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一、引言

在奥巴马的最后任期,他的政治对手抓住每一个可能的机会,对其任期内

的表现进行批评.其中一个有意思的批评责难道,奥巴马政府竟然允许美国在
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世界银行发布的营商环境便利度排名中下降.«华尔街日报»的一位专栏作家

指出,奥巴马总统上任后,美国的综合排名从第三位跌至第八位.〔１〕他还抱怨

道:“八年前,市场主体拿到施工许可证需要４０天,现在却需要８１天之久.布

什总统离任时,合同执行仅需３００天,可现在,却花了４２０天.产权登记成本自

２００９年以来从０．５％ 上升到了２．４％,翻了近５倍.”〔２〕

世界银行的营商环境指标有很多优点.但显而易见,无论谁当总统,它都

不是用来评价美国联邦政府绩效的好方法.原因在于,美国采取多层治理体

系,总统只是该体系中的一部分,而营商环境指标主要抓取该体系中其他部分

的表现.特别是营商环境评价仅以各国一到两个最大商业城市的数据为基

础.〔３〕就美国而言,两个城市被作为样本:纽约市与洛杉矶市.〔４〕 美国总统

负责的事很多,却无法控制在纽约市或洛杉矶市获得施工许可证,要花多长时

间.美国总统也无法控制在纽约或洛杉矶市进行产权登记的具体费用,更无法

控制在纽约高等法院或加州高等法院执行合同要花费多少时间.施工许可证

由市政府发放;合同执行则在法院职责范围内.至于产权登记的花费,在纽约

市则由手续费、税以及国家、市、州三级所设收费项目决定.〔５〕 营商环境评价

所用的１０个国家层面指标中,只有３个与美国联邦政府控制的事项有关,即纳

税、跨境贸易和办理破产.〔６〕 在这３个指标中,又因纳税指标包含市、州和联

邦纳税项目,其得分仍不完全受联邦政府控制.〔７〕

世界银行营商环境指标虽不在其列,但仍有一些评估能够在多层体系中测

评各行政单位的表现,并于要求行政单位承担责任、维持和改善绩效中发挥重

要作用.没有准确的绩效评估,利益相关者很难坚称某个行政单位,甚或某类

行政单位,需要进行改革或被替代.绩效评估适用于内部和外部执行者———若

执行者不知道自己的表现如何,那么即使是最富动力的行政官员,也因缺乏理

性基础,而不知如何更好履行自己的职责.
在多层级治理体系中对法律制度(legalinstitutions,又译作“法制”)———
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颁布、执行规范的制度,进行绩效评估尤为重要.但是由于下述原因,找到准确

进行绩效评估的方法并非易事.对体系中的基层法律制度进行准确评估,更是

难上加难.毕竟基层机构与体系中引人注目的国家立法机关、宪法法院相距

甚远.〔８〕

可能限制法制绩效评估的因素有两个.第一,很难将基层法律制度的影响

与其他层级治理的影响区分开来.第二,市场不一定会推动人们费心去建构区

分二者的绩效评估方法.分类绩效评估(disaggregatedmeasures)的成本可能

与综合绩效评估(aggregatedmeasures)的成本一样高———甚至更高,而且还会

在绩效评估的精确性上设限.
如果以 上 观 点 皆 正 确,那 么 某 些 形 式 的 多 级 治 理 和 法 制 分 权(legal

decentralization),就有了不可忽视的缺点.许多为多层治理辩护的观点假设,
各利益相关者,无论是选民、潜在居民、潜在投资者、高层政府官员,抑或公务员

职业网络中的一员,都能够对各行政单位进行绩效评估.没有合适的评估方

法,这些利益相关者都无法对政府官员产生积极影响.关于治理分权的学术研

究对影响基层政府问责的因素多有关注〔９〕,但对法制绩效评估的有效性研究

不够.大量研究探讨了建构法制绩效评估所面临的挑战,但迄今,没有专门针

对多层治理体系中基层制度绩效评估的研究.〔１０〕

二、法制绩效评估的价值

世界上的大多数人都在政府和非政府的多重治理之下.在中国,除了国家

政府之外,还有省、市、县、镇、村,五级管理制度的存在.〔１１〕在欧盟,单个成员

国的政府层级一般少于中国,但还需考虑到欧盟超国家层面的治理.〔１２〕 事实
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上,世界上任何人的生活都切实地受到国际组织、国外政府域外法权的影

响.〔１３〕民族国家之外的机构在治理贫穷弱小国家方面,尤其是在治理那些内

部治理能力有限的国家方面,发挥着重要作用.比如,世界银行在为基础设施

项目设立社会与环境标准中所起的作用.〔１４〕

法律制度,即公布、实施或执行规范的制度,当然是各级行政单位的应有之

义.典型的多层治理系统包含一级以上的立法机构.在印度,除国家议会外,
每个邦(state)都有自己的民选立法机关.至少在农村地区,有多达三个级别

(县、区、村)的潘查亚特(panchayats)〔１５〕∗.相当大的权力下放给通过选举而

成的村级潘查亚特.〔１６〕法律由所有层级的行政机关,以及国家警察、邦警察负

责实施与执行.〔１７〕印度司法制度也区分了层级,最高法院位于各邦高级法院

与县法院之上.〔１８〕 相对非正式的法庭,一般称作“人民法庭”(lokadalats).
它平行于正式的纠纷解决形式,处理日常争端.〔１９〕

对这些法律制度进行绩效评估意味着什么? 这其实是对“治理”的评估,而
非对“法治”的评估.不管这些行为是官员自身所欲为的(如,因为他们反对对

嫌疑人严刑逼供),还是有意为之(如贿赂的减少、污染水平的降低,或是地价的
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增加).〔２０〕本文还假设绩效报告以指标形式呈现:以简易形式抓取绩效的某一

特定方面,并进行排序的一组数据.〔２１〕换言之,本文集中讨论法律指标∗.
绩效评估因其影响官员表现的方式,而具有重要的现实意义.这种语

境下的“影响”,可以意味着引导官员选择某一规范,调动某种能力,采取某

些行为,或将不愿合作的官员替换成愿意合作的官员.对不同影响路径类

型化的方法之一,是按影响机制进行分类.〔２２〕激励式机制显然依赖于绩效

评估.这种机制是依过去的表现进行奖惩,进而预期效果出现的影响机

制.为预防起见而以过去工作情况来分配未来行政职责的体系,也依赖绩

效评估.其他影响机制,如同侪压力、理性说服、内在驱动,也都可能依赖

绩效数据.
另一种类型化绩效评估影响路径的方法,是按照绩效评价的潜在用户来分

５１３数据与分权:多层治理体系中的法制绩效评估

〔２０〕

〔２１〕

∗

〔２２〕
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类.〔２３〕在民主制国家中,最明显的潜在用户是选民.他们用手中的投票权来

促进好的政府行为,防止坏的政府行为.在等级制国家中,政府高层官员运用

基层政府的绩效信息,来决定如何行使其监督权.〔２４〕 政府官员也根据绩效数

据,决定对自己的同僚进行表扬还是批评.〔２５〕 自我激励的政府会运用同样的

数据,决定是否改进,以及如何改进其绩效.〔２６〕政府债权人会运用与财政相关

的绩效数据,来进行信用评估.〔２７〕 最后,也是最重要的,潜在定居者和投资者

会根据过去的绩效数据来预测政府未来的表现,以决定是否将自己置于该政府

管辖之下.对那些政府官员有动机去吸引的潜在定居者而言,尤为如此.〔２８〕

无论绩效评估如何完成,由谁使用,比较数据都会发挥重要作用.比较数
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federalgovernmentagencies);VAN DOOREN ET AL．,supra note 〔２２〕(usebypublic
managers,politiciansandmembersofParliament);PedroRubim BorgesFortes,How Legal
IndicatorsInfluenceAJusticeSystemandJudicialBehavior:TheBrazilianNationalCouncilof
Justiceand “JusticeinNumbers,”４７J．LEGALPLURALISM & UNOFFICIALL．３９(２０１５)
(describinguseofperformancemeasuresbyBrazil􀆳sNationalCouncilofJustice)．

RuoyingChen,PreservingDecentralizationwithChineseＧStyleMarkets１０—１１(Mar．
５,２０１７)(workingpaper)(onfilewithMinnesotaLawReview)．

ILYASOMIN,DEMOCRACY ANDPOLITICALIGNORANCE:WHYSMALLER
GOVERNMENTISSMARTER１１９—２０(２０１３)(discussinghowmobileindividualsandfirms—
“footvoters”—haveincentivestoshoparoundamonggovernmentsforthebestcombinationof
publicservices);Hills& Qiao,supranote〔２０〕,１７３—７９(２０１５)(surveyingliteratureonfoot
voters);CharlesTiebout,APureTheoryof PublicExpenditures,６４J．POL．ECON．４１６
(１９５６)(seminalarticlearguingthatgovernmentsrespondtofootvoters)．



据能够将单个行政单位与其过去绩效,或与其他单位的绩效相关联,进行比较

分析.〔２９〕作为标尺,比较数据能够洞察到一些在单独评估中无法获得的绩效

结果.〔３０〕没去过香港的纽约人很难想象,会有比纽约地铁更干净、更安全、更
可靠的地铁系统.比较数据还有助于评估政府行为.例如,对治安策略与犯罪

率进行跨时或跨区域比较,可以用于发现何种治安策略最佳,以及哪些政府选

择这种策略.
不同类型的潜在使用者会对不同的绩效评估感兴趣.像选民、潜在定居者

这样的大众群体,通常没有时间,也没有专业知识,对政府绩效进行分析.这些

使用者倾向于寻找信息量相对大,但又高度简化的指标.世界银行的营商便利

度指数就是高度简化的极佳例子.这个指数意图用一个数字将一国内所有与

营商便利相关的法律体系的表现情况呈现出来.〔３１〕

三、地方绩效评估之实践

本文聚焦于可以用于评估多层治理体系中各法律制度的方法,尤其是地方

层面法律制度.自２０世纪初以来,各种法律指标层出不穷.但其中最著名的

例子,也仅为每个国家打出一个分数.这显然不适合用来评估地方机构的绩

效.以世界银行营商便利度指数及构成它的单个指标为例:单个指标测量了国

内中小企业完成１１个环节的能力,包括注册企业、登记产权、获得施工许可证、
执行合同以及纳税.〔３２〕指标聚焦于评估完成相关事项所需时间与花费,虽然

一些指标也评估法律制度实施的质量.〔３３〕用于计算营商便利度指数的营商环

境指标,通常根据一国“最大商业城市”的数据,给出该国的得分.〔３４〕但为公平

起见,１１个较大国家(包括美国)的得分,则根据人口比重,加权平均两个最大

商业城市的分数而得.〔３５〕

另一套著名的法律指标是世界正义工程(WorldJusticeProject,WJP)法
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SeeTimothyBesley& AnneCase,IncumbentBehavior:VoteＧSeeking,TaxＧSetting,
andYardstick Competition,８５ AM．ECON．REV．２５,２５ (１９９５)(discussing “yardstick
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IncentiveScheme,３OXFORDREV．ECON．POL􀆳Y２４,３０—３２ (１９８７)(discussingvalueof
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Id．
EconomyRankings,DOINGBUSINESS,http://www．doingbusiness．org/rankings
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Id．at１３．
Id．at１６８．



治指数(RuleofLawIndex).〔３６〕这一指数旨在衡量“普通人感受到的法治状

况”.〔３７〕它的数据源有两个:(１)每个国家的普通人群调查;(２)国内民商事、
刑事诉讼、劳动法及公共健康专业人士调研.〔３８〕 普通人群调查在每个国家最

大的三个城市进行,但国内专家的调研地点不是特定的.〔３９〕

世界银行营商环境指数与世界正义工程法治指数至少说明它们在各国所

刻画的部分.其他法律指标则更为不透明.例如,世界银行创建了一套含６个

国别层面指标的评估体系,称为“全球治理指数”(WorldwideGovernance
Indicators,WGIs).〔４０〕其指标所评估的治理方面,即治理效率、规制质量、法
治,看上去都与法制绩效相关.〔４１〕 这个评估毫无疑问受到国家与地方政府的

影响.但全球治理指数的设计者没有说明哪一层级地方政府是评估的数据源,
当然也是因为设计者们不知道.全球治理指数作为一个综合指标体系,基于

３０多个基本数据源形成评估.其数据来源包括家庭调查、企业调研,以及专家

评估.〔４２〕被测量的企业与专家并不总是样本国之内的.〔４３〕极有可能,全球治

理指数有时测量了人们对不同地方机构的认知———如审理国外大公司与国内

中小企业纠纷的法院,有时又测量了人们对多个机构的综合认识.在这些情况

下,“全球治理指数”的设计者几乎无法说明他们的指标刻画了哪几个机构.
也有对以国内不同地点进行评分的跨国指标体系.〔４４〕 此类指标最突出

者,是由世界银行营商环境项目组,在其国别层面指标的基础上设计而成的.
自２００５年起,世界银行营商环境项目组就推出６５个国家４３８个地区的地方性
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SeeWORLDJUSTICEPROJECT,RULE OFLAWINDEX２０１７—２０１８,https://
www．worldjusticeproject．org/sites/default/files/documents/WJP_ROLI_２０１７Ｇ１８_OnlineＧEdition_
０．pdf

Id．at１５６．
Id．at１５７．
Id．at１５７—５８(statingthatthepopulationsurveyisasamplefrom１０００peopleinthe

“threelargestcitiesofeachcountry”whiletheinＧcountryprofessionalsareselectedthrough
directoriesandreferralsandvettedbytheWorldJusticeProject)．

DanielKaufmannetal．,TheWorldwideGovernanceIndicators:Methodologyand
AnalyticalIssues,３HAGUEJ．ON RULEL．２２０,２２０ (２０１１)(statingthattheWorldwide
GovernanceIndicatorsmeasure“sixdimensionsofgovernance”)．

Seeid．at２３９(discussingtheuseofperceptiondata)．
WGIDataSources,WORLDBANKGRP．,http://info．worldbank．org/governance/

wgi/＃docＧsources (lastvisitedApr．２６,２０１８)(stating “The WGIcompileandsummarize
informationfromover３０existingdatasources”includinghouseholds,firms,andexperts)．

SeeKevinE．Davis,WhatCantheRuleofLawVariableTellUsAboutRuleofLaw
Reforms?,２６MICH．J．INT􀆳LL．１４１,１５０(２００４)(statingthatsometimescertainindicators
containsubjectiveassessments“madebyindividualswhoarenotnecessarilyresident[s]inthe
societytowhichtheirassessmentspertain”)．

Seegenerally Mitton,supranote〔８〕(collectingdatasets)．



报告.〔４５〕这些地方性报告通常包含３—６个主题.〔４６〕 一般包括开办企业、办
理建筑许可证、产权登记这三个指标.〔４７〕其他出现在地方性报告中的指标有:
执行合同、获得电力、纳税、跨境贸易.〔４８〕与国家指标不同,地方性营商环境指

标的推出是不定期的,而非每年都进行设计.〔４９〕

地方性评估指标也会由国内执行者制定.在巴西,教育机构热图利奥􀅰瓦

加斯基金会(FundaçäoGetulioVargas,FGV)资助设计了巴西司法信心指数

(ConfidenceinBrazilianJusticeIndex,葡萄牙语为ÍndicedeConfiançana
JustiçaBrasileira,ICJBrasil)指标.〔５０〕这套指标用于测量公众对法院系统的信

任程度.巴西司法信心指数(ICJBrasil)包含了两个子指标:一个评估了人们对

法院系统的综合感受,另一个则评估了人们对法院解决特定纠纷能力的信赖程

度.〔５１〕指标基于巴西７个州(亚马孙、伯南布哥、巴伊亚、米纳斯吉拉斯、里约

热内卢、圣保罗和南里奥格兰德),以及联邦特区城市人口的调研而形成评估结

果.〔５２〕各州与特区的数据分别进行报告.中国也出现了类似的法治指标(rule
oflawindicators).其中包括,一个名为中国法治研究院(ChinaRuleofLaw
ResearchInstitute)的智库机构所设计的指标.〔５３〕

另一个地区性评估指标的重要例子是“越南省际竞争力指标”.这套指标

由越南工商总会(VietnamChamberofCommerce)与美国国际开发署(United
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SeeSubnational Reports,DOING BUSINESS,http://www．doingbusiness．org/
reports/subnationalＧreports(lastvisitedApr．２６,２０１８)．

InIndia,seventopicswerecovered;“Closingabusiness”wasaddedtothelistoftopics
frequentlycoveredinothersubnationalreports．SeeWORLDBANKGRP．,DOINGBUSINESS
ININDIA ２００９１ (２００９),http://www．doingbusiness．org/~/media/WBG/DoingBusiness/
Documents/SubnationalＧReports/DB０９ＧSubＧIndia．pdf．

See,e．g．,WORLDBANKGRP．,DOINGBUSINESSINKAZAKHSTAN２０１７at４
tbl．１．１ (２０１７),http://www．doingbusiness．org/~/media/WBG/DoingBusiness/Documents/
SubnationalＧReports/DB１７ＧSubＧKazakhstan．pdf．

Seeid．at１５tbl．２．１．
ThereisnothingtopreventanyonefromproducingtheirownindicatorsusingtheDoing

Businessmethodology．In２０１６,theJiangsuprovinceinChina“begantoevaluateits９６countiesin
１３citiesontheirimplementationofadministrativereformandbusinessenvironmentin２０１６,
accordingtotheeaseofdoingbusinessindexsetbythe WorldBank．”PremierLi Urges
NationwideEffortstoDeepenAdministrativeReform,TheBEIJINGNEWS(May２９,２０１７),
http://english．gov．cn/premier/news/２０１７/０５/２９/content_２８１４７５６７０２９１５８０．htm．

LUCIANA GROSSCUNHA ET AL．,RELAT􀆕RIOICJBRASIL:１o SEMESTRE
２０１６[ReportICJBrasil:FirstHalf２０１６]２ (２０１６),http://bibliotecadigital．fgv．br/dspace/
bitstream/handle/１０４３８/１７２０４/RelatorioＧICJBrasil_１_sem_２０１６．pdf? sequence＝１&isAllowed＝y．

Id．at３．
Id．at４—５．
SeeChinaRuleofLawGovernmentIndexSystemResearchProject,CHINARULEOF

LAWRESEARCHINST．,http://www．ruleoflawchina．com/projecＧresearches/chinaＧruleＧofＧlawＧ
governmentＧindexＧsystemＧresearchＧproject(lastvisitedApr．２６,２０１８)．



StatesAgencyforInternationalDevelopment)共同开发.〔５４〕 指标报告了越南

６３个省份和自治市的得分.〔５５〕除了综合竞争力指标,还有１０个次级指标覆盖

了法治或非法治领域(legalandnonＧlegaltopics).〔５６〕其中一些子指标与营商

环境指标所覆盖的主题类似,包括新设企业的市场进入成本、获得土地及使用

权保障、合规时间投入.〔５７〕此外,指标中还包括法制综合信心指标和国有实体

偏见指标.〔５８〕指标数据来源于对每省企业的调研,并且国内外企业是分别进

行调研的.〔５９〕

上述各绩效评估指标都依赖于调研数据.但原则上,它们可以依赖其他数

据源.人们最容易想到的是官方数据,包括审计数据.作为负责监督公共资源

使用的机构,联邦政府审计局(ControladoriaGeraldaUniäo,CGU)设计了巴

西城市审计模型.〔６０〕每年,联邦政府审计局随机选择城市,对其政府开支进行

审计,并在网上公布信息.〔６１〕 虽然联邦政府审计局的审计并不一定与法制运

行相关联,但在发现浪费与腐败方面非常有效.〔６２〕 印度政府则与非政府组织

共同开展针对个人扶贫项目的“社会审计”.〔６３〕没有什么理由不去利用可比较

的审计数据,来获得关于法制的信息.

四、建构复杂法律体系(legalsystem)绩效评估的挑战

虽然有几个地方性法制绩效评估(legalperformancemeasures)的例子,但
它们未必对特定地方的法制绩效进行了较好测量.事实上,现有的绩效评估极

少对多层治理体系中法制绩效评估所提出的挑战进行回应.本节内容详细介

绍了这些挑战.
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Id．at１５．
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Id．
Id．
Id．at１６(statingthat１０,０３７domesticprivatefirmsand１５５０foreignfirmsresponded

tothePCIsurvey);seealsoTrang(Mae)Nguyen,GradingRegulators:TheImpactofGlobal
andLocalIndicatorsonVietnam􀆳sBusinessGovernance,８８N．Y．U．L．REV．２２５４,２２７２—８５
(２０１３)(discussingtheimpactoftheProvincialCompetitivenessIndex)．

SeeClaudioFerraz&FredericoFinan,ExposingCorruptPoliticians:TheEffectsof
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Id．
Seeid．(lookingathowpubliclyreleasedauditshaveaffectedelectionsinBrazil)．
See,e．g．,Nidhi Vij,Collaborative Governance:Analysing Social Auditsin

MGNREGAinIndia,４２IDSBULL．２８,３０—３２(２０１１)．



(一)两类法制绩效评估

法制绩效评估可以分为两大类:(１)直接对法律制度本身进行的评估;
(２)对可能受法律制度影响而产生的效果的评估.〔６４〕直接评估是对诸如以下

问题进行测量、报告的方法:法律是否允许所有商业纠纷都可进行仲裁? 每级

法院的法官有多少,有何资质要求? 对建筑设计图审查人员的建筑学或工程学

学历要求? 审查人的资质要求是什么?〔６５〕 效果评估的例子包括:获得建筑许

可证的时长是多少? 公司对公职人员贿赂行为的披露率是多少? 暴力犯罪率

是多少? 有多少针对警察的投诉? 空气质量如何?
上述例子表明,法制绩效评估可以与完全不同的法律制度及其效果相关

联.对法律制度本身进行的直接评估,与法律规范(如法律是否允许􀆺􀆺)以及

法律官员(如有多少法官)有关.〔６６〕 同样的,一些法律效果评估聚焦于法律官

员(legalofficials)的行为;另一些则聚焦于法制外行动(nonlegalactors)的行

为;还有的则聚焦于诸如贿赂这样的共同行为.〔６７〕

下文讨论了与上述两大类绩效评估相关的挑战.涉及评估特定类型的法

律制度或法律效果的问题,本文暂不详述,留待以后分析.
(二)法律制度评估

对规范或法律官员能力、行为的评估,相对简单,尤其是当所需信息已经具

备的时候.规范通常以法律、条例或命令的形式呈现.法律官员的数量及其学

历,也往往因行政目的而被记录.〔６８〕 此外,约束行政许可、行政执法机构的实

践的规则,也记载于手册、说明书和指引中.〔６９〕

以未记录的信息为基础,制定绩效评估指标相对较难.比如,法律官员一

般援引法律、条例、指引等书面规范,来决定特定行为应有何种法律后果.但在

另外一些情况下,法律官员会视个案情况进行裁决,或援引以往案件中隐含的

规范进行裁判.事实上,这正是普通法系法官在案件裁判中所做的工作.而
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N．Y．STATE,https://www．dos．ny．gov/licensing/privateinvest/privatei．html(lastvisitedApr．
２６,２０１８)(describinglicensingrequirementsforprivateinvestigatorsinNewYork)．



且,我们也有理由相信大陆法系的法官,或其他法系的裁判官也以同样方式操

作.〔７０〕 这种操作方式通过回顾大量判决文书来获得规范,以此规范解释过去

的判决,预测未来的裁判.但至少从现有技术水平看,这种操作方式需要相当

大的工作量,且得出的结果容易产生分歧.另一个复杂因素是,负责发放许可

证和执法的官员可能不愿披露关于其能力和实践的信息,以保留他们相对于被

监管方的策略优势.
除了在评估法律制度特点时遇到的实际操作问题,还有一个挑战是要找出

哪些特征需要进行评估.允许所有商业纠纷进行仲裁是否可行? 是否坚持由

注册建筑师或工程师检查建筑设计图? 是否随机指派法官进行案件审理,而非

根据法官经验多少? 只有当这些规范、能力、实践的效果是理想的,它们本身才

是可取的.因此,确定是否是好的绩效评估的唯一方法,就是研究它们是否与

理想结果有相关性.最终,建构基于效果的绩效评估就成为必需.
(三)法律效果评估

只有明确哪些机构对结果负责,以效果为中心的评估才能成为衡量具体法

制绩效的有效方法.特别是,如果希望绩效评估能够促进某些有利行动,政府

应当因其行动所产生的效果,而非其行动控制之外的效果,而受到奖励或惩罚.
那些碰巧产生预期效果的投机行为,不应受到鼓励,反之亦然.

识别为给定结果负责的机构,将会面临两个挑战.首先,需要判断是否某

一机构自身就可以完全影响所研究的行为.其次,当不止一个机构产生影响

时,就有必要区分单个机构的影响.本文中,我们侧重第二项影响.〔７１〕

在假想的最简单的世界中,每个结果都与单一层级政府中的某个机构相

关.如果政府各部分的职能划分得严丝合缝,政府的每部分只能影响特定的一

组结果,那么多层级政府也可以满足这种情况.可以设想下面这种情形:市政

府负责建设,省政府负责安保,国家政府负责空气污染治理.诸多关于分权的

文献,就是假定政府职能以此种方式进行分配.〔７２〕

真实世界远比假想世界复杂得多:不同层级的政府机构都可影响最终的结

果,而结果的变化需要从机构组合变化的角度来解释.当公职人员需根据法律
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Forarecentdiscussionofthefirstchallenge,seeLAWRENCE M．FRIEDMAN,
IMPACT:HOW LAW AFFECTSBEHAVIOR１—６(２０１６)．
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PublicGoodProvision,１０７J．DEV．ECON．２８(２０１４)(exploringthetheoreticalimplicationsof
blurredaccountability);Mookherjee,supranote〔９〕,at２３５ (notingthatfewempiricalstudies
haveexaminedtheimplicationsofpartiallydecentralizedserviceprovision)．



对某项活动进行事前审批时,这种情况就会发生.比如,企业注册可能包括在

国家层面的政府机构进行注册,并从市级政府机构处获得许可.多层级政府也

可能同时参与某项监管工作,包括监管中的事后处罚工作.比如,法律由一级

政府负责颁布,而由另一级政府负责实施.巴西就是一个很好的例子.国家立

法中所禁止的事项,如反腐败法中所列事项,可以由州或联邦警察队、多个独立

机构,以及联邦或州检察官来进行调查.〔７３〕根据调查,独立机构或检察官可以

提起民事、行政、刑事诉讼.〔７４〕 诉讼程序会在州法院或联邦法院进行.〔７５〕 在

复杂案件中,不同层级中的多个机构涉案,已经不再罕见.〔７６〕

多个治理机构共同导致结果出现的这一事实,并不意味着单个机构所发挥

的作用无法被追踪.对于任何一个结果,足够深入的历史分析可以揭示问题的

根源———如,哪个排放标准过于宽松,哪个政府机构在排污控制的监督上失职,
或是哪个法院拖延了对贪污犯的诉讼.〔７７〕 在对少量结果进行原因分析时,这
种分析方法是切实可行的.可是当需要分析的结果变多时,这种方法就迅速变

得不切实际.
只要有充足数据,就有可能将涉及不同机构组合的结果进行比较,并推断

出各机构所发挥的作用.当下面三个条件满足时,这种比较分析法尤为简单明

了.首先,机构的影响范围完全根据地理范围来界定.其次,每个机构的运作,
对辖区内人口的影响是一致的.最后,在多层治理体系中,基层机构的影响范

围,应完全囊括于高层级机构的影响范围内.当上述条件都具备时,给定的地

理范围内的所有结果,都会以相同的方式,受到相同制度/机构组合的影响.而
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SeeLucasDottoBorgesetal．,Briberyand Corruption ２０１８:Brazil,GLOBAL

LEGAL INSIGHTS, https://www． globallegalinsights． com/practiceＧareas/briberyＧandＧ
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branch(dividedintoFederalandStatejurisdictionsaccordingtothenatureofthemattersbeing
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investigatingcorruptactions)．Foradiscussionofaparticularlycomplexcase,seeKevinE．Davis
etal．,TransnationalAnticorruptionLawinAction:CasesfromArgentinaandBrazil,４０L．&
SOC．INQUIRY６６４(２０１５)．

Onprocesstracing,seeALEXANDERL．GEORGE&ANDREWBENNETT,CASE
STUDIESAND THEORY DEVELOPMENTIN THESOCIALSCIENCES２０５—３２ (２００４);
DavidCollier,UnderstandingProcessTracing,４４PS:POL．SCI．&POL．８２３(２０１１);James
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RES．５７０(２０１２)．



且,相邻区域的结果,虽会受到不同基层机构的影响,但实际上受到相同高层级

机构的影响.因此,相邻区域间的结果比较,可以揭示基层机构变化带来的影

响.例如,开办企业所花费的时间,可能受国家政府和市级政府的共同影响.
但由于所有城市都以同样方式受国家政府的影响,当开办企业所花费时间发生

城际变化时,即可解释为不同市级政府的表现所带来的影响.
不幸的是,通过区域间的结果比较,进而推断特定法律制度的绩效所需的

一系列条件,在现实世界中并不具备.根本原因在于,法律制度的影响范围并

不由领土范围界定.域外法律适用就是最明显的例子〔７８〕,而其中最为典型的,
就是关于行贿公职人员的立法.每个国家都已经或承诺将行贿定为犯罪行

为.〔７９〕越来 越 多 的 国 家,包 括 经 济 合 作 与 发 展 组 织 (Organizationfor
EconomicCoＧOperationandDevelopment,OECD)成员国,已经将其国民在境

外行贿外国公职人员的行为定为刑事犯罪.〔８０〕 因此,当一名公职人员受到经

合组织成员国国民的行贿时,该贿赂行为至少违反了两个国家的法律.在根据

行贿率评估反腐败绩效时,就必须考虑到上述情况.
除了根据国籍原则,而非领土原则适用的法律,还有一些法律仅对特定宗

教团体成员适用.印度继承法(India􀆳sinheritancelaw)就是一个例子:印度教

徒、佛教徒、耆那教徒和锡克教徒受该法约束;而其他宗教的人,如穆斯林、基督

徒、帕西人和犹太人,则受其他法律的约束.〔８１〕 因此,印度继承法在国家层面
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applicationoftheActinChapter２)．



的约束力,就无法得到评估.〔８２〕

当人们可以选择自己受哪些法律制度治理时,另一个复杂情形就出现了.
一些政府允许其国民受另一政府法律制度的约束.例如,美国和欧盟的商人有

相当大的自由,选择自己的商业实体适用哪个国家管辖权下的公司法.〔８３〕 同

样,在契约关系中,当事人可选择适用较大商业中心的法律,如纽约州法或英国

法.〔８４〕合同当事人也可选择外国法院来解决纠纷.〔８５〕

即使可以判断哪个政府负责治理某一特定活动,识别其所涉及的专门机构

仍不是易事.政府有时也会对不同主体进行区别待遇.一类重要的例子就是,
在有些国家政府设立的特别经济区里,诸如允许雇员组织工会、罢工的立法会

被废除.〔８６〕有时,国家政府还会根据与外国公司签订的投资协议,或与投资公

司所在国签订的投资协议,为外国投资者设立特殊的法律制度.〔８７〕 较高层级
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AndrewElluletal．,InheritanceLawandInvestmentinFamilyFirms,１００AM．
ECON．REV．２４１４,２４２６n．１６ (２０１０)(analyzingtheeffectofinheritancelawoncorporate
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simpleindicator)．

See Zoe Adams & Simon Deakin,Freedom of Establishment and Regulatory
Competition,inTHEOXFORDHANDBOOKOFEUROPEANUNIONLAW５３７,５３８(Anthony
Arnull&DamianChalmerseds．,２０１５)．Forrecentempiricalstudies,seeOferEldar&Lorenzo
Magnolfi,RegulatoryCompetitionandthe MarketforCorporateLaw (YaleLaw & Econ．,
ResearchPaperNo．５２８),https://ssrn．com/abstract＝２６８５９６９ (describingtheincorporation
choiceswithintheUnitedStates);CarstenGernerＧBeuerleetal．,WhyDoBusinessesIncorporate
inOtherEU MemberStates? AnEmpiricalAnalysisoftheRoleofConflictof LawsRules
(ECGI,WorkingPaperNo．３６１/２０１７),https://ssrn．com/abstract＝３０１２１３９ (discussingthe
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ContractLaws,３４ NW．J．INT􀆳L L．& BUS．４５５ (２０１４)(describingandexplaining
attractivenessofEnglishandSwisslawamongpartiestointernationalagreementsprovidingfor
arbitration);TheodoreEisenberg&GeoffreyP．Miller,TheFlighttoNewYork:AnEmpirical
StudyofChoiceofLawandChoiceofForumClausesinPubliclyＧHeldCompanies􀆳Contracts,３０
CARDOZOL．REV１４７５(２００８)(findingthatmajorcommercialcontractsfrequentlydesignate
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See generally REGULATORY COMPETITION IN CONTRACT LAW AND
DISPUTERESOLUTION４２７—３１(HorstEidenmüllered．,２０１３)．

See GOKHAN AKINCI & JAMES CRITTLE,SPECIAL ECONOMIC ZONES:
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Unions)．
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政府也可采取影响范围较小的区别待遇.例如,中国政府有时会在试点城市进

行制度改革(legalreform),以此作为先期试验.〔８８〕最近的一篇文章指出,一系

列以市场为导向的城市住房改革,最初都是中央政府在地方发起的试验.〔８９〕

甚至表面上中立的法律规范,也会因执法的不统一,而形成不同效果.例

如,肯尼亚２０１５年在其«公司法»(CompaniesLaw)中,对企业开办程序作出全

国统一的规定.〔９０〕这个程序的诸多方面由县级政府负责.〔９１〕根据«肯尼亚营

商环境报告»,开办企业的时间、成本出现县际变化.而这是各县级机构在营业

许可证申领上的时间要求、收费标准的差异所造成的.〔９２〕 但有些差异则是由

国家机构造成的.〔９３〕开办企业者需要向全国企业注册中心提交申请,而这个

注册中心只在内罗毕设有办事机构.〔９４〕 当面提交申请需要一到两周的时

间.〔９５〕因此,到内罗毕旅费的差异,就造成各县企业注册费用的不同.〔９６〕

基于以上原因,行为的物理位置不是评估法律制度影响的必要指向标.这

就意味着,通过比较不同地理位置的结果,来区分各法律制度影响的方法并不

牢靠.跨区域结果的变化,可能是由名义上负责相关区域的机构不同所引起

的,但也可能是由治外法权、自愿选择管辖,或是更高层级政府的区别对待所产

生的.比如,在不同城市开办企业,所花费的时间有差异,这既可以解释为市级

政府间的不同所引起的,也可以解释为国家立法差异所引起的.企业披露行贿

的比例在省际有差异,这可以解释为省级政府在实施反贿赂法上的不同,也可

以解释为受域外反贿赂法规制的企业比例不同所引起的.
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五、法制绩效评估市场

鉴于第三部分所阐述的原因,在多层级治理系统中进行法制绩效评估将会

极具挑战性.在一些情况下,无论投入多少资源,挑战都无法克服.在另一些

情况下,问题在于有谁可以为形成有效的绩效评估投入资源.下面的前两部分

内容,侧重于审视市场力量,也就是“私”主体的利己选择,是否能促进良好的绩

效评估的形成.最后一部分内容则讨论,我们是否可以期待非营利组织或公共

部门去弥补绩效评估市场中的缺陷.
(一)绩效评估的用户需求

为了了解自利主体是否会进行绩效评估,我们首先要计算绩效的需求水

平.评估者的收益来自其需求的满足程度.所以,需求水平将决定评估者的动

机强度.

正如本文第一部分所指出的,对法制绩效评估的需求可能来自不同的潜在

用户群体.首要的潜在用户是那些关注法律制度如何影响他们生活,以及重要

决策(如居住地,是否创业、在哪里创业、如何创业等)的人群.这些人群尤其关

注:开办企业所需时长,获得经营许可是否需要进行行贿,或是晚间周边环境的

安全程度,诸如此类的信息.换句话说,他们关心由政府行为所产生的效果,包
括不同机构组合所产生的结果.

出于利己考虑的人们,可能不需要将他们关心的结果与特定机构对结果的

贡献相联系.为什么准企业家或准定居者一定要关心国家政府还是市政府对

企业准入、腐败或预防犯罪负责? 原则上,仅有关于结果的信息就完全足够了.

但是,关于特定机构绩效的信息,会在预测未来结果时有实际价值.假设,某个

最近营商较为便利的省份,其政府可能会做出一些改变.那么省政府的改变,

是否会影响营商环境? 为了回答这个问题,需要知道以往结果是由省政府还是

国家政府造成的.

对法制绩效评估的需求,也会来自在法律官员之上行使权利的人群,即选

民、更高级别的官员.〔９７〕这些用户会特别关注特定机构的绩效.〔９８〕公职人员

的同僚也会对绩效监测感兴趣.例如,警察会关注邻近辖区同事的表现,以评

估他们自己的表现,或确定新招募人员,或借鉴学习新的工作方法.他们也会

希望获得特定机构的精准信息.

７２３数据与分权:多层治理体系中的法制绩效评估

〔９７〕

〔９８〕

See,e．g．,Davisetal．,supranote〔２１〕,at９２—９５ (discussinghowtheDoing
Businessindicatorsareusedindecisionmaking)．

Seeid．



对法制绩效评估的总需求,取决于相关信息对每个潜在用户的价值及用户

总量.〔９９〕绩效评估对每个用户的价值,取决于评估相对于用户个人知识,能提

供多少有效信息.这依赖几个方面的因素,包括感知的精确度、评估频率以及

评估者身份.〔１００〕精确度的价值是不言而喻的.可得数据的数量,在指标用于

比较目的的情况下,也会成为相关因素.评估的数量越大,可比较的范围就越

广.最后,绩效评估用户可能会用评估者的“出身”或名声,来推测评估结果的

质量.〔１０１〕

聚焦于特定机构绩效的评估,其价值取决于替代者的可得性.〔１０２〕必要时,

用户会根据他们已经了解,或他们自认为了解的相似的机构绩效,来推断评估

对象的绩效.如果相似制度/机构的绩效相差较多,这种策略就会导致较大误

差.〔１０３〕例如,一个考虑在墨西哥投资的商人,会倾向于根据世界银行«营商环

境报告»中的数据,来预测在墨西哥境内经商的便利程度.毕竟,理论上讲,相
对于各国之间的差异,墨西哥境内的营商环境差异会小很多.但如果投资计划

是建造仓库,那么世界银行的数据会误导这个商人.当他试图于２０１６年在科

利马,一个位于太平洋海岸的墨西哥小州,获得建筑许可证.那么科利马的办

事效率会远远落后于全球最好的城市,也会落后于墨西哥在此项上的得分.因为

墨西哥在该项上全球第８７名的排名,主要得益于墨西哥城和蒙特雷的分数.〔１０４〕

最后,对特定绩效评估的总需求,会随着用户数量的增加而增加.用户数

量又反过来取决于受相关机构影响的人群、受监管的人群,或是自认是公职人

员职业共同体一员的人群.受利己因素驱动的用户,对影响高风险决策的法制

绩效评估需求最大.由此可以推定,至少对出于利己目的的用户而言,影响给

定结果的机构越多,对单个机构绩效评估信息的需求就越少.〔１０５〕
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〔１０２〕

〔１０３〕
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See,e．g．,KEVIN E．DAVIS & BENEDICT KINGSBURY,INDICATORS AS
INTERVENTIONS:PITFALLS AND PROSPECTS IN SUPPORTING DEVELOPMENT
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Seeid．atvii．
Seeid．at２７—２９．
Seeid．at２８．
SeeRichardSnyder,ScalingDown:TheSubnationalComparativeMethod,３６STUD．

COMP．INT􀆳LDEV．９３,９８(２００１)(discussingrisksof“meanspiritedanalysis”)．
SeeWORLDBANKGRP．,DOINGBUSINESSIN MEXICO５(２０１６);seealsoEase

of Doing Businessin Mexico,DOING BUSINESS,http://www．doingbusiness．org/data/
exploreeconomies/mexico(lastvisitedApr．２６,２０１８)．

See,e．g．,CHRISTOPHERR．BERRY,IMPERFECT UNION:REPRESENTATION
ANDTAXATIONIN MULTILEVELGOVERNMENTS５７—６１(２００９)(explainingthatmost
votersinmultilevelgovernmentshavelittleincentivetopayattentiontoinstitutionswithnarrow
policyfunctions)．



对绩效评估的需求,并不必然转化为对其支付的意愿.一旦公布,绩效评

估数据就可以极低成本进行复制和传播.当他们手握便宜的复制版本时,潜在

用户就不愿为绩效评估的信息支付费用.这就意味着,对营利性评估者而言,

绩效评估的有效需求相对较低.
(二)绩效评估的供给

法制绩效评估市场分析的下一步,就需考虑等式另一边的供给方.评估形

成的过程具体来说有以下几步:(１)评估的设计与概念化操作;(２)收集相关

数据;(３)分析数据并计算分数;(４)公布分数.〔１０６〕 每一步的成本都会很高.

成本包括:绩效评估设计和数据分析的专业人士所花费的时间;从已有数据库

购买数据所支付的费用;从熟悉相关制度形式与效果的人士那里直接收集数据

所支付的费用;推广和出版绩效评估产品的花费.〔１０７〕

在很多情况下,绩效评估成本是固定的这一假设是合理的.这意味着评估

成本不会随评估价值的变化而变化.首先,一般来说,绩效评估的设计和推广

成本,似乎与所评估机构的影响力或重要程度无关.而且,就法制数据本身而

言,从法律条文和法律实践中收集数据所花费的成本,也与所评估机构的影响

力或重要性无关.更大的管辖区域,并不必然对应更长的法律文本:印度尼西

亚的人口是马来西亚的８倍之多,但是马来西亚的宪法文本长度却是印度尼西

亚的１０倍.〔１０８〕阅读和编辑印度尼西亚宪法的成本,并不会比用在马来西亚宪

法上的多.
收集或分析未经编纂的法律实践或法治效果数据的成本,通常取决于需评

估的行为或结果的数量.一般而言,需收集和分析数据的行为和结果越多,成
本就越高.〔１０９〕因此,这一结论是可信的:相对有影响力的机构,其数据收集的
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〔１０６〕

〔１０７〕

〔１０８〕

〔１０９〕

SeeKevinE．Davisetal．,Introduction:TheLocalＧGlobalLifeofIndicators:Law,
Power,and Resistance,in THE QUIET POWER OF INDICATORS: MEASURING
GOVERNANCE,CORRUPTION,ANDRULEOFLAW１,１０—１７(SallyEngleMerryetal．
eds．,２０１５)．

Seeid．
Constitution Rankings,COMPARATIVE CONSTITUTIONS PROJECT,http://

comparativeconstitutionsproject．org/ccpＧrankings (lastvisited Apr．２６,２０１８)(reportingthe
lengthofIndonesia􀆳sandMalaysia􀆳sconstitutionsas５９１５wordsand６４,０８０words,respectively);
OpenData:Population,WORLD BANK,https://data．worldbank．org/indicator/SP．POP．
TOTL?locations＝IDＧMY&name_desc＝false(lastvisitedApr．２６,２０１８)(reportingtotal
populationsofIndonesiaandMalaysiain２０１６as２６１,１１５,４６５and３１,１８７,２６５,respectively)．

Thisistruetotheextentthatdataarecollectedthroughinterviewsorsurveys,since
thesemethodsofdatacollectionrequireeffortonthepartofeachrespondent,andsometimesan
intervieweraswell．SeeFLOYDJ．FOWLER,SURVEYRESEARCH METHODS６９—８５(４th
ed．２００９)(describingcostsperrespondentfordifferentmodesofsurveyresearch)．



成本也会较高.但数据收集成本与结果量之间,并不必然成正比.比如,获得

行贿率调研数据的成本,会随着人口规模的增加而提高.因为人口规模越大,

在一定的置信区间,评估行贿率所需的样本量就越大.但是,样本规模并不必

然随着人口基数的增加而增加.例如,预测５００万人的平均结果,需要７００人

的样本量;而对１０００万人口进行评估,则需要１０００人的样本量.但是,如果人

口规模更大,其异质性更高,且需要对人口内部变化进行评估,而非简单测量典

型结果,情况就会不同.〔１１０〕

如果在计算机的帮助下进行数据分析,额外数据分析所增加的成本就会很

小.〔１１１〕但同样的,如果相关结果的成分复杂,越大的数据组就需要越多的分析

工作.决定成本高低的关键因素,更多的是被评估对象内部的异质程度.

鉴于上述原因,试图以最低成本,展开最有价值测评的评估者们会发现,评
估相对有影响力的法律制度会更诱人.这就意味着,他们需要对以显著且相似

方式,影响最广范围人口、活动的法律制度进行评估.类似评估的综合价值相

对较高,而其产品成本,并不明显高于其他法律制度评估的成本.这表明,市场

力量不会对多层级治理体系中的最基层制度进行绩效评估.即使对基层制度

进行评估,也只覆盖影响最大、最突出的那部分.因为潜在用户会希望从少量

机构绩效出发,推测相似机构的表现.

(三)非营利组织与“公”主体

目前为止,我们已经考虑了利益最大化的利己主体是否会进行法制绩效评

估.他们并非是仅有的评估供给者.事实上,非营利组织与公共部门在现有法

制绩效评估中,也发挥了重要作用.〔１１２〕 世界银行[它发布了«营商环境报告»
(DoingBusinessReports)]是国际组织,热图利奥􀅰瓦加斯基金会[它发布了

巴西司法信心指数(ICJBrasil)]是私人基金会〔１１３〕,而越南工商总会与美国国际

开发署[发布了«越南省际竞争力指数»(ProvincialCompetitivenessIndex)]分
别是非营利贸易协会与政府机关〔１１４〕.这些主体可能因关注社会福利,或希望
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自我提升,而进行绩效评估.但他们在这之中并不关心利益最大化.没有这些

主体的介入,是否进行地方性机构绩效评估就变得不明朗.

六、结论

绩效评估是保持和改善法律制度表现的重要工具.通过多种渠道,包括投

票、激励性薪酬、绩效竞争上岗,绩效评估既可以引导公职人员提升工作表现,

也可将表现更好的人员替换上岗.在大多数情况下,将大量数据压缩成一个指

标的比较式评估,可能更具有价值.

构成现有法制绩效评估的法律指标,都是将其测量现象的一方面进行彻底

简化而形成的:他们忽略了这样一个事实,即法律制度是在一个多层治理体系

中运作,而这个体系中的每个层级都包含多个治理机构.很多指标都试图评估

国家层面的政府绩效,但极少去关注地方绩效对国家机构表现的影响,也很少

去试图评估地方机构自身的绩效.

目前法律指标中的这个缺漏,是一个很大的缺点.为了实现其潜在价值,

法制绩效评估必须在多机构治理体系中,区分出特定机构的绩效.建构这样一

套绩效评估体系并非易事,特别是当该评估依赖于测量相关机构的社会或经济

效果时.其主要挑战来自将特定机构与特定效果相匹配.与流行观点相反,地
理位置与法律适用之间没有直接的对应关系.法律适用范围全部或部分被非

领土要素决定,如国籍、宗教、合意,或是表面上的统一适用而内里的区别对待.

即使能充分建构起法制绩效评估体系,在市场运作下,也无法保证它们能

得到实现.在市场的一边,绩效评估的需求很大.选民、投资者、债权人、监管

者、公职人员的同僚———所有这些群体都有理由重视机构表现的信息.围绕影

响范围广、活动价值高的机构所展开的绩效评估,其需求更高.对市场的供给

方来说,评估高影响力机构的成本,与评估低影响力机构的成本相近.这就意

味着,营利性评估者会聚焦于测量更有影响力的机构.而对影响力较低的机构

评估的需求,将由非营利组织或公共部门满足.这可能意味着,相关需求无法

被满足.

分析的结果是,潜在评估者不能或不愿为特定法律制度提供绩效评估.这

个结论对围绕多层治理绩效的讨论有诸多重要启示,而该讨论则反过来与制度

设计中的重要问题有关.在法律语境下,经典讨论围绕超国家组织、联邦、州和

市政府之间的分权问题展开.普遍认为,各法律机构的表现,一定程度上取决

于是否有让它们承担责任的机制.因此,这些机构的表现将取决于绩效评估的

有效性.
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最后,上述讨论也涉及了一系列围绕法律指标建构与运用的文献.〔１１５〕 此

类研究发展迅速.研究表明,在建构抓取机构表现的法律指标的过程中,我们

应当给予多层治理体系所提出的挑战以更多关注.

(审校编辑　邵博文)
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