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国会山庄里的“隐形政府”:
美国国会助理制度评估

孙哲　信强　　　

〔内容提要〕随着国会在美国内政、外交领域职权的不断扩大 ,国会助理队

伍也得到了急剧扩充 ,在国会立法过程中的职能也不断增强 ,进而在美国国内

立法和政策制订过程中发挥着日益重要的作用 ,以至于出现了所谓的“隐形政

府”、“影子立法人”等现象。本文探讨了国会助理的类别、职能、历史发展沿革

和政治作用等问题 ,以求对美国国会助理制度的基本架构作一梳理。

关键词 :美国政治/国会/国会助理/隐形政府

“这个国家基本上是由参众两院的立法助理在管理的。”

———参议员摩根　　　　

美国国会山庄周围的国会工作大楼 ,常常是熙熙攘攘 ,人流如梭。为了

迎接繁重庞杂的工作的严峻挑战 ,同时与行政部门竞争 ,并对其实施有效监

督 ,美国国会已建立起了一支人数众多、门类齐全的国会助理队伍。客观地

说 ,没有这样一支精明干练的助理队伍 ,国会就不可能像今天这样高度独立

地行使其宪政职能 ,从而保证美三权分立的政治体系的成功运转。但是 ,伴

随着助理队伍的急剧扩充及其职能的持续增强 ,也出现了许多新问题 ,如助

理人员的不均衡增长、两党政治的流弊 ,以及随着助理权力的膨胀而出现的

“影子立法人”、“隐形政府”等现象 ,都对国会立法、监督、服务选民等职能的

正常履行带来了新问题 ,对于其影响众说纷纭 ,毁誉参半。为了更好地了解



国会内部运作机制 ,以及国会助理在美国政治生活中所发挥的作用 ,本文拟

对国会助理的种类、职能、历史发展沿革、政治作用等问题做一个简略的评

述 ,同时对国会助理制度今后可能产生的政治影响进行分析。

一　隐形政府的构成 :国会幕僚和国会助理

美国政治学发展史上第一本研究美国国会委员会幕僚的专著出版于

1962年。①该书罗列了国会不同委员会专业幕僚的名称 ,数目多达 50种以

上 ,如研究专家、顾问、调查员、研究主任、立法助理等等。而委员会的职员

名称也在 50种以上 ,如职员、速记员、档案主管、财务主管等。②常用的“国

会工作人员”所指称的范围较为宽泛 ,包括各类助理和幕僚及在国会其他服

务机关 (如国会研究处、审计署等机构)工作的国会公务人员。本文所关注

的主要是各类国会助理和国会幕僚。

国会助理和国会幕僚虽然都是指国会工作人员 ,在很多情况下也可以

互换使用 ,但是国会助理大多指议员个人私自聘用来协助行使职权的人员 ,

他们被统称为议员私人助理 (personal staff) ;而国会幕僚这个称呼则多指由

国会依法设置行使国会法定职权的人员。两者的区别是 :国会助理直接为

议员服务 ,国会幕僚则主要分布在各个委员会工作。习惯上 ,级别较高或资

历较深的国会助理也被称为高级助理或国会高级幕僚 ,而在委员会工作的

幕僚中资历较浅的人员被统称为国会助理。

国会议员私人助理的任用并没有太大的资格限制 ,录用与否在很大程

度上带有“人治”的色彩 ,随意性较大 ,其去留也全凭议员个人喜好或助理个

人事业发展而定 ,完全没有制度的约束 ,所以易于造成任期短、变换频繁等

弊病。而委员会幕僚则大多具备“依法设置”、“依法任用”、“依法行使职权”

的特色 ,虽然有些职位的应聘和录用也有“人治”的影响 ,但大体上能够做到

组织化、专业化以及角色较为固定 ,他们不分党派 ,专门为国会及其委员会

提供服务 ,被视为国会真正的文职官员。

国会助理的详细分类包括议员私人助理和委员会幕僚和助理 (commit2
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tee staff) 。

(一)议员私人助理

两院议员私人助理的雇用情况不尽相同 ,在直接为议员服务的国会助

理数目和职位设置上也有所反映。1979年 ,众议院通过了第 359 号决议 ,

限定每一位众议员可以雇用最多 18位全职助理和 4位兼职工作人员。①众

议员本人有权决定雇用人员的数量。参议员在技术上没有被规定应雇用多

少助手 ,但是根据惯例 ,他们一般都按照他们代表选民的比例来决定雇员的

具体数目。两相比较 ,众院工作人员总数虽然多于参院 ,但是平均每位众议

员只有 17个助理 ,而每位参议员则有 44位幕僚和助理。

按照工作地点的不同 ,所有直接为议员服务的国会助理大致可以分为

选区助理及国会办公室助理。前者以服务选民和地方性事务为主 ,后者则

以立法为主要任务。参议员因为在国会立法工作重 ,通常把 1/ 3的助理安

排在选区 ;众议员则与选区更紧密 ,一般安排 40 - 48 %的助理在选区。②近

年来 ,为了成功地争取连任 ,国会选区服务人员大幅度扩充 ,众议员助理的

2/ 5、参议员私人助理的 1/ 3在地区或州办公室工作 ,且有逐年增加的趋势。

选区助理最主要的业务为“选民服务”和“议员形象展示”。在这两项业务之

下 ,又可展开为下列 13项具体业务 :服务处行政管理 ;通信、沟通及公共关

系 ;个案研究 ;选情动员的政治性组织功能 ;社会监督功能 ;代理人功能 ;社

团联系功能 ;议员代表功能 ;议员工作时间表的排定与执行功能 ;社区的组

织动员与行动的直接策略功能 ;行政监督功能 ;立法支援功能 ;替议员个人

“跑腿”服务功能。③

此外 ,在人员选用方面 ,由于众议员更为强调本选区利益 ,因此其私人

助理的本州色彩比较浓厚 ,年纪较轻。相对于众议员而言 ,参议员的工作更

为繁重 ,其直接后果就是参议员必须更多地依赖助理来处理问题。④因此他

们普遍喜欢雇用一些具有保守工作取向或倾向、人格向上且具有前瞻性的

成熟专业人士担任助手 ,强调吸收新观念、忠心耿耿并能学以致用。
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从工作范围来看 ,议员助理主要担负的业务大致可以分为行政、立法、

通信、研究、监督及新闻联系几大类。与此对应 ,一般办公室内都按工作性

质的不同 ,把助理们分为行政助理 (Administ rative assistant or AA) 、立法主

任 (Legislative director or LD) 、立法助理 (legislative assistant or LA) 、个人秘

书 (personal secretary) 、个案助理 (caseworker) 、新闻助理 (press aides)等。

尽管国会助理名目繁多 ,但是在实际工作中却是彼此协调 ,通力合作。

而且很多职位是由身兼数职的工作人员担任的。按照福克斯与汉蒙德的形

容 ,他们是互动者 (interactor) 、支持者 (supporter) 、通信者、(corresponder) 、

广告者 (advertiser)和调查者 (investigator) 。①角色的融合另外一个好处是既

可以节约开支 ,也具有相互沟通方便的特点。而且从机构运行角度看 ,工作

人员对多种业务的熟悉可以促进国会从总体上更能发挥多功能、适应变化

的长处。

(二)委员会幕僚和助理

委员会幕僚和助理的设立与调整是随着国会委员会制度的改革同步进

行的。1946年 ,国会通过了《立法重组法案》,对国会委员会制度作了重大

变革。该法案明确规定国会常设委员会可以拥有自己的助理 ,其他联合委

员会或特别委员会则必须每年向国会报告 ,由国会同意拨款后才能雇用助

理。该法案也就参、众两院的常设委员会助理数目做了限制 ,每个常设委员

会可以雇用 4名专业助理及 6名办事人员 ,而这些雇员必须能够“适当地处

理相关性工作”。对参众两院的拨款委员会 ,该法案作了特殊的照顾 ,即允

许这两个委员会自行决定助理的人事 ,聘用与否由其委员会委员投票决定。

如此一来 ,委员会助理人数增加到 340人左右 ,另外还有各拨款委员会额外

聘用的助理。②

概括而言 ,在委员会工作的助理和幕僚可以分为几类。第一类是政治

性的 ,包括助手总管 ( Staff Director)和法律顾问 ( Counsel) 。除了协调领导

其他助手的工作以外 ,他们主要负责保证立法渠道的畅通 ,使议案能够顺利

变成法律。为此 ,他们与委员会主席、委员会其他成员及助手、有关利益集
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团、政府行政部门等都保持着紧密的联系。第二类是专业助手 ( Professional

Staff) ,大都对委员会职权范围内的工作非常熟悉 ,称得上是权威。第三类

是文书后勤人员 ,主要处理委员会的日常杂务。最后一类是新闻秘书。

有关专业型幕僚 (professional staff)和秘书型助理 (clerical aides)的职

责 ,也还需要特别说明。

专业性幕僚负责行政和立法工作。他们一般是律师或某一方面的专

家 ,具有某些共同特点 ,如平均年龄近 40岁 ,以男性占多数 ;跟议员私人助

理相比 ,他们作为委员会幕僚大多集中在华盛顿办公 ;很多人拥有较高学

历 ,尤其是法学方面的学历。不少人还在行政部门工作过 ,因此熟悉如何与

政府各部门打交道。

专业幕僚主要做两件事 : (1)参与立法工作 ,包括研究、提案构想、撰写

备忘录等。换句话说 ,他们负责修订法案 ,修改草案 ,解释技术性条款 ,草拟

政策问题大纲 ,分析各界修改意见 ,然后再撰写委员会法案报告。所以 ,很

多由议员提交的报告实际上大多出自其助理之手。这些报告被汇报到委员

会后又成为其他委员们阅读的资料。在征得各位委员的咨询之后 ,他们可

能还要重新讨论、修改撰写 ,对法案本身及法案制订背景要特别地加以逐条

分析 ,并将该法案与现行法律作一比较。报告最终定稿以后 ,这些助理还要

负责联络、协助、游说的角色。国会开会期间他们一般都很忙 ,不仅要协助

国会辩论 ,而且要随同议员出席辩论。(2)监督政府施政 ,包括政府开支 ,与

政府沟通 ,说明国会要求通过的提案要点等。

秘书型助理年龄相对较轻 ,他们更多的时间是花在记录发言、处理信

件、组织委员会文件的出版、协助听证或提案的讨论等事务性工作上。例

如 ,如果要举行听证会 ,这些助理们就要负责选择适当的出席证人、准备问

题、通知新闻界、安排议员出席或代替他们出席等等。他们也常常参加立法

调查 ,包括外界对现存立法的批评 ,有时为了收集意见 ,甚至还要举办地方

性的听证会 ,获得民众对某一法案或议题的意见。

二　隐形政府的膨胀 :国会幕僚和助理机构的发展

国会的前期历史上 ,只有两院领袖配有助手 ,他们是秘书、议事专家、警

卫长、信使等 ,议员个人和委员会没有助手。直到 1820 - 1830年期间 ,极少
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数的常设委员会设立助理 ,但国会方面仍然拒绝聘用任何专任的委员会办

事员。

1856年 ,众议院的筹款委员会和参议院的财政委员会获得专款补助 ,

首次聘用了专职助理人员。这两个委员会是国会第一批雇用永久性助理的

委员会。此后 ,参众两院分别在 1885 和 1893 年正式开始设置个人助理。

国会各委员会在 1850年时只雇用临时助理 ,直到 1900年两院各委员会才

有正式职员。①例如 ,在 1891 年时 ,参院委员会的助理也不多 ,一共才有助

理 41人 ,而众院也只有 62人。②

1893年以后 ,议员的私人助理逐渐增加。但在 1946年以前 ,众议员最

多只能雇用 5位助理 ,参议员 6位。1924年 ,参议院委员会有 141位 ,众议

院委员会有 120 位幕僚和助理。1935 年 ,众议院的私人助理人数达到了

870人 ,参议员则只有 424人。③

国会助手队伍的迅速发展是 1946年以后的事情。第二次世界大战结

束后 ,第 79届国会 (1945 - 1947)成立了国会组织联合委员会 ,专门负责研

究改进国会的组织结构。委员会在调查中发现 ,不仅国会议员 ,而且几乎所

有的专家学者都抱怨国会的专业助手太少。委员会的报告指出 :“国会对调

查力量和称职助手的缺乏是惊人的 ,有时甚至达到可笑的程度 ,使国会不得

不依赖政府部门和私人组织散发的‘传单’或报纸的报道 ,把它们作为立法

的基本依据。”④

国会委员会幕僚在 50年代到 60年代开始大量扩增 ,到了 70年代增加

更为明显。国会助手队伍扩展得如此之快 ,到 80年代 ,国会自己都嫌它过

于庞大 ,认为出现了“助手膨胀”(Stafflation) 。1985年 ,为了降低政府赤字 ,

削减国会开支 ,辞退了一批助手。据统计 ,1989年 ,众议院委员会职员共有

2267人 ,众议员个人助理约有 7569人 ,众院职员约有 1. 1184万人 (包括众

院个人助理) 。1989年 ,参院委员会职员约有 1116人 ,参议院个人助理有
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3837人 (包括参议院个人助理) ,参议院的职员有 5984人 ,包括参议员个人

助理。而国会附属单位和辅助机构包括会计总署 ( GAO) 、国会图书馆

(Congressional Library) 、国会预算局 (CBO) 、国会技术评估局 (O TA)的幕僚

人员也达到 1. 0273万人 ,再加上两院联合委员会职员 138人及国会建筑人

员 2088人 ,国会山庄警卫 1259 人 ,1989 年国会职员总人数为 3. 0926 万

人。①这个数字差不多保持了十年而无较大变动。1997 年 ,众议院工作人

员总数为 7282人 ,参议院为 4410人 ,总计 1. 1692万人。②

国会幕僚和助理数目得到大幅增加 ,但是其具体分配却并不均衡。

首先国会幕僚成长过程中 ,议员助理与委员会助理成长的重点有所不

同。议员助理增加最多的是立法助理 ,而委员会增加最多的是调查助理。③

其次 70年代后 ,众议院由于小组委员会幕僚激增 ,而参议院还保持相

对比众议院较集权化的幕僚安排 ,所以众议院助理增加的比例比参议院略

多一些 ,大致为 65 %比 50 %左右。④

第三 ,到目前为止 ,即使把增长情况考虑进去 ,在国会中为议员工作的

幕僚和助理数量相对较多 ,而为委员会工作的幕僚和助理数量相对较少。

在议员私人助理方面 ,1947年时众议院有 1440人 ,参议院有 590 人 ;到了

1989年 ,众议员私人助理增加到 7569 人 ,参议员私人助理则增加到 3837

人。⑤而委员会助理的情况则大致为 :1971年时众议院中有 729位委员会工

作人员 ,711 位在参议院。1987 年 ,数字分别达到 2024 和 1074 ,⑥1994 年

有所调整 ,人数分别为 1850和 1200。1995年金里奇改革后又有所减少 ,众

议院委员会中有 1250 人 ,参议院委员会中有 950 人。⑦现在人数基本上稳

定在这个范围内 ,第 105届 (1997 - 1998)国会的众议院有 1250位委员会助

·07· 美国研究

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦ Congressional Quarterly Weekly Report , March 11 , 1995 , p . 735.

Norman J . Ornstein , Thomas E. Mann , and Michael J . Malbin , V ital S tatistics on Congress 1993

- 1994 ( Washington D. C. : Congressional Quarterly , 1994) , p . 1324.

Ibid. , pp . 150 - 152.

Steven S. Smith and Christopher J . Deering , Com mittees i n Congress ( Washington D. C. : Con2
gressional Quarterly Inc. , 1990) , pp . 150 - 152.

Harrison W. Fox J r. and Susan Webb Hammond , op . cit . , p . 24.

Norman J . Ornstein , Thomas E. Mann , and Michael J . Malbin , op . cit . , p . 135.

引自谢萼芳译 ,《美国国会重要统计 (1991 - 1992)》,《立法院院闻月刊》1992 年第 20 卷第 8

期 ,第 62 - 78页。



理 ;参议院有 1002位 ,合计 2252位。①

第四 ,常设委员会中的工作人员分配也不平均 ,重要委员会人员相对较

多。如众议院拨款委员会负责对政府开支的监督 ,该委员会有 165位工作

人员 ;而退伍军人事务委员会只有 27位职员。参议院情况也一样 ,“重点”

委员会常比一般委员会多 30 - 50位助理。②

第五 ,众议院 1970年以后的改革使小组委员会主席有权雇人。小组委

员会工作人员在 70年代成长了 650 %。③共和党虽然后来改变了这项规定 ,

但目前还没有一个统一的用人方案。两院在委员会和小组委员会中的工作

人员分配情况不大一样。在众议院 ,45 %的工作人员在小组委员会中任职 ,

参院中只有 38 %的人为小组委员会工作。④

1946年以后美国国会助理队伍才逐步发展起来。第 79 届国会 (1945

- 1947)成立的国会组织联合委员会 ,曾专门负责研究改进国会的组织结

构 ,预防“膨胀”。该委员会曾在 1946年起草了一部《1946年立法改组法》,

并得到国会通过。该法允许每一委员会雇佣 4名专业助手和 6名秘书。但

是后来的发展 ,却有些偏离 1946年的立法改组精神。此后国会通过的一系

列法律和决议 ,客观上促进了国会助理队伍的迅速膨胀。究其原因 ,主要有

以下几点。

首先是由于国会工作量的急剧增加。第二次世界大战后 ,挟“新政”之

余威 ,美国联邦政府职能迅速扩大 ,政府活动渗透到社会生活各个领域和层

面。作为立法机关 ,国会的工作自然也成倍增加。每年会期 ,国会须对 400

至 1万项法案表态 ,进行成千次调查活动 ,每年参议院要收到 3500万份邮

件 ,众院每年则收到 1. 85亿左右的来信和邮件。面对千头万绪的工作 ,为

了完成立法职责 ,国会势必需要增加人手 ,以协助其完成立法所需的调查、

咨询、起草等各项工作。

其次是由于行政与立法机关之间的“竞 争 铁 律 ”( iron law of
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emulation) ①。美国开国之初即赋予国会多项重权 ,以期有效地监督、制衡

行政部门。但是长期以来 ,这些权力并没有得到充分行使 ,对许多内外事

务 ,总统常常一手遮天 ,以至于出现了“帝王般的总统”。例如 ,行政部门借

助众多的机构 ,可以对各方面的情况有全面详尽的掌握。而国会囿于人员

缺乏 ,收集、分析信息的能力有限 ,因此很难对行政部门的各项动议和举措

进行客观、权威的评判。事实上 ,在 60年代中期以前 ,国会为了获得现行计

划与立法提案的相关信息与建议 ,不得不大量地依赖行政部门。后来 ,正是

由于对行政部门的不信任 ,主要是越战和水门事件的影响 ,国会开始另外聘

用更多、更优秀的委员会助理 ,依靠自己的力量收集信息、调查情况、分析问

题 ,进而检视和评估行政部门的表现及建议 ,或者由国会自己提出更多的议

案 ,以捍卫自身的权力以及宪法的尊严 ,对行政部门实行有效地制衡。②

第三是由于立法内容日益多样、专业化。随着国家权力对经济、社会各

个领域调控能力的加深和增强 ,对于立法、司法和行政职能的顺利行使提出

了更为专业化的要求。在国会议员面临的问题日趋复杂专深、数量日益增

加的情况下 ,借助于年轻的、受过较好专业训练的助理 ,可以解决国会各方

面职能专业化的需要。从而一方面既可以逐渐摆脱来自行政部门或国会内

部的干扰 ,另一方面从整体上有助于提高国会效率 ,树立良好的政治形象。

第四 ,从议员个人的角度来看 ,谋求连任是每个议员的头等大事 ,国会

幕僚和助理数量的增加可以帮助他们在为竞选连任时补充人力 ,加强自己

和其他议员之间或是选区挑战候选人的竞争。在平时 ,人手充裕也可以更

好地为选区服务。如果再考虑到华府利益集团数量的增加 ,国会议员每天

必须忙于堆积如山的来自利益集团的问题 ,急需人手协调。这样 ,“在面对

选民与国会之强大压力下 ,为了保护公众利益 ,一个积极的国会助理是绝对

必要的”。③国会助理可以协助议员处理选民陈情、选区服务 ,协助议员草拟

法案及评估 ,处理一般行政事务 ,为议员和其他政府部门、利益团体、媒体充

当沟通、宣传与整合的“导体”。他们也可以协助议员研究、拟定政治策略并

参与政治决策和实际政治活动 ,提供议员监督政府的构想、主张 ,为议员塑
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造良好的公共形象 ,为竞选连任铺路 ,参与国会公关活动 ,等等。

最后 ,国会议员本身将助手的多少看成是自己影响与权力大小的重要

标志。随着“知识就是权力”观念逐渐的深入人心 ,助理被看作“国会内部权

力交换中的媒介和货币”。① 哪个议员拥有的助理多 ,哪个议员的信息就

多 ,获得的知识就多 ,涉及的法案就多 ,发言的分量就重 ,行使的权力自然就

大。助理为议员提供各种必需的专业知识 ,保证了议员在更多的方面、以更

内行的方式发挥作用 ,从而也更能保住议员席位。

三　毁誉参半 :“隐形政府”的隐忧

人们对“隐形政府”的评价大多是毁誉参半。国会助理体制的确立 ,使

得国会各项工作“如虎添翼”,可以完成立法、监督和选区服务的繁重任务 ,

提高了质量 ,增强了权力的知识化水平。面对国会成千上万份立法提案、反

反复复的国会听证以及如此众多的调查报告 ,这在过去议员连想都不敢想。

在华盛顿圈内 ,相信没有人会否认国会助理的影响和作用 ,有人甚至认为 :

“这个国家基本上是国会参众两院议员的立法助理们在管理”。

但其所带来的以下四方面问题值得注意 :

(一)预算飞涨

第二次世界大战以后即从 1946年《国会重组法》实施以来 ,国会各部门

预算约为 5400万美元 ,到了 1995年 ,国会的预算数字飞涨 ,达 20亿美元以

上。扣除通货膨胀因素 ,增长率也在每年 700 %以上。②国会开支增大 ,一个

直接原因是部门扩张、机构变得更加臃肿 ,为了保证这些机构的运行 ,必须

付出更大的行政和其他方面的开支。如国会各委员会的支出膨胀迅速。

1976财政年度 ,国会拨给众议院各委员会的经费 (包括薪资在内)约为 2070

万美元 ;给参议院的大约是 890万美元。到了 1982年 ,短短 6年时间 ,国会

拨给众议院各委员会的经费已经增加到了 7560万元 ,而给参议院的则增加
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为 4190万美元。这两项经费尚不包括额外要求的补助经费。①开支增加另

外一个原因 ,则是国会工作人员剧增造成的。特别是 1970年国会再次修正

和通过国会重组法以后 ,在国会工作的各类人员增加迅速 ,虽然国会对此的

解释是为了加强立法和监督 ,特别是保证有足够的人手来与行政当局抗衡 ,

使国家不至于再出现“水门事件”那样的政治丑闻。但是为此付出的代价却

是每 5年国会必须增加 4亿美元的预算 ,才能保证机构的正常运行和人员

的各项开销。②以 1997 年为例 ,现在每年 20 亿美元的国会开支中有大约

31 %的立法机构拨款用来支付众议院工作人员的薪水 ,国会辅助机构获得

另外 24 % ,参议院花掉 21 %。剩下的 20 %用在国会图书馆和国会管理部

门上 (Architect of the Capitol) 。其他 4 %用于两院共同消费。③国会的巨额

花费早已引起国人强烈不满 ,多年来 ,要求裁减冗员 ,节约开支的呼声不绝

于耳。但是却始终难见成效。

(二) 国会党争 ,殃及池鱼

两百年来 ,美国民主、共和两党为争夺总统宝座和国会的领导地位 ,往

往为一己的私利 ,党同伐异 ,争斗连连 ,成为美国政治生活中一个痼疾 ,对于

政府的顺利运作和职能的行使造成不良影响。庞大的国会助理队伍作为最

接近风暴核心的人群 ,自然难免池鱼之灾。对于手握重权的国会幕僚和助

理 ,任何一党一旦得势 ,无不竭尽全力地加以控制 ,排除异己 ,打压对方 ,两

党概莫能外。加之各委员会和议员雇用助理也标准不一 ,因此 ,尽管为了维

持庞大的助理队伍的运转 ,国会每年都要拨付巨额款项 ,而且助理的工资也

得到了大幅提升 ,但是许多助理仍感觉到工作缺乏保障 ,有时甚至会有一种

“朝不保夕”、时时要担心出路的感觉。议员的自然死亡、退休和落选都有可

能会断绝这些助理的谋生之路。同样 ,各委员会主席因政治斗争而败阵离

职或是新政党取得多数党地位后“清理门户”,也会使许多助理面临解聘的

危险。如 104届国会期间 ,仅参院就取消了 226个委员会助理的职务。105

届新国会开始之后 ,由于共和党重夺多数党地位 ,相继有 600多名在各委员
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会任职的国会助理被迫离职。①如国会助理“元老”唐纳德·安德森 (Donnald

K. Anderson)就是一个两党党争的牺牲品。他于 1960 年便开始在国会工

作 ,然后从一个普通职员慢慢升迁到众议院行政总管。共和党议长金里奇

上台后 ,安德森则被迫离开了他为之工作了 35年的国会山。②90年代以来 ,

幕僚和助理的政党背景和他们的具体工作安排、多数党助理和少数党籍助

理之间的合作等问题 ,始终是两党政治较量的焦点。

党争不断 ,标准不一 ,用人时希望招之即来 ,“改革”时却又强迫人挥之

即去 ,如此种种 ,导致直到 80年代末期 ,国会助理和幕僚平均工作年限不到

3年。③国会助理的这种高流动性给国会的各项工作造成缺乏连续性和稳定

性等负面影响 ,扰乱了美国正常的政治生活。如何消除政党政治这一痼疾 ,

使国会助理尤其是委员会助理的工作超越党际界限 ,实现规范化和正常化

始终是一个棘手难题。

(三) 效率低下

尽管国会助理流动性很大 ,但是其在立法过程中所具有的关键作用 ,赋

予了其在政治生活中的重要地位 ,从而使这一职位成为一种非常值得尊敬、

值得追求的好工作。随着绝对人数和智慧的增加 ,新生代幕僚的权力比以

前重要也深入了许多。许多幕僚和助理都很精明强干 ,雄心勃勃 ,努力工

作 ,希望能在国会山庄做一番事业。但是这却产生了另一始料未及的负面

效应。即助理越是拼命工作 ,国会整体效率反而越低。如参议员辛普森指

出的 :“助手可以使议员淹没在没完没了的工作中 ,这种工作导致的立法毫

无常识可言 ,完全出自于那些用纯技术眼光看待问题并渴望表现自己的助

手之手”。④雇用助理的目的和他们工作中的表现效果适得其反 ,因为他们

不断研究并提出问题 ,给委员会添加了不少工作量。而这些问题很多都偏

好迎合选民需要 ,强调立竿见影 ,短期效应。长此以往 ,这种情况可能会对

整体国家利益造成伤害。

(四)角色互换 :谁在为美国立法 ?
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如前所述 ,国会助理与幕僚在立法上的功能主要有两个 :政策咨询及过

程咨询。后者包括法案与修正案的起草、议事日程、分析信息、撰写备忘录

和讨论报告 ,等等。这也就是说 ,有些助理本身在政策咨询和过程咨询过程

中实际上因为自身的参与而变成了政策的推动者。有时候 ,他们喜欢或者

倾向于推动个人偏好的改革。而有些则在委员会的鼓动下挖掘敏感问题 ,

藉此吸引媒体或选区选民对这些议员的注意。这种情况一天天延续下来 ,

有些议员就会养成对其助理的依赖。而有些精明强干的助理也就顺理成章

地变成了“企业型助理”———即担负某些决策重任的助理。①议员对助理的

监督力越弱 ,助理在政策执行上就有越大的影响力。②到后来 ,幕僚和助理

在数量上的急速膨胀 ,使得其角色也因量变而发生了质变。由单纯的行政、

立法助手角色 ,演变成为辅选连任及创制法律的角色。助理的积极活动在

很大程度上代替了传统的议员之间的交流与沟通 ,由此助理对助理的运作

方式成为现代美国国家决策的重要缩影。国会助理们已不仅仅是国会议员

的助手 ,他们同时还是“议程的安排者”、“政策的创议者”、“政策的妥协者”

和“国会的首席调查员”。成为“新权力的精英”、“国会大厦的统治者”、“隐

形政府”、“影子立法人”。角色互换的结果是议员反而成了“助理的创造

品”。例如根据笔者调查发现 ,随着现代当选议员活动量的增加 ,包括社交 ,

助理的确在某些问题上取代了议员 ,成为实际决策者。如两院有关国防预

算的协商会中 ,几乎 1亿美元以下的有争议的项目 ,都已授权给助理来处理

了。③

随着国会助理结构的持续扩张 ,助理的地位、价值和影响力不断提升 ,

由此引发的重重问题也引起了国会参众两院议员的忧心。早在 1963年 ,一

份调查报告显示 ,63 %的民主党议员承认幕僚越来越多 ,众院分裂倾向明

显。73 %的共和党议员同意这种看法。④1970年 ,德拉瓦州共和党参议员约

翰·威廉斯 (John J . Williams)不停地抱怨说国会“就整体而言 ,已逐渐演变
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成助理政府”。①助理已成为“非民选的议员”。参议员克拉克曾说 :“我们非

常依赖助手 ,他们的影响很大 ,这是毫无疑问的。立法当中的所有选择都是

他们提出来的。”②许多美国学者也坦言国会助手已成为“美国立法过程中

一支看不见的力量”,认为他们算是“非民选的议员”。如有的众议员警告

说 :“委员会助理在决定日程⋯⋯委员会到处都是他们的影响 ,我们必须结

束这种发展 ,把决策权交回给民选的议员”。③

对于如何看待国会助手的举足轻重的影响 ,存在着截然相反的观点。

一派观点认为 ,助手权力的上升 ,导致了议员权力的下降 ,这对美国民主制

度极其有害。因为议员是民选的 ,而助手则是非民选的 ,助理当政势必无法

真正如实地反映民意。长此以往 ,将使美国的民主制度受到重大侵蚀。另

一派意见则认为 ,议员和助手是一个整体 ;国会助手不是一支独立的政治力

量 ,而是国会议员的辅助力量。尽管委员会助理的影响的确很明显 ,但是他

们毕竟是受委员会委员所控制的。“就长期而言 ,政策的决定并非掌握在委

员会助理手里。议员们才是真正的决策人。”④这种情况 ,正如海瑞克·史密

斯在《权力游戏》一书中所说的那样 : (对议员们而言)“以选举中脱颖而出的

政治家的观点来看 ,幕僚就是他的延续 ,一层层政治关系也都是源自竞选时

的幕僚团。当选后的众议员或参议员会逐渐取得权力⋯⋯而幕僚团也逐渐

扩展势力成为他的班底 ,并渗透入政府官僚组织 ,管理国会各个委员会 ,进

而推动他的政策 ,宣扬他的理想 ,甚至为他编织梦想。幕僚就像他的代理

人 ,或另一个自我 ,也像一群共同为一个顾客服务的律师。幕僚扩大了议员

的接触面、影响力、视野及贡献。”⑤

孙哲 :复旦大学美国研究中心教授

信强 :复旦大学国际关系与公共事务学院博士生
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Legislative Staff and the“Invisible Government”
Inside the Congress S un Zhe and Xi n Qiang　 (64)⋯⋯⋯

Along with the expansion of the congressional role in the areas
of American domestic and foreign policies , a complicated sys2
tem of legislative staff has been developed , as shown both in its
increased numbers and in its empowered functions. This article
t races the origin of the development of the staff system , the
highly exposed problem of bureaucratization of the staff mem2
bers , and the possibilities of reforming the congressional staff
system in the future. The discussion of the key issues is focused
on whether the staff system has affected the substantial legisla2
tive activities in lawmaking , supervision and other areas , and
to what degree that staff members , rather than congressmen
and congresswomen themselves , make policy decisions.

The Eisenhower Administrationπs Aid Policy toward
the Republic of Korea L iang Zhi 　 (78)⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯⋯

NSC5514 and NSC6018/ 1 are two important documents guid2
ing the Eisenhower administ ration’s aid policy toward the Re2
public of Korea. Centered on the above2mentioned documents
and referring to the relevant ones in Foreign Relations of the U2
nited States , an official collection of U . S. diplomatic docu2
ments , this article inspects the background of the formation of
the aid policy and its content , and makes a careful study of its
characters and influences from different angles.

Living in the Sound and the Fury : A Comparative Study
of William Faulkner and Yu Hua Y u L ij un　 (98)⋯⋯⋯⋯

This paper compares and contrasts William Faulkner and Yu
Hua , each of whom stands among the most controversial and
most talented vanguard writers in their own country. The two
writers are keenly concerned with inner tensions of human be2
ings , and their experimental writings have greatly enriched
modern world literature. Faulkner’s influences on Yu Hua are
manifested in the discovery of subject matter , the use of mod2
ern writing techniques (including stream of consciousness and
the multiple point of view) , and the depiction of cruel human
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