都充分参与到了其中，且都以保护林业为第一要务，
并没有群体将经济利益放在首位，其目标均是一致的。因而，无论是对因子Ｆ２
还是因子Ｆ４都非常“不符合”，故记为Ｌ。“资料缺失”即各方面的资料均未能
显示出案例是否符合这一因子或原则，研究不能肯定其究竟符不符合，记为
ＮＤ。这一情况仅出现在案例Ｃ１６的回退因子Ｆ６上，在这一问题上，部分省市
（山西、上海、浙江、广东、重庆）既表示欢迎改革并进行了试点，但多年过去
了却依旧处于“酝酿中”；既表示这是符合市场规律的，应该这样做，却又担心
自己的利益受损而加以抵制。因而，究竟非正式性约束在这一问题表现得是强
还是弱，各种资料并未能显示出一个较为一致的答案，故将其记为ＮＤ。
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四、制度变迁的回退效应和防退机制

（一）制度变迁的回退因子

在论文所选案例中，各案例特定的操作规则间有诸多的不同，这些规则虽
然能有效解释对应的案例，但却不能成为一个共性的因素为所有案例共同接受。
本文并不着力于分析各案例间这种特定的规则，而是寻求其共同的因素，以用
于描述适用于所有案例的共同因子。根据第一阶段的９个案例，本文提出了引
起制度变迁回退效应的六个回退因子。但是，这些因子至此仍不能确定是有效
的，必须由第二阶段的１２个不同领域、国家及层级的案例对其做进一步的验
证。通过对这２１个案例进行编码（表３），本文发现，这些因子能正确的区分
出制度变迁的不同方向，因而是有效的。这些因子见表２。

通过对各案例编码结果的分析可知，不论一项制度变迁的地点、领域、层
级以及时间如何变化，其越是符合以上六个回退因子，就越容易引起制度的回
退，越是不符合这六个因子，就越不可能发生回退现象。但这并不是说只要不
符合这六个因子就一定会发生前进性的制度变迁，这只是表明当一项制度符合
这六个因子时容易发生回退效应。同时，为进一步检验这一结论的可靠性，本
文还对这些因子进行了卡方检验，ＳＰＳＳ的卡方分析结果（表２）表明，这些因
子的卡方值均很高，而渐进性显著水平也基本为０。这更进一步表明，这些因子
确实影响了制度变迁的方向。

（二）制度变迁的防退机制设计原则

对制度变迁防退机制设计原则的研究主要依托于对前进性制度变迁案例的
详细分析，并经由其他两个方向的案例加以验证。有必要予以说明的是，所谓
“设计原则”，指的是一种实质要素或条件，它们有助于解释说明一项制度实行
成功的前进性变迁的原因，以及如何促进制度的前进性变迁。但总体来说这些
设计原则仍带有一定程度的推测性，并不能说这就一定是保证制度前进性变迁
的充分条件，但这些原则仍对如何防止制度回退提供了可信的解释（见表４）。

有一点需要加以强调，即回退因子与防退机制设计原则之间虽然存在着一
定的联系，但却并不一定是一一对应的关系，单纯地消除回退因子并不能构成
完整的防退机制体系。如回退因子Ｆ２：显著反方向性利益群体介入，若仅将防
退机制设计为其对应的反向，即“阻止显著反方向性利益群体介入”，这样的防
退机制便不符合现实的规则。实际操作中很难将这一反方向利益群体的每一个
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成员都清晰地界定出来，因而便无法严格地阻止其介入。同时，单纯地阻止这
一利益群体并不能保证其他利益群体不出现类似的情况。故而，要解决这一问
题并不是仅仅将反方向利益群体排除在外就可以实现的，其需要的是多主体间
的制衡和协调，因而其防退机制应为“多元主体参与与制衡”。其他要素之间也
是如此。

表２　 制度变迁的回退因子
卡方值显著水平

因子Ｆ１：制度供给主体意志折返 １９ ７５０ ０ ００１

　 　 前后不同的制度供给者或同一制度供给者的前后阶段意志发生折
返，不再认同新制度的制定价值，进而出现对新制度不同程度的否定
或修改
因子Ｆ２：显著反方向利益群体介入 ２３ ６２５ ０ ０００

　 　 显著反方向利益群体指的是在利益价值认同上同社会普遍认知价
值相反且力量足以影响制度制定的利益团体。制度制定的过程中，反
方向利益群体通过自身影响力作为重要的一方介入其中，使得新制度
更多体现其自身利益而忽视了社会普遍利益
因子Ｆ３：组合性制度缺乏 ２１ ０００ ０ ０００

　 　 新制度仅由孤立的一项或几项制度构成，未形成完整的制度体
系，使得制度的制定和执行因缺乏制约机制或后续执行支撑而停滞或
回退
因子Ｆ４：制度变迁目标失衡 ３２ ４５５ ０ ０００

　 　 制度主要供给者基于某种目的所提供的变迁目标与社会普遍认知
目标冲突，新制度为实现的目标并不为社会大众所认同，两者间状态
失衡
因子Ｆ５：旧制度惯性冲突 ２６ ４５５ ０ ０００

　 　 与现有价值相左的旧制度仍会以各种形式残留于新制度或社会意
识之中，称之为制度惯性。当这种惯性过于强大时，便会与新制度发
生冲突，排挤新制度，甚至复辟
因子Ｆ６：非正式约束的嵌入强度低 ３０ ５６７ ０ ０００

　 　 制度的制定和实施过程没有受到应有的非正式约束的制约，使得
正式制度前进性的制定或实施因缺乏持续的支撑基础而停滞或回退
资料来源：作者自制。
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对案例的编码研究结果表明，这些设计原则同样能有效地区分出制度变迁
的不同方向，其越是符合这六个设计原则，就越能有效防止制度的回退，促进
前进性制度变迁的发生。越是不符合这六个原则，制度变迁发生回退效应的可
能性就越大。同样地，为进一步检验这一结论的可靠性，本文还对这些原则进
行了卡方分析，以检验这些原则是否确实对促进制度变迁向着前进性的方向变
化有着显著影响。由表４中的卡方分析结果可以看出，这些原则的卡方值均很
高，且其渐进性显著水平全部为０，这便十分直观地表明，这些原则确实影响了
制度变迁的方向，是有效的。

表４　 制度变迁防退机制设计原则
卡方值显著水平

原则Ｐ１：制度供给主体意志持续前进 ２７ ７０８ ０ ０００

　 　 制度必然体现出供给者的偏好，因而，保证其意志不断向着进步
的方向变化是促使制度前进性变迁的重要因素
原则Ｐ２：多元主体参与与制衡 ２２ ９０９ ０ ０００

　 　 多种主体平等的参与到制度变迁的过程中，保证制度变迁利益分
配的均衡化，避免单一主体形成的利益“寡头”而导致制度过分偏向
于其利益方向
原则Ｐ３：构建组合式制度体系 ２１ ０００ ０ ０００

　 　 孤立的单项新制度会因其本身的不完善等诸多原因导致制度变迁
停滞或回退，因而必须构建起与新制度配合的完整的制度体系
原则Ｐ４：供给目标影响因素协调整合 ３１ ５００ ０ ０００

　 　 对影响制度变迁目标的多种因素予以协调整合，使其逐步统一在
变迁目标的实施路径上，如此才能保证制度变迁目标的顺利实现
原则Ｐ５：实行渐进式变迁 ３１ ５００ ０ ０００

　 　 实行小步伐的渐进式变迁模式才能根据实际情况的不断变化进行
制度上的调整，避免存在隐患的制度大规模实施造成的破坏性后果
原则Ｐ６：加强非正式约束的引导作用 ２２ ７５０ ０ ０００

　 　 非正式约束的普遍存在使其成为形塑正式制度重要力量，因而，
要防止制度的回退就必须充分重视非正式约束的引导作用

资料来源：作者自制。
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五、讨论

（一）回退因子的再解释

１ ． 制度供给主体意志折返
一项制度在很大程度上反映着制度供给者的偏好。正如奥斯特罗姆所说，

一项长期存续的制度的必要及充分条件是不可能的，因为它是使制度得以运作
的人的意志的体现（奥斯特罗姆，２０１２；Ｏｓｔｒｏｍ ｅｔ ａｌ． ，１９９３；毛寿龙，１９９５）。
诺思也指出，意识形态具有滞后性和反作用（户国栋等，２０１０；Ｎｏｒｔｈ，１９９３），
这种反作用在制度变迁上即体现为对旧制度的维护。因而，若前后不同的制度
供给者或同一制度供给者前后阶段的意志发生折返，此时的制度便极可能发生
回退效应。这一典型案例则如一次性发泡餐具的政策变迁（案例Ｃ６）。１９９９
年，国家发布“６号令”将一次性发泡塑料餐具列入限期淘汰项目之中，并在
２００５年版和２００７年版产业结构调整和指导目录中均将其列为淘汰类产品，但在
２０１１年版的目录意见征求稿中却将其删除了，由之前的明令禁止到之后的发文
取消限制充分体现出了制度供给者意志的折返，而这也不可避免地导致了一次
性发泡餐具“死灰复燃”。
２ ． 显著反方向利益群体介入
当利益群体过于强大时便可能通过各种正式、非正式的途径影响制度的制

定，使制度体现出本群体的利益诉求（Ｌｉｎｄｂｌｏｍ，１９６８；Ｃｏａｔｅｓ ｅｔ ａｌ． ，２０１０；
Ｄｏｕｇａｎ ＆ Ｓｎｙｄｅｒ Ｊｒ，１９９６；Ｈｏｒｏｗｉｔｚ ＆ Ｍａｒｓｈ，２００２）。在制度变迁过程中，显著
反方向利益群体的介入使得制度的制定更多的体现出其自身的利益价值追求，
并使社会普遍认同的价值遭到忽略，从而引起制度的回退性变迁。在巴西的森
林保育政策变革（案例Ｃ２１）中，“乡村派”人士便是一个典型的反方向性利益
群体，他们拥有一定的政策影响力，且其追求的经济利益与大多数群体追求的
环境利益相左，他们的游说使得旨在保护亚马逊雨林的森林保护法被视为了
“有损巴西经济发展的绊脚石”而遭到挑战。
３ ． 组合性制度缺乏
奥斯特罗姆曾论证到，一项成功的制度变迁，必须有多个层级的规则相互

配合，形成一个完整的组织实施体系。只在一个层级上建立规则而忽视其他层
级规则的建立，就不会产生完整的、可长期存续的制度（奥斯特罗姆，２０１２）。
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故而，孤立的单项制度很难得以持续的执行，必须有与其配合的组合性制度形
成完整的制度体系才能为制度的制定和执行提供制约机制和后续的支撑，保证
制度制定及执行的顺畅。在城市垃圾分类（案例Ｃ４）的实践探索中，虽然垃圾
的分类标准在不断地演变，如上海市的“垃圾四分法”到“干湿分离”的二分
类法，街头的分类垃圾桶也几经变革，但却始终缺乏相应的对分类后不同垃圾
的处理方法，且街头分类后的垃圾往往又被环卫工人装到一个垃圾车里运走，
居民的分类变得毫无意义。这一情况也为访谈中的市民所作证：“我们在家里把
垃圾全按照不同的类别分袋子装好，可每次都看到环卫工人把我们分好类的垃
圾都一股脑扔进了一个垃圾车里，时间长了我们也就不分了，反正分了还不是
一样被那样带走。”因而，此类组合型制度的缺乏使得垃圾分类多年来仍未有实
质性的进展。
４ ． 制度变迁目标失衡
制度变迁多以获得其潜在的变迁收益为目标（科斯，２００３；Ｄａｖｉｓ ＆ Ｎｏｒｔｈ，

２００８；Ｒｕｔｔａｎ ＆ Ｈａｙａｍｉ，１９８４），但由于参与变迁主体的多元化往往使得变迁的
目标也是多元化的，因而，在这多元化的目标之间便存在着协调的问题（杨立
华，２０１１ｂ；Ｙａｎｇ ａｔ ａｌ． ，２０１０）。当制度供给者供给的制度不符合社会普遍利益
诉求而不被社会大众所接受时，各主体试图通过变迁实现的目标就会出现冲突。
在本文提供的环境类案例（如案例Ｃ８、Ｃ９）中，这种冲突多表现为经济利益与
环境保护之间的冲突。由于经济收益为个人所追求且短时间内可见成效，故而
往往成为第一追求目标，而环境保护的收益却需要一个很长的实现期，且具有
公共物品的特性（Ｙａｎｇ，２００９），因而，最终的结果往往是以牺牲环保目标来实
现经济的增长，从而使得制度变迁的目标出现失衡的状况。
５ ． 旧制度惯性冲突
与现有价值相左的旧制度并不会在新制度出现之时就彻底消失，它仍会以

各种形式残留于新制度或社会意识之中，并延续一段时间，这称之为制度惯性。
当这种惯性过于强大时，便会与新制度发生冲突，排挤新制度，甚至出现旧制
度的复辟。诺思也曾论证过制度变迁的路径依赖问题：一旦制度踏上某条路径，
便会沿着这条路径不断强化该制度，产生“锁入效应”（诺思，２００８）。虽然这
与制度的惯性有着细微的差别，但都说明了制度发生变迁后旧制度并不会马上
消失这一事实。而这种新旧制度间的冲突可能表现为社会大众思想上对新制度
的抵制，也可能表现为新制度相对于旧制度在操作规则上的改变而给社会大众
带来的不适应。相对来说，第一种冲突更容易导致制度的回退。托克维尔对法
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国大革命的论述以及我国封建王朝的更迭便十分鲜明地印证了旧制度惯性的存
在。又如在我国环保处罚政策上（案例Ｃ７），“限期治理”这一制度由于实施多
年而得以根深蒂固，其惯性使得“按日计罚”政策一提出便遭到抵制并最终
消失。
６ ． 非正式约束的嵌入强度低
正式制度在很多情况下只能形塑社会生活的一小部分，且其在实施上要受

到非正式约束的制约，而非正式约束嵌套在其中的文化在“制度的渐进演化方
面起着重要作用”（诺思，２００８：６３）。因而，同样的实施规则在不同的社会环
境下往往得到不同的结果。由此可以得知，若非正式约束嵌入正式制度的强度
太低，即非正式约束落后于先进的制度或制度制定没有受到非正式约束的制约，
那么正式制度则会因非正式约束的滞后性或休眠性导致制定或实施因缺乏持续
的支撑基础而停滞甚至回退。这样的例子很多，如限塑令政策（案例Ｃ５）中，
社会大众虽然了解塑料袋对环境造成的污染，但在自己购买物品时却因缺乏塑
料袋而感到不便，故而宁愿多花点钱也要买个塑料袋，以至于一次性塑料袋的
问题长期得不到有效的治理。例如，很多受访的购物者都指出：“买的东西太多
了，不好拿，买个塑料袋方便啊，我也不可能随时都装着一个布袋子吧”；“我
不乱扔不就没事啦”；“那些小商小贩你怎么治啊，总不能那里买点东西还得买
塑料袋吧，那他们生意还怎么做啊”；如此等等。这些都直接表明了在该问题上
非正式约束的低嵌入强度。

（二）防退机制设计原则的再解释

１ ． 制度供给主体意志持续前进
制度在很大程度上体现着供给者的意志，这使得制度变迁的方向在一定程

度上受限于制度供给者。因而，保证制度供给者意志的不断前进是促使制度前
进性变迁与防止制度回退的一个重要因素（邓小平，１９９４ｂ），文中９个前进性
的案例无不体现出这一点。如在中国土地制度的变迁（案例Ｃ１５）中，土地制
度的主要供给者———中共中央和中央政府便始终在探索更符合农村实际、更体
现农民利益的道路上前进。从均分化土地私有制到集体所有制，再到家庭承包
经营制和承包经营权物权化，农村的土地制度经历了一系列复杂的变迁过程。
在这一过程中，中共中央和中央政府的意志始终是向前走的，这也才使得更多
体现农民利益的政策不断出台，使制度始终向着前进性的方向变迁。
２ ． 多元主体参与与制衡
制度的“集体”特性（康芒斯，２００９；奥尔森，２０１０；毛寿龙，１９９５）使
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得多元主体参与成为制度变迁的实质性特征，杨立华等在关于中国北方荒漠化
的研究中便十分明确地指出了这一点（杨立华，２０１１ｂ；Ｙａｎｇ ＆ Ｗｕ，２０１２）。
多元主体参与近年来也被证明在很多社会实际问题的解决上是行之有效的（杨
立华、鲁春晓，２０１１；Ｄｉｂｂｌｅ ＆ Ｇｉｂｓｏｎ，２０１３；Ｃｏｒｌｅｙ ｅｔ ａｌ． ，２００６）。反映在制
度的供给上，多元主体参与能有效避免制度供给者一家独大或单一强大的利益
群体操纵制度制定，使制度最大程度上体现社会普遍价值，从而有效防止制度
的回退。且随着社会的发展，过去那种简单划一的利益主体已不复存在，取而
代之的是各种各样与特定的经济关系相联系的不同利益主体。因而，改革单一
主体参与的制度变迁是一大发展趋势，未来制度的变迁必然伴随着多主体的参
与。如在天津市的环保审批制度（案例Ｃ１１）中，天津市环保局广泛邀请了人
大代表、政协委员、工会成员、市民及环保专家等众多主体参与到其中来，有
力地促进了天津市环保审批制度的前进。
３ ． 构建组合式制度体系
单独的制度设计由于缺乏与整体制度结构的联系而增加了实施的成本和难

度（毛寿龙，１９９５），并且提高了制度回退的可能性。因而，必须有与之配套的
制度共同构建成一个相辅相成的制度体系，通过各制度间的配合才能保证制度
的前进性方向（洛克，２００７）。缺乏配套政策支持的制度在实施中会遇到种种阻
力，如我国医师多点执业制度（案例Ｃ１７）和事业单位养老制度（案例Ｃ１６）
的变革。而反观前进性的制度变迁则无一不体现着组合式制度体系的特点。在
我国污染控制制度（案例Ｃ３）上，前期仅着重于工业污染的防治，致使环境利
益分配不合理，由此引发的环境问题也日益严重。近年来，我国污染控制由单
环节末端治理向全过程污染控制演变，由单纯强调工业“三废”控制向工业、
城市和农业全方位污染综合防治演变，这一系列政策的实施使得环境问题得以
有效缓解。前期单一的制度和后期的组合式制度体系带来的环境治理效果的不
同充分体现了组合式制度体系的重要性。
４ ． 供给目标影响因素协调整合
要保证制度变迁目标的顺利实现，就必须使特定时期内供给的制度与此时

的社会经济环境、政治环境以及社会大众意识状况等实施环境相互协调整合并
最终适配（邓小平，１９９３ａ；张康之，１９９８；洛克，２００７）。前苏联的战时共产
主义政策和我国的人民公社化运动即是典型的供给制度与社会经济实施环境不
适配的案例。此外，正式制度可能在短时间内更改，但非正式约束却不会随之
马上改变。因而，若制度不符合此时的社会大众意识状况，那这项制度同样很
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难发生持续性的前进性变迁。在我国环境影响评价制度（案例Ｃ２）上，由最初
的完全沿用前苏联同类标准，到１９７０年代删除卫生防护距离的具体分级，再到
采用“大气环境防护距离”，我国的环境影响评价制度不断与实施环境相适配，
制度变迁目标的影响因素不断协调整合，也由此才保证了其持续的前进性变迁。
５ ． 实行渐进式变迁
制度的变迁方式有很多种，从其变迁的速率角度来讲，可以分为革命性变

迁与渐进性变迁两种（杨立华，２０１１ａ）。渐进性变迁在很大程度上表现为林德
布罗姆（Ｌｉｎｄｂｌｏｍ，１９５９）和邓小平（１９９３ｂ：１１３）所说的“走一步，看一步”
的小步伐、连续性变革。但多数制度体现为正式约束与非正式约束的复杂组合，
这种复杂的组合使得制度的变迁受到非正式约束的制约，因而使渐进性的变迁
成为可能（诺思，２００８）。在多数情况下，渐进性的变迁往往能够取得成功，而
革命性的变迁则会因变革的突然性和剧烈性带来种种社会后果，这方面的典型
案例则如我国的渐进式改革和俄国的“休克疗法”式改革。杨立华对中国北方
五省５０个案例的研究也表达了渐进式变迁，尤其是试点—扩展式的渐进式变迁
的重要性（Ｙａｎｇ ＆ Ｗｕ，２０１０）。这一观点也被中科院某研究所的一位受访者所
佐证：“我们实行实验—推广的模式，先通过示范户搞实验，好了再推广到村
里、旗里，这样成功的概率便大大增加了”。在本文所提供的林权体制改革（案
例Ｃ１）中，从集体林权到包产到户再到之后收归集体所有直至现在的承包到
户，恰恰也体现着渐进性的变迁历程，也正是由于这一变迁方式才使得我国的
林权体制改革未出现回退性的现象，保证了其前进性的变迁。
６ ． 加强非正式约束的引导作用
现实社会中非正式约束的普遍存在使其成为形塑正式制度的重要力量（诺

思，２００８；Ｇｈｅｃｈａｍ，２００６；Ｈｅｒｒｍａｎｎ － Ｐｉｌｌａｔｈ，１９９３），要防止制度的回退，就
必须重视非正式约束的引导作用。在我国环保事业的变革中，这一作用体现得
十分明显。由“人定胜天”到“天人和谐共生”“生态文明”，六十多年间，中
国公众的环保意识和态度发生了翻天覆地的变化，典型的案例则是怒江大坝的
建立。怒江大坝于１９９５年被正式纳入议事日程，但２００４年４月，有关主管部
门“下令”暂时搁置了该项目，这其中的原因正是民众环保意识的增强。在国
家环保总局召开的怒江项目听证会上，来自动物学、植物学、生态学等不同领
域的３０多位学者发表了观点，而他们反对的原因也多是基于生态环境的考虑。
怒江大坝的被搁置显示了非正式约束在形塑正式制度上的巨大力量以及在防止
制度回退上的重大作用。
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（三）理论贡献与政策价值

１ ． 理论贡献
通过对大量案例的编码梳理，本文着重考察了引起制度变迁回退效应的回退因

子，并提出了其有效防退机制的设计原则。本文的理论贡献主要体现在三个方面：
（１）明确提出了制度变迁的回退效应，丰富和完善了有关制度变迁的理论

研究。学界对于制度变迁问题的理论研究已有很多，但基本集中于对其动力、
形式、结果、绩效等方面的重点考察，对制度变迁过程中可能发生的回退现象
却研究不足。但这一现象在现实的制度改革和变迁过程中却时有发生，研究这
一问题，无论是对于解决制度变迁的实际问题还是丰富完善制度变迁理论来说
都是极为重要的。本文对制度变迁回退效应的提出和分析，弥补了当代制度变
迁理论的部分遗漏，也在一定程度上丰富了制度变迁理论研究的现有成果。

（２）回退因子和防退机制的分析不仅解释了制度变迁为什么会发生回退现
象，而且为如何有效防止制度变迁回退效应的发生提供了具有可操作性的制度
设计原则。由于没有对回退效应给予充分关注，现有制度变迁理论自然没有对
制度变迁回退因子和防退机制进行系统分析，这造成了人们对制度变迁方向和
过程认识上的一些盲区，妨碍了对制度变迁问题的系统的、深入的理解。本文
的分析有助于人们从理论上重新认识这些问题，同时也为进一步深入研究这些
问题提供了新的逻辑起点，对后续研究具有重要的理论参考价值。

（３）本文提出的理论框架将对制度变迁的考察扩展到了制度变迁的全过程，
为理解制度变迁提供了一个更为系统、全面的路径。制度变迁是一个复杂的过
程，涉及到供需主体、供给方式、供给目标、变迁过程中的作用力以及非正式
约束等多个要素，且所有这些要素都以单独或组合的方式对制度变迁的结果产
生影响。因而，对制度变迁的考察也必须从所有这些方面进行系统分析，只侧
重一个方面未免会使研究结果有所偏颇。本文将这些因素加以综合，并提出了
一个不仅指导了本研究也可供后续研究参考的新框架，使对制度变迁的考察更
为系统全面。
２ ． 政策价值
除上述理论贡献外，本研究对于推动和优化现实的制度改革和变迁也十分

重要。依据上述研究结果，本文建立了一个对制度变迁方向进行判断和控制的
模型图（图４）。依据此模型图，管理者可以实现对制度变迁方向的预判、控
制、引导和优化，使其向着期望的管理目标方向发展。在此模型下，若管理者

４７

◆专栏



公共行政评论２０１５年第１期

要对某项制度安排做出改变，则首先应该从六个方面（即影响制度变迁方向的
六个关键要素：供给主体、需求主体、供给方式、供给目标、供给作用力、嵌
套在制度安排中的非正式约束）依次考察是否潜在影响制度变迁方向的六个回
退因子（即供给主体意志是否发生折返、是否有显著反方向利益群体存在、供
给的制度是否单一、供给目标是否失衡、制度惯性是否存在、非正式约束的嵌
入强度是否较低等），从而对制度变迁方向做出预判。如果六个因子的检查结果
全部为“否”，则对变迁方向的判断是“前进”；如全部为“是”，则对变迁方
向的判断是“回退”；如为“是”与“否”的复杂组合，则对变迁方向的判断
是相对“停滞”（也可能是稍微偏向于“前进”的“缓慢前进”或稍微偏向于
“回退”的“缓慢回退”，这主要取决于不同要素之间的合力结果）。这就是说，
现实中的制度变迁方向不一定完全是典型的“前进”“回退”和“停滞”，即使
在同一类别中（例如，都是“回退”或者都是“前进”），也存在速率上的差
异。这需要将制度变迁的方向和速率的分析结合起来研究，本文暂不考虑。总
之，在判断清楚了制度变迁方向之后，管理者就可根据管理目标对制度变迁过
程进行适当干预。例如，如果判断的方向是“前进”，且管理目标也是期望其继
续“前进”，则管理者就可在保持或维持制度变迁影响要素（即图中制度棘轮所
显示的诸要素）的前提下，促进制度变迁继续向着“前进”方向发展。如果判
断的方向是“前进”，但管理目标却是希望其“停滞”或后退，则管理者可以
通过控制、改变相应的制度棘轮要素而适当改变制度变迁的方向，从而使之向
着管理目标期望的方向发展。反之则反。

图４　 制度变迁方向判断和控制模型图
资料来源：作者自制。
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归结起来，制度变迁方向判断和控制模型图的管理和政策价值主要体现在
以下几方面：①帮助管理者设计制度变迁方案。管理者可以根据这一模型判断
一项制度变迁发生之后的可能变迁方向，进而根据管理目标设计出促进相应制
度变迁方向的优化政策方案。②帮助管理者控制制度变迁过程。在制度变迁方
案实施之后，管理者可以根据模型随时判断实际制度变迁的方向，并对之进行
适当干预、控制和引导。③帮助管理者根据管理目标直接改变制度变迁方向及
路径。如果在管理过程中发生制度变迁方向和期望方向不符或者相反的情况，
管理者可以根据模型图采取相应的干预和控制措施，从而直接调整制度变迁方
向，保证制度变迁目标的实现。

六、结论

为什么有的制度变迁在进行一段时期后出现了回退现象，而有的制度变迁
却始终能向着变迁目标持续前进？究竟如何才能有效地防止有利制度变迁的回
退现象？这不仅是摆在学术研究者面前的重大问题，也是现实政策制定者们需
要认真考虑的问题。因而，研究清楚制度变迁的回退效应及其防退机制，无论
对学术研究还是政策制定来说都至关重要。本文通过对多个环境案例的整合分
析，从制度变迁供给主体、需求主体、供给方式、供给目标、变迁过程中产生
的推动力或阻力以及非正式制度约束等角度，对制度变迁的回退效应和防退机
制进行了探讨。研究发现了容易引起制度变迁回退效应的六个主要回退因子，
并总结出了制度变迁防退机制的六个基本制度设计原则。且发现，一项制度变
迁所包含的回退因子越多，则越容易发生回退现象；同样地，对设计原则越满
足，就越能有效防止制度变迁发生回退现象，越能促进制度变迁的持续前进。
这一研究结果不仅有助于我们理解环境制度变迁的过程，也有助于改进现实环
境政策的制定与实施。同时，文中对部分非环境案例的扩展研究表明，这一结
果对于其他类型的制度变迁同样具有一定的参考价值，对解答本文开篇所提出
的一系列学界和社会长期关注的热点和重大问题也具有重要的借鉴意义，并为
这些问题的重新思考和研究提供了新的理论出发点、思路或框架。

当然，为了聚焦研究范围和提高研究的有效性，虽然本文的研究也适当进
行了研究领域和层级的扩展，但本文研究的核心仍然主要集中于环境领域，并
以国家级案例为主。因此，本文对制度变迁回退因子和防退机制设计原则的探
讨也只是一个初步的考察，至于这些回退因子和设计原则在更广泛的领域或更
多的层级上是否依然完全有效，还需要今后进一步的理论和实证研究进行深入
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探讨和检验。此外，由于本文采用了方便抽样的方法选择案例，故在案例的典
型性和代表性上也可能存在一定的局限性。同时，案例的编码结果也可能受到
研究者主观因素的影响和制约，存在判断不准或失误的地方，并进而影响了研
究的有效性和准确性。但是没有任何科学研究能够一次性就做到绝对的完美无
瑕，我们所能做的永远只能是“尽力而为”和“持续改进”。因此，尽管存在
如上所述的一些瑕疵，但这并不影响本研究所提供的一些重要信息和知识的理
论与实际参考价值。而且，随着相关系列研究的深入，我们会进一步增加相关
案例，丰富研究的资料库，并对编码过程给予更为细致严谨的控制，同时会进
行大规模的实地研究和检验，以逐步解决本文所遗留的一些问题，并拓展相关
研究的领域、范围和深度等诸多方面。
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制度变迁的回退效应和防退机制：一个环境领域的跨案例分析◆
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何艳玲

《公共行政评论》
书评栏目改版与征稿启事

书评栏目是本刊的特色栏目，自推出之日起，便以服务学界同仁，评介
学界最新学术研究成果与经典著作为己任，一直深受广大读者好评。为更
好地服务读者和将之打造成为本刊的品牌栏目，从２０１５年第１期起，本刊
将对书评栏目进行改版：

一、改版后的书评栏目在内容上将以两种形式出现，一是深度评论型文
章，二是资讯评论型文章。

二、深度评论型文章，除了对单本著作的评论文章外，将会特别欢迎对
同一议题下的两至三本或数本著作进行深度评论的文章。该类书评文章，
要求以点连线，由线成面，既能对著作议题进行深入的讨论，展示同一议
题不同著作间思想、观点的异同与交锋，又能勾勒出学术史上该议题的演
进轨迹与轮廓，让读者不但能够了解所评著作所谈论的议题，也能据此判
断著作在学术史上大致所在的位置。字数在８０００至１５０００字间为佳，优秀
文章可适当放宽字数限制。

三、资讯评论型文章，以介绍国内外新近出版的公共管理与行政领域的
学术著作为主，要求对著作内容能进行或简要全面或突显特色的介绍，并
对著作的价值进行简要点评。字数一般要求在２０００字以内。

欢迎广大读者为本刊赐稿！

０８

◆专栏
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