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导论

国会治理：一项美国社会治理的框架分析

　　美国宪法将国会置于首要地位，开篇即论国会的职能。威尔逊认为，

“宪法的形式是一个经过精心调整的、理想的平衡体，而当今我国政府的

实际结构只不过是国会至高无上的一种体制”①，国会政体才是“联邦的

真正政体”。②时至今日，尽管其在美国政治生活中的地位及与总统权力

的消长在不同的历史时期有不同的表现，国会仍然被视为美国民主制度

的基石，③美国国会是当今世界地位最为显赫、影响力最大的立法机构，

对美国经济、政治和社会文化生活都具有巨大的影响力。因此，国会视角

成为研究美国的学者认识美国政治的综合平台。

与此同时，作为当今世界最发达的西方资本主义工业国家，美国也存

在着严重的社会问题。从移民问题、种族问题、妇女问题、官员腐败等早

期问题，一直到二战后广受关注的社会保障、社会犯罪、贫富分化、宗教矛

盾、环境破坏、恐怖主义等诸多问题，长期以来令美国人头疼不已。冷战

后以来，这些社会问题日益严重，《华盛顿时报》首席政治记者唐纳德·兰

布罗在《影响美国政治的十大趋势》中惊叹，“我们的社会面临着严重和令

人忧心忡忡的社会问题。”他列举了美国学校中大量充斥的暴力和吸毒行

为，电影、电视、音乐及其他的文化载体中有太多的性与暴力等。④事实

上，美国社会中存在的问题远不止这些，其严重程度也超出了美国人的想

象，对于美国社会和政治都形成了严峻的挑战。如何妥善而有效地治理

这些社会问题，成为困扰美国政府的重要课题。

本章的主要任务是从理论上考察美国政治制度在２１世纪的发展方

①

②
③

④

［美］威尔逊：《国会政体：美国政治研究》，熊希龄、吕德本译，北京：商务印书馆１９８６年

版，第８页。
同上书，第３２页。
孙哲：《左右未来：美国国会的制度创新和决策行为》，上海：复旦大学出版社２００１年版，

第３—３９页。
唐纳德·兰布罗（ＤｏｎａｌｄＬａｍｂｒｏ）：《影响美国政治的十大趋势》，《交流》１９９９年第４期。
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向，尤其是国会在美国政府机构体系中地位和职能的变化，从中考察美国

国会对社会问题的治理对美国政治制度的影响，进而发现在信息社会发

展的时代背景下，立法机构角色和职能的定位，以及由此提出的立法机构

改革的内容和方向。本章的研究是整个课题研究的理论论证部分，主要

是为后面的研究确立理论基础。

１．美国联邦政府治理职能及其发展

治理是现代社会问题研究十分时髦的一个字眼。１９８９年，世界银行

在概括当时非洲的情形时，首次使用了“治理危机”（ｃｒｉｓｉｓｉｎｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）
一词，此后“治理”一词便作为社会科学讨论的核心概念广泛地被用于政

治发展研究中。２０世纪９０年代许多国际组织把“治理”一词当作它们年

度报告和重要文献的关键词汇。①随着治理理念的流行，近年来人们将更

多的注意力从统治（ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）转向治理（ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）。治理概念将政

治体系与其环境要素联系起来，使政治学从更加具体的政策角度和社会

合作的立场出发，思考如何驾驭经济和社会，以及如何实现社会集体目标

的问题。这一政治学研究视角给我们以启发，从治理理论的角度，考察美

国国会在美国联邦政府治理中的角色与规律，是国会研究的一个新思路。
特别是在考察美国政府对社会问题的治理时，作为“人民代表机构”，国会

往往对于多样化社会利益的复杂影响十分脆弱，不管多么极端的利益呼

吁，都可能在国会山庄生成对行政部门施加压力的行为，从而影响美国政

府对特定社会问题的治理绩效，因此，这一视角和思路对于考察美国政治

治理的逻辑更具有针对性和适用性。
然而，相较治理一词（ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）所隐含的丰富含义，治理的明确

界定却是十分模糊的，迄今为止，国际学术界还没有统一的标准定义。
从学者们的讨论来看，大致上强调治理就是通过推行一系列的政策来

鼓励希望看到的行为，获得期望的结果，强调政府、中介组织（民间团体

① 如世界银行１９９２年度报告的标题为“治理与发展”；联合国开发署（ＵＮＤＰ）１９９６年度

报告的题目为“人类可持续发展的治理、管理的发展和治理的分工”；经济合作与发展组织

（ＯＥＣＤ）１９９６年发布了题为“促进参与式发展和善治的项目评估”的报告；联合国教科文组织

（ＵＮＥＳＣＯ）１９９７年公布了一份名为“治理与联合国教科文组织”的文件；《国际社会科学杂志》

１９９８年第３期出版了“治理”专号。
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和组织）、基层社会与个人相互合作对于社会治理的重要意义。学者们

从过程的角度来理解，治理主要体现为宏观上的驾驭和控制以及微观

上的参与、互动、协商和协调，治理包含了可期望的目标（ｄｅｓｉｒａｂｌｅ

ｇｏａｌｓ）、治理机制（ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅｍｅｃｈａｎｉｓｍｓ）以及绩效表现（ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅ）
等因素，认为新的政治治理结构应当是多中心的、自主的、分工合作互

为补充的治理结构，私人经济部门和以民间组织为主体的第三部门或

公民社会在新的治理结构中发挥着日益重要的作用。①总之，治理理论

反映了２０世纪７０年代以来西方发达国家政治治理和行政管理的新趋

势，特别是市场经济发展和公民社会兴起对政府管理社会事务提出的

挑战和要求。
在任何民主政治社会，立法机构都扮演着举足轻重的角色。尽管，政

治理论家常常将立法机构的职能和作用归结为是广大公众的代表，但是，
对立法机构应具有的职能却没有达成固定的共识。②环顾世界，治理权的

具体行使者可能是君主国的国王，可能是罗马的元老院和执政官，也可能

是近代以来的总统、国会。他们握有统治的权力，在不同的国家情况往往

存在很大的不同。在美国政治体系中，国会扮演着举足轻重的角色。从

宪法的制定者的初衷来看，显然是想让国会成为美国政治体制的中心，并
成为政府的最高机构。③威尔逊虽然区别了英国的责任内阁制和美国的

国会委员会制，但认为在美国的体制中，支配和控制的力量，一切主动和

正常权力的中心和源泉都是国会。因此，威尔逊把自己的书取名为《国会

政府：美国政治研究》。④威尔逊甚至认为：“国会是联邦体系中的主导性

权力，不，是不可回避的力量。”显然，制宪先贤们希望设立一个国会居主

导地位的联邦政府，总统的权力受到众多约束。直到２０世纪初期，人们

看到的总统大多是一些消极无为和无所事事的角色，其手中的权力往往

大打折扣。亚历克西·德·托克维尔也认为，从总统四年的任期和对自

己行为负责等方面看，他与终身任职的英国国王和行为毫无限制的法国

①

②

③

④

俞可平：《引论：治理与善治》，载俞可平主编：《治理与善治》，北京：中国社会科学文

献出版社２０００年版，第８页。

ＳｅｅＧｅｒｈａｒｄＬｏｅｗｅｎｂｅｒｇ，ＳａｍｕｅｌＰａｔｔｅｒｓｏｎａｎｄＭａｌｃｏｌｍＪｅｗｅｌｌ，ｅｄｓ．，Ｈａｎｄｂｏｏｋｏｆ
ＬｅｇｉｓｌａｔｉｖｅＲｅｓｅａｒｃｈ，Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ：ＨａｒａｒｄＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＰｒｅｓｓ，１９８５．

［美］伍德罗·威尔逊：《国会政府：美国政治研究》，熊希龄、吕德本译，北京：商务印书

馆１９８６年版，序言。
同上书，第１１页。
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国王相比，显然相形逊色。①诚然，美国总统具有无比显赫的地位，如果他

有任何政策纲领，都可以施加于他的国民，但总统要想成为君主则是不可

能的，他没有常备军也无权创设军队，一旦国会停止供应，他所指挥的军

队就会作鸟兽散。因此，英国学者詹姆斯·布赖斯发现，很少有美国总统

是青史留名的伟大人物，对他们来说，仅仅值得一提的是他们轻而易举地

攀登到如此之高的位置。②在此框架内，即便有的强势总统掌控令人瞩目

的权力，也主要是因为战争和危机。不过，威尔逊也强调指出，由于总统

代表着整个国家的意愿，故而赋予总统职位以较大的优势。权力扩张是

现代总统的本性。诚如爱德华·科尔温在１９５７年出版的《总统权力和职

位》一书中所指出：“总体而言，美国总统职位的历史是权力扩大的历

史。”③在众多因素的激励下，从传统总统向现代总统转变的过程就是一

个权力扩张的过程。

２０世纪以来，随着经济危机和社会矛盾的日益尖锐，国会已输给或

让给总统相当多的权力和影响，多数人希望美国政府的主要动力应来自

行政机构，立法机构不可能是政策的重要提议者。④美国经济和社会发展

到１９世纪末出现了严重的问题，社会矛盾日益尖锐，呼吁政府放弃传统

的“自由放任”政策，总统权力扩张开始进入国内经济和社会领域，并逐渐

确立起现代总统权力的体制基础。在土地政策领域，联邦政府在内战后

向铁路公司赠予巨额土地，石油业、木材业、采矿业等都获得了最有价值

的油田、森林和矿山，移居西部的农场主、牧场主、淘金者和工人不得不高

价购买土地或者接受低廉的工资，引发了严重的社会矛盾和冲突。在税

收政策、关税政策、货币政策乃至反托拉斯政策等方面，都充分表明：“自

由放任政策的受益者已经完全是垄断资本了。”⑤在此种情况下，联邦政

府需要借助“看得见的手”进行干预来保持经济与社会结构的稳定和平

①

②

③

④

⑤

ＰｈｉｌｌｉｐｓＢｒａｄｌｅｙ，ｅｄ．，ＡｌｅｘｉｓＤｅＴｏｃｑｕｅｖｉｌｌｅ：ＤｅｍｏｃｒａｃｙｉｎＡｍｅｒｉｃａ，Ｖｏｌ．１，Ｎｅｗ
Ｙｏｒｋ：Ｋｎｏｐｆ，１９４８，ｐｐ．１２３—１２５．

ＪａｍｅｓＢｒｙｃｅ，ＴｈｅＡｍｅｒｉｃａｎＣｏｍｍｏｎｗｅａｌｔｈ，Ｖｏｌ．１，ＮｅｗＹｏｒｋ：Ｍａｃｍｉｌｌａｎ，１８９３，

ｐｐ．７６—７８．
ＥｄｗａｒｄＳ．Ｃｏｒｗｉｎ，ＴｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔ：ＯｆｆｉｃｅａｎｄＰｏｗｅｒｓ，１７８７—１９４８，Ｈｉｓｔｏｒｙａｎｄ

ＡｎａｌｙｓｉｓｏｆＰｒａｃｔｉｃｅａｎｄＯｐｉｎｉｏｎ，ＮｅｗＹｏｒｋ：ＮｅｗＹｏｒｋＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙＰｒｅｓｓ，１９４８，ｐｐ．５—６．
ＳｅｅＴｈｏｍａｓＥ．Ｃｒｏｎｉｎ，ＴｈｅＳｔａｔｅｏｆｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｃｙ，Ｂｏｓｔｏｎ，Ｍａｓｓ．：Ｌｉｔｔｌｅ，Ｂｒｏｗｎ

ａｎｄＣｏ．，１９８０，ｃｈａｐ．３．
刘绪贻、杨生茂主编：《美国通史》第３卷，北京：人民出版社２００２年版，第２００—２１４页。
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衡。面对新的经济和社会矛盾，国会缺乏应对危机的能力。由于国会议

员代表地方利益，国会内部党魁势力矛盾纷争复杂，共和党控制的参议院

和民主党占多数的众议院长期对峙，使得立法部门“难以用一个声音说

话”，在效率上明显不及总统及其行政机构，在历次经济危机和大罢工面

前总能采取非常措施帮助资本家渡过难关。难怪詹姆斯·布赖斯断言：
“有理由相信，（总统权力）将达到一个比内战以来任何时候都要高的地

位。在美国各地的趋势正在把权力和责任集中于一个人，这是毫无疑问

的。”①２０世纪早期的诸多知识分子都对总统权力扩张抱有一种期望，期
望总统能够对应对危机和解决社会问题发挥主导作用，故而对总统的权

力扩张能够容忍，这是现代总统权力扩张的重要社会心理背景。②因此，
从海斯总统时期开始，三权分立的政治天平开始向总统一端倾斜。海斯

总统在内阁行政部会首长任免权和文官制度改革方面与国会展开了激烈

的博弈，尽管付出了巨大代价，还是赢得了胜利，扭转了国会主导一切的

权力结构。③此后，总统们在对国会的态度上日益强硬和自信，克里夫兰

总统为了遏制国会对行政权力的干预，甚至动用了５８４次否决权。麦金

莱总统引进了专家助理和总统委员会协助总统与国会角逐权力，尤其是

利用海陆军总司令的职权，在未经国会宣战的情况下派兵参与了八国联

军侵略中国的战争，为此后历届总统规避国会宣战权开创了先例，被小阿

瑟·施莱辛格称之为“总统海外部署军队权力的急转弯。”④麦金莱总统

还开始组建专职助理队伍，乔治·Ｂ．克泰尔尤（ＧｅｏｒｇｅＢ．Ｃｏｒｔｅｌｙｏｕ）作
为麦金莱白宫助理团队的主管，帮助总统有效管理各种公共事务，向总统

提供了大量意见，为现代总统创建了坚实的制度基础，标志着“现代总统

权力发展迈出了最初的关键一步。”⑤随着现代总统政治的崛起，国会在

社会治理中日益担当配角，而将大多数社会治理的责任交给总统及其行

①

②

③

④

⑤

ＪａｍｅｓＢｒｙｃｅ，ＴｈｅＡｍｅｒｉｃａｎＣｏｍｍｏｎｗｅａｌｔｈ，Ｖｏｌ．２，ＮｅｗＹｏｒｋ：Ｍａｃｍｉｌｌａｎ，１８９４，

ｐ．８４６．
ＳｅｅＴｈｏｍａｓＥ．Ｃｒｏｎｉｎ，ＴｈｅＳｔａｔｅｏｆｔｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｃｙ，Ｂｏｓｔｏｎ，Ｍａｓｓ．：Ｌｉｔｔｌｅ，Ｂｒｏｗｎ

ａｎｄＣｏ．，１９８０，ｃｈａｐ．３．
ＷｉｌｌｉａｍＭ．Ｇｏｌｄｓｍｉｔｈｅｄ．，ＴｈｅＧｒｏｗｔｈｏｆＰｒｅｓｉｄｅｎｔｉａｌＰｏｗｅｒ：ＡＤｏｃｕｍｅｎｔｅｄＨｉｓｔｏ

ｒｙ，ＮｅｗＹｏｒｋａｎｄＬｏｎｄｏｎ：ＣｈｅｌｓｅａＨｏｕｓｅ，１９７４，ｐ．１１１３．
ＡｒｔｈｕｒＭ．Ｓｃｈｌｅｓｉｎｇｅｒ，Ｊｒ．，ＴｈｅＩｍｐｅｒｉａｌＰｒｅｓｉｄｅｎｃｙ，Ｂｏｓｔｏｎ：ＨｏｕｇｈｔｏｎＭｉｆｆｌｉｎ，

１９７３，ｐｐ．８８—８９．
ＬｅｗｉｓＧｏｕｌｄ，ＴｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｃｙｏｆＷｉｌｌｉａｍＭｃＫｉｎｌｅｙ，Ｌａｗｒｅｎｃｅ：ＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＫａｎ

ｓａｓ，１９８０，ｐ．３９．
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政机构。此种趋势并不仅仅出现在美国政府中，在其他一些民主国家也

是如此。
然而，随着治理权从国会向总统和行政部门的偏移，也导致了严重的

政治后果。从１９世纪开始，总统战争现象从零散的偶尔现象逐渐演变为

大规模的总体战争。战争权力的集中化、行政协议的广泛运用和行政特

权的频繁使用，导致了外交事务领域成为“帝王式总统”的主要领地，尤其

是在“二战”期间，总统的国家统帅形象被夸大到无以复加的地步，直接导

致了其在国内事务领域也居于首要地位。“二战”之后，由于新政、伟大社

会等大规模社会保障体系的建立，凯恩斯主义的盛行也直接推动了“帝王

式总统”在国内事务领域的扩大。①越南战争和水门事件是“帝王式总统”
的必然发展和最直接体现。针对越南战争和水门事件，在国内舆论的强

力推动下，２０世纪７０年代以后，美国国会呈现复兴态势（ｒｅｓｕｒｇｅｎｔ），②采
取了一系列改革措施以扭转府会关系中的不利地位，重新获取国会治理

权。具体来说，２０世纪７０年代的国会改革对国会治理权力的提升主要

体现在以下五个方面：
第一，控制战争权。越南战争以及美国在印度支那的一系列军事行

动，引发了国会对战争权力的关注。１９７３年１０月，众议院以２８４∶１３５
和参议院以７５∶１９的三分之二多数推翻了尼克松总统的否决，《战争权

力决议案》（ｔｈｅＷａｒＰｏｗｅｒＲｅｓｏｌｕｔｉｏｎ）成为法律。尽管总统宣布该法律

违宪，但毕竟对总统发动战争和实施军事行动施加了限制，既具有象征意

义，也具有实质意义。③

第二，左右外交权。外交事务向来是总统的领地，越战之前一直存在

“外交总统”的共识。然而，越南战争后，此种共识被打破。国会开始加强

对总统缔约权和秘密外交活动的限制。１９７２年，国会通过以参议员克利

福德·凯斯的名字命名的凯斯法案。它规定，国务院必须将一切行政协

①

②

③

ＡｒｔｈｕｒＭ．Ｓｃｈｌｅｓｉｎｇｅｒ，Ｊｒ．，ＴｈｅＩｍｐｅｒｉａｌＰｒｅｓｉｄｅｎｃｙ，Ｂｏｓｔｏｎ：ＨｏｕｇｈｔｏｎＭｉｆｆｌｉｎ，
１９７３，ｉ—ｉｖ．

ＪａｍｅｓＬ．Ｓｕｎｄｑｕｉｓｔ，ＴｈｅＤｅｃｌｉｎｅａｎｄＲｅｓｕｒｇｅｎｃｅｏｆＣｏｎｇｒｅｓｓ，ＷａｓｈｎｇｔｏｎＤ．Ｃ．：Ｔｈｅ
ＢｒｏｏｋｉｎｇｓＩｎｓｔｉｔｕｔｅ，１９８１；ＴｈｏｍａｓＥ．Ｃｒｏｎｉｎ，“ＡＲｅｓｕｒｇｅｎｔＣｏｎｇｒｅｓｓａｎｄｔｈｅＩｍｐｅｒｉａｌＰｒｅｓｉ
ｄｅｎｃｙ”，ＰｏｌｉｔｉｃａｌＳｃｉｅｎｃｅＱｕａｒｔｅｒｌｙ，Ｖｏｌ．９２，Ｎｏ．２，Ｓｕｍｍｅｒ１９８０，ｐｐ．２０９—２３７．

ＪａｍｅｓＬ．Ｓｕｎｄｑｕｉｓｔ，ＴｈｅＤｅｃｌｉｎｅａｎｄＲｅｓｕｒｇｅｎｃｅｏｆＣｏｎｇｒｅｓｓ，ＷａｓｈｎｇｔｏｎＤ．Ｃ．：Ｔｈｅ
ＢｒｏｏｋｉｎｇｓＩｎｓｔｉｔｕｔｅ，１９８１，ｐｐ．２３８—２７２．
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定的副本在协定签署后６０天之内送交国会，后来扩大到了口头的行政协

定。①１９７６年，国会参议院通过决议，禁止总统在未经国会批准的情况下

达成重大行政协定。为了更好地掌握情报，国会参议院和众议院分别于

１９７６年和１９７７年成立“情报特设委员会”，公开调查历任总统超越职权

指示中央情报局从事的各种非法活动，大大制约了总统的秘密外交权和

行政协定权。

第三，把牢钱袋权。合众国宪法赋予国会排他性的征税和财政拨款

权，即“钱袋权力”。长期以来，国会一直没有建立独立预算制度，预算决

策过于依赖行政部门的预算计划，而且总统常常利用职权扣留国会拨款

挪为他用，国会缺少一套行之有效的监督制度进行限制，结果导致总统预

算计划国会照单全收，总统挪用公款国会也无可奈何。②有鉴于此，国会

于１９７４年通过了《１９７４年预算与扣留拨款控制法》（ＴｈｅＣｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ
ＢｕｄｇｅｔａｎｄＩｍｐｏｕｎｄｍｅｎｔＣｏｎｔｒｏｌＡｃｔｏｆ１９７４），加强对政府预算的监

督和控制权。根据该法案，成立了国会预算局（ＣｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌＢｕｄｇｅｔＯｆ

ｆｉｃｅ）与预算委员会（ＢｕｄｇｅｔＣｏｍｍｉｔｔｅｅ），国会预算局负责提供国会审查

预算所需信息，包括预算分析、经济预估与支出法案成本分析等；预算委

员会对于国会审查预算过程建立由上而下的控制，负责做成两次预算决

议案（Ｂｕｄｇｅｔｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎｓ），一次在春天为了指导整个国会的预算审议作

业，一次在秋天系做成最后国会通过之预算收支。尽管国会通过上述改

革并没有完全控制钱袋权，但就建立独立预算机构和制度而言，还是削弱

了帝王式总统的权力，克服了由此引发的宪政危机，此后国会和总统经常

就预算问题争执不休，总统也不再无所顾忌地制定预算计划和片面截留

和挪用拨款了。

第四，规范行政权。行政权是宪法赋予总统的排他性权力，国会只能

通过人事权、财政权、立法权等渠道间接影响行政权，不能越俎代庖。然

而，水门事件之后，全国上下对总统行政权充斥着极端不信任的情绪。然

而，由于总统行政权的排他性，使得国会的事前监督面临种种困难，事后

监督又因为缺乏有力手段而无所作为。为此，国会从三个方面规范总统

①
②
ＳｅｅＰｕｂｌｉｃＬａｗ９２—４０３（Ｕ．Ｓ．Ｃｏｄｅ１１２ｂ），ａｍｅｎｄｅｄｂｙＰｕｂｌｉｃＬａｗ９５—４２６．
ＪａｍｅｓＬ．Ｓｕｎｄｑｕｉｓｔ，ＴｈｅＤｅｃｌｉｎｅａｎｄＲｅｓｕｒｇｅｎｃｅｏｆＣｏｎｇｒｅｓｓ，ＷａｓｈｎｇｔｏｎＤ．Ｃ．：Ｔｈｅ

ＢｒｏｏｋｉｎｇｓＩｎｓｔｉｔｕｔｅ，１９８１，ｐｐ．１９９—２０１．
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权力：一是推动政务公开。１９７４年，国会通过了《联邦隐私法》（Ｐｒｉｖａｃｙ
Ａｃｔｏｆ１９７４），该法是１９７４年美国国会通过并公布实施的美国最重要的

一部保护个人隐私权方面的法律。该法不仅对政府和法律执行机关应当

如何收集个人资料、什么内容的个人资料能够存储、收集到的个人资料如

何向公众开放以及材料相对人的权利等都作出了比较详细的规定。①该

法为推动政府公开确立了法理依据，从而为国会举行大规模听证会提供

了立法支持。针对总统频繁利用紧急状态权力的问题，１９７６年９月１４
日，美国国会基于对总统权力过大的担忧，宣告废止《国家紧急状态法》
（ＴｈｅＮａｔｉｏｎａｌＥｍｅｒｇｅｎｃｉｅｓＡｃｔｏｆ１９７４），通过了《全国紧急状态法》，对
紧急状态的宣布程序、实施过程、终止方式、紧急状态期限以及紧急状态

期间的权力作出了详细规定。１９７７年又通过了《国际紧急经济权力法》
（ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＥｍｅｒｇｅｎｃｙＥｃｏｎｏｍｉｃＰｏｗｅｒｓＡｃｔ），该法规定在经济紧急

状态下，可以对国际和国内金融实施管制，在战争期间进行限制，国家处

于紧急状态以阻止外国并购的权力。②二是推翻否决权。推动政务公开

和加强国政调查，对于规范总统权力来说都显得要么太迟，要么太弱，一
旦总统高举否决权，国会便无法制约总统的权力。③因此，国会规范行政

权需要加强更有力的武器，这一武器就是宪法赋予国会的推翻否决权，这
一权力依赖于国会内部的团结和纪律。从２０世纪７０年代的情况来看，
由于社会上普遍弥漫着对白宫和行政机构的不信任情绪，国会的内部团

结程度非常高，从《战争权力法》、《预算与扣留拨款控制法》等法律的通过

情况可以得到例证。当然，一旦民众对政府的信任恢复了，国会相对于总

统的内部团结程度就松弛了。三是出台政府伦理法。为进一步规范政府

权力，国会出台了《１９７４年联邦竞选法》（ＴｈｅＦｅｄｅｒａｌＥｌｅｃｔｉｏｎＣａｍ

ｐａｉｇｎＡｃｔｏｆ１９７４），通过了《１９７８年政府伦理法》（ＴｈｅＥｔｈｉｃｓｏｆＧｏｖ
ｅｒｎｍｅｎｔＡｃｔｏｆ１９７８），对总统竞选捐款数额、竞选财政、管制办法作出了

①

②

③

除了这一法律以外，与保护公民个人隐私权的法律还有《信息自由法》（ＦｒｅｅｄｏｍｏｆＩｎ
ｆｏｒｍａｔｉｏｎＡｃｔ），《家庭教育及隐私权法》（ＦａｍｉｌｙＥｄｕｃａｔｉｏｎＲｉｇｈｔｓａｎｄＰｒｉｖａｃｙ），《财务隐私法》
（ＲｉｇｈｔｔｏＦｉｎａｎｃｉａｌＲｉｇｈｔｓａｎｄＰｒｉｖａｃｙ），《公平信用报告法》（ＦａｉｒＣｒｅｄｉｔＲｅｐｏｒｔｉｎｇＡｃｔｏｆ
１９７６）等几个法律。美国的许多州也都有自己的隐私权法。

ＱｕｏｔｅｄｆｒｏｍＡｎｄｅｒｅｗＲｕｄａｌｅｖｉｇｅ，ＴｈｅＮｅｗＩｍｐｅｒｉａｌＰｒｅｓｉｄｅｎｃｙ：ＲｅｎｅｗｉｎｇＰｒｅｓｉ
ｄｅｎｔｉａｌＰｏｗｅｒａｆｔｅｒＷａｔｅｒｇａｔｅ，ＡｎｎＡｔｂｏｒ：ＴｈｅＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙｏｆＭｉｃｈｉｇａｎＰｒｅｓｓ，２００６，ｐ．１１４．

ＪａｍｅｓＬ．Ｓｕｎｄｑｕｉｓｔ，ＴｈｅＤｅｃｌｉｎｅａｎｄＲｅｓｕｒｇｅｎｃｅｏｆＣｏｎｇｒｅｓｓ，ＷａｓｈｎｇｔｏｎＤ．Ｃ．：Ｔｈｅ
ＢｒｏｏｋｉｎｇｓＩｎｓｔｉｔｕｔｅ，１９８１，ｐ．３４４．
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明确规定，对政府公职人员的收入、接受馈赠以及其他情况作出规定，从

而对总统权力（包括国会议员）进行了规范。①行政权力是总统独享的排

他性权力，对行政权力的规范化体现了对“帝王式总统”的限制进入了深

层地带。

第五，强化立法权。宪法将全部立法权赋予国会，总统只能否决国会

立法，最高法院只能宣布违宪，不能代替国会立法。不少国会议员也意识

到，造成“帝王式总统”的原因从根本上不在于总统过于强大，而在于国会

过于虚弱。因此，２０世纪７０年代，国会进行了一系列改革以增强国会的

能力。比如小组委员会的兴起、国会助理人数的激增、新预算程序和制度

的建立、议会党团的加强、国会透明化趋势等，大大加强了国会立法权。②

尽管２０世纪７０年代的国会改革因为“威胁到太多人的政治发展和利害

关系”而并没有彻底实施，但国会立法效率大大提升，并对总统权力形成

一定制约却是毋庸置疑的。

美国国会在２０世纪７０年代对“帝王式总统”发动的反击可谓轰轰烈

烈，其“直捣龙廷”的磅礴气势基本上遏制住现代总统权力扩张的趋势，国

会重新掌控“钱袋权”（ｐｏｅｒｏｆｐｕｒｓｅ）和“持剑权”（ｐｏｗｅｒｏｆｓｗｏｒｄ），在与

总统对决的“政治厮杀”中赢得了领先优势。③尼克松黯然下台，福特和卡

特几乎成为无所作为的消极总统。面对此情此景，有学者开始出来为总

统“打抱不平”，认为，到２０世纪８０年代，真正具有帝王式地位的政府部

门不是总统，而是国会，国会为总统设置的种种限制已经危害到国家安

全、有效治理甚至宪政秩序，建立了一个“帝王式国会”，“美国面对宪政危

机，国会对其传统的权力限制置之不理，获得了其他政府部门的权力导致

了权力的滥用。”④高顿·Ｓ．琼斯（ＧｏｒｄｏｎＳ．Ｊｏｎｅｓ）和约翰·Ａ．马里尼

（ＪｏｈｎＡ．Ｍａｒｉｎｉ）列举了“帝王式国会”的六个方面：一是国会行政化，国

①

②

③

④

ＳｅｅＣＱＡｌｍａｎａｃ，１９７５，ＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＤＣ：ＣＱＰｒｅｓｓ，１９７６，ｐｐ．５１９—５２０；ＣＱＡｌｍａ
ｎａｃ，１９７８，ＷａｓｈｉｎｇｔｏｎＤＣ：ＣＱＰｒｅｓｓ，１９７９，ｐｐ．８３５—８５０．

ＲｏｇｅｒＨ．ＤａｖｉｄｓｏｎａｎｄＷａｌｔｅｒＪ．Ｏｌｅｓｚｅｋ，“ＡｄａｐｔｉｏｎａｎｄＣｏｎｓｏｌｉｄａｔｉｏｎ：ＳｔｒｕｃｔｕｒａｌＩｎ
ｎｏｖａｔｉｏｎｉｎｔｈｅＵ．Ｓ．ＨｏｕｓｅｏｆＲｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ，”ＬｅｇｉｓｌａｔｉｖｅＳｔｕｄｉｅｓＱｕａｒｔｅｒｌｙ，Ｎｏ．１，Ｆｅｂｒｕａｒｙ，
１９７６，ｐ．４９．

ＤｏｍＢｏｎａｆｅｄｅ，ＤａｎｉｅｌＲａｐｏｐｏｒｔａｎｄＪｏｅｌＨａｖｅｍａｎｎ，“ＴｈｅＰｒｅｓｉｄｅｎｔｖｅｒｓｕｓＣｏｎｇｒｅｓｓ：

ＴｈｅＳｃｏｒｅｓｉｎｃｅＷａｔｅｒｇａｔｅ，”ＮａｔｉｏｎａｌＪｏｕｒｎａｌ，Ｍａｙ２９，１９７６，ｐ．７１８．
ＧｏｒｄｏｎＳ．ＪｏｎｅｓａｎｄＪｏｈｎＡ．Ｍａｒｉｎｉ，ｅｄｓ．，ＴｈｅＩｍｐｅｒｉａｌＣｏｎｇｒｅｓｓ：ＣｒｉｓｉｓｉｎｔｈｅＳｅ

ｐｅｒａｔｉｏｎｏｆＰｏｗｅｒ，ＮｅｗＹｏｒｋ：ＰｈａｒｏｓＢｏｏｋｓ，１９８８，ｐ．１．
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会变成一个管理机构而非立法机构，他日益介入管理法律的行政功能领

域，将越来越多的传统立法职能交给立法机构和大量的独立机构。国会

控制日常的行政运转，已经招致危及民主制度的后果。二是肉桶预算

（ＰｏｒｋＢａｒｒｅｌＢｕｄｇｅｔｉｎｇ），国会议员都抱着为选区选民捞好处的心理决

策，使得国家预算完全成为不同选区分蛋糕的游戏，损害了国家利益和民

主原则。三是事业主义，国会议员把国会工作当作终身职业，进而变成国

会官僚，脱离选民利益和要求。四是控制文官，由于国会议员要比总统任

职时间更长，使得文官队伍把国会看作真正老板，对国会的意见分外重

视。五是宣告政策差异的非法性，国会建立了一系列独立委员会成为实

施上的准司法机构，破坏了美国的司法制度。六是缺乏责任，国会大量建

立独立机构，使得国会议员将许多政治责任推诿到这些独立机构头上，使
得国会无法对选民负责。①琼斯和马里尼对“帝王式国会”的批评可能过

了头，２０世纪８０年代以来也不乏强势总统，比如里根。但是，从２０世纪

９０年代克林顿在平衡预算问题上与国会顶牛导致政府关门歇业，众议院

议长、共和党议员纽特·金里奇发动的“国会革命”，以及国会在莱温斯基

绯闻案问题上给克林顿总统制造的麻烦来看，国会的权力的确不容小觑。
尤其是冷战结束之后，美国国内政治与国际政治的界限日益模糊，美国国

会在内政外交事务上的影响力日益上升，成为限制总统日益重要的力量。
不难看出，在可预见的未来，只要国会没有退出历史舞台，作为最重

要的民意代表机构，国会在美国社会治理中具有举足轻重的地位。“二
战”后，“帝王化总统”和“帝王化国会”的互动发展，使得总统和国会之间

在明确的法理框架下广大无垠的政治空间内变得日益模糊不清，国会和

总统你中有我、我中有你的交融发展格局越来越难分难解。此种趋势将

推动着美国政治制度在宪法的框架内步入“府会合作”的新阶段，未来的

美国政治利益将是以构建府会合作制度为中轴的制度变迁政治。换言

之，未来的政治治理将不是总统主导还是国会主导的问题，而是府会如何

合作共同治国理政的问题，无论是国会还是总统，任何一方蛮横地在治理

国家事务时实施片面的单边主义，置对方的意见于不顾，最终都无法实现

既定的目标和意图。只有在各自决策过程中善于倾听对方的意见，通过

① ＧｏｒｄｏｎＳ．ＪｏｎｅｓａｎｄＪｏｈｎＡ．Ｍａｒｉｎｉ，ｅｄｓ．，ＴｈｅＩｍｐｅｒｉａｌＣｏｎｇｒｅｓｓ：ＣｒｉｓｉｓｉｎｔｈｅＳｅ
ｐｅｒａｔｉｏｎｏｆＰｏｗｅｒ，ＮｅｗＹｏｒｋ：ＰｈａｒｏｓＢｏｏｋｓ，１９８８，ｐｐ．５—１０．
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