
        第六章 美国的政治制度：联邦政府 

  

人类社会，无非是经济政治。现代社会，把经济活动交给了自由市场，

把政治活动，也就是公权力的组织和运作，交给了分权制衡的民主制度。

相互独立分离的政治体系和经济体系，以人字的架构，相互依赖，相互

支撑。经济体系是政治体系的支撑，是因为政府的运作，靠的是经济体

系提供的财政支持；政治体系是经济体系的支撑，是因为自由市场和社

会的秩序，要靠政治体系去维护。 

市场的平稳有秩序的运作，需要强大高效，但同时又不能够被当权者滥

用的公权力来维护。现代社会，在赋予政府维护市场和社会秩序的公权

力的同时，用分权制衡的方法，从制度上入手铲除当权者滥用公权力的

土壤。在这一章和下一章里，我们讨论民主的政治制度。在民主的政治

制度维护下的自由市场的运作。我们放到后面讲。 

讲现代文明的政治制度，我们拿美国作例子。美国有五十个州。联邦政

府和各州的地方政府之间，互不统属，没有任何意义上的上下级关系。

联邦政府，不是集权统一的中央政府，她拥有的公权力，只占整个社会

的公权力的一小部分。美国社会内部的大部分的公权力，在以州，郡，

市镇为单位的大大小小的也是互不统属的地方政府手中。在这一章里，

我们讨论联邦政府的组织和分权制衡。地方政府的组织架构，联邦政府

和地方政府之间的权力瓜分，我们在下一章里讨论。 

  

                   1.现代社会的洗脑工程 

文明社会，无论新旧，最重要的是有秩序，讲规矩。文明的核心，就是

秩序，就是规矩。但是人的行为本能，是能偷则偷能抢则抢，不是守秩

序规矩。所以社会从小就得给每个人洗脑，洗脑的办法新旧一样，就是

年年讲，月月讲，天天讲。不同的是洗脑的内容。在美国，每一个孩子，

从五岁上幼儿园，到十一岁小学毕业，每天到学校，第一件事，就是在

国旗面前举右手跟着老师念：我对着美利坚合众国的国旗和她代表的共



和国宣誓，效忠这个在上帝的引领下的不可分裂的，保证每个人的自由，

对每个人都公正的国家。五岁大的孩子，不可能明白什么是自由，什么

是公正。就是到了十一岁，他也不可能全明白。但是，国家保证每个人

的自由，对每个人公正，人人要效忠国家，天天念了六年，是都记住了。

这是每天的洗脑第一课。 

从五岁到十八岁，天天去学校，老师教你认字，教你读书，传给你五花

八门的知识。这些知识技能，对你长大以后谋生很重要。但是，最重要

的，是让你知道这世界上有很多规矩， 告诉你做人要讲规矩，守规矩。

社会的规矩，就是法律，人人要守法。老师还告诉你，这些规矩，不因

人而异，对每个人都一样。这就是你每天洗脑第一课里的公正。公正，

就是法律面前人人平等。美国人守法，公正的理念，就是这么灌进去的。 

对孩子，学校就是社会，老师和校长， 再加上家长，代表公权力。孩子

在学校，时时刻刻都有老师看着。这就是公权力无处不在了。你遵守学

校的规矩，没人来管你，这就是你的自由了。不守规矩，老师看到了，

就找学生谈话，口头教育。但是老师跟孩子打交道，不能打，不能骂。

要是老师打你骂你了，你回家告诉爹妈，告到校长那儿，老师的麻烦就

大了。还不听话的孩子，老师就送到校长那里，校长就罚这孩子做一小

时作业，让他认错。再犯，就找他爹妈。校长对孩子，也是不能打，不

能骂， 不然他的麻烦也就大了。回到家，你爹妈就要罚你了。这回是能

骂能罚不能打。罚的方法，那就多了，周末不让你和小朋友玩，不让打

游戏，下周不给零花钱，等等等等。但是他们要是打你，你回学校告诉

老师，那他们的麻烦，可就大了去了。五岁大的孩子，到学校第一天，

老师就告诉他，你父母不可以打你，如果他们打你，你可以打 911 叫警

察。老师校长和父母，在你不守规矩的时候，都有权处罚你，但是他们

对你的处罚，有固定的程序，有严格的限度。这些公权力的代表，互相

支持，又互相监督，谁也不能滥用对你的处罚权。这样，孩子长大了进

入社会，都明白规矩比人大。自己也好，老师校长也好，自己的父母也

好，做什么事，都必须守规矩，守法。教育洗脑的任务，就算是完成了。 

在讨论美国的政治制度之前先讲教育，是因为懂法守法的人，是民主政

治存在的先决条件。日复一日地将民主社会的法律道德伦理灌输给每一



个未成年人，是教育的首要任务，是民主制度存在的基础。 我有一个从

中国来的朋友，跟我说她发现美国孩子都是笨笨的，不知道脑袋急转弯。

这说明了美国的现代洗脑工程，非常成功。大家都脑袋急转弯，投机取

巧，就没有了民主社会。 要有文明社会，必须先有文明的人。文明有教

养的人，是守法的人。美国 911 那天被恐怖分子劫持的，后来因为乘客

集体反抗而坠毁了的那架飞机上，要不要反抗，是乘客们投票决定的。

要投票，是因为任何有关全体的决定，要得到多数人的同意。这是民主

社会的规矩。 

 

               2. 立法和行政的分权制衡 

有了守法的人，下面就说法和公权力了。新旧文明的最大不同， 是旧文

明注重于限制社会大众的权益，而现代文明则专注于防止公权力被滥用。 

现代文明的政治制度的出发点， 是假设在个体利益最大化的行为法则的

诱导下，握有公权力的每个人，都会本能地滥用他手中的权力谋取私利。

没有制衡的公权力，是腐败的同义词。 现代文明的政治制度的设置，以

阻止公权力被滥用为目标，通过分权制衡，媒体监督的方式，从制度上

入手去铲除个人滥用公权力的土壤。中国几千年的旧文明，公权力被滥

用的问题，也就是腐败的问题，总是日积月累，最终导致社会动荡和社

会组织结构的崩塌，周而复始，无休无止。社会财富积累得越多，腐败

越严重。康乾盛世，到乾隆晚年，腐败尤甚。 专制独裁的政治制度，是

腐败的温床。关于腐败的事，我们在后面的章节里再详细讨论。 

再说一遍，美国的政治制度，是以防止公权力被滥用为唯一目标而设计

的。目的是要通过分权制衡的方式，从制度上入手铲除公权力腐败的土

壤。一个社会，有很多组织，大到联邦政府，小到我们系里的教材委员

会，都有一定的权力，也都是人在里面做事。比如说这个教材委员会，

是为系里决定像微积分这样的基础课用什么教材而临时设的。如果用什

么教材，由系主任决定，那他就有可能到出版商哪里去拿回扣。所以就

这么个权力，也要分权制衡。要设一个委员会。教材委员会，一共五个

人，是全系的教授一人一票选出来的。这五个人，每人去找各种出版社

出的为这门课写的书，其他教授，也可以给建议。然后教材委员会开会



讨论，推荐几本交给系主任， 开全系教授会议，一人一票。用得票多的

书做教材。这是分权制衡的一个小例子。 

小到一个系，一个用哪本书做教材的权力，都要这么分权制衡，那大到

联邦政府的权力，就更要细细分，狠狠制了。大家都听过，美国是三权

分立，立法权，归国会，司法权，归联邦最高法院，执行权，归总统。

这种简单化的描述，是给小学生洗脑用的，好记，不但没有内容，而且

简单化，误导群众。 我有一个同事，年年得最佳教学奖。他说好的老师，

去给酒吧女郎解释他做的数学研究，两分钟内，必须要能够让酒吧女点

头，说明白了。以三权归三家的讲法，解释联邦政府的分权制衡，用的

是我这位同事对付酒吧女的办法。中国现在也有自己的国会，叫人大，

也有最高法院，也有总理为首的执行机构。 但那不是分权制衡的民主制

度，那是酒吧女听明白了我的同事解释什么是数学以后，回家自己做的

数学论文。 

分权制衡，核心在制衡，三个不同的单位，必须是真正地相互独立，才

能够有制衡。党领导一切，制衡个毛球。美国国会，联邦最高法院，和

以总统为首的政府机构，互不统属。国会分两院，众议院，参议院。参

议员，每州两位，任期六年，是各个州的全体民众，一人一票选出来的。

众议员，任期两年，是将全国划成 435 个人口大致相同的选区，每个选

区的民众，一区一个选出来的。美国总统，任期四年，是全国人民一人

一票选出来的。选举的事，不归联邦政府管，怎么选，选谁，每个州根

据自己的选举法来选来定。联邦政府，无权干涉。联邦最高法院有九个

大法官，是终身制，不是选的。大法官有了空缺，任命新的大法官，由

现任总统提名，参议院批准。 

分权制衡的设计，把联邦政府的权力，都被关在笼子里。笼子上有两把

锁，一把总统能开，一把国会能开。两把锁都开了，权力才能够被放出

来。国会议员，特别是众议员，两年一选，只要哪一次投票，违背了他

的选民的利益，下次再要当选，就有麻烦。所以美国政府的政策，只能

是跟着民意走。现代社会，从来不要求她的政治人物为所谓的国家的长

远利益，深谋远虑，而只要求他们顺从民意。 整个社会的主宰， 不是



政治人物，而是民意。对现代社会的政治家们来说，从总统到议员，最

要紧的，是讨好民意。这就是民主这个词的真意。 

事实上，有远见的智慧超群的政治人物，是来自内部对民主制度的最大

的威胁。智慧最超群的美国总统，过去一百年中，是罗斯福，做了三届

总统，差一点就推翻了民主制度。所以他一死，国会马上通过法案，总

统以后最多只能做两届。民主社会不需要深谋远虑的政治家， 是因为在

与代表旧文明的独裁制度的长期博弈中， 现代文明的政治经济制度激发

出来的科技的进步给整个社会带来的整体能力的提升，总是会使得一时

的输赢， 和无论是多么杰出的独裁者的智慧和远见，显得微不足道。所

有认为美国政府深谋远虑， 一刻不停地算计全世界的人们，都是想多了。

二十世纪最具智慧的杰出的政治家，是希特勒和列宁。他们的理论和实

践的失败，是旧文明的专制独裁制度和现代文明的政治制度的竞争较量

的失败。希特勒到死也没弄明白，他为什么会输给了民主社会的一群庸

庸碌碌，鼠目寸光的政治家。民主社会的真正的精英，不是政治人物，

而是在科研机构里整天心无旁骛的发明家们和把他们的发明转化成生产

力的创业者们。 

权力，说到底无非是人事权，财权。先说人事权。前面说过，美国有五

十个州，联邦政府和州政府，没有上下级的关系。总统只是在以他为首

的联邦政府机构里，有人事任免权。他手下有一大堆的部门，外交部，

司法部，国家安全部，等等等等。每个部的高级官员，跟着总统一起来

一起走，总统提名，参议院通过，每四年一换。 对总统的这些提名，参

议院要把他们每个人过去几十年的作为，包括个人隐私，查个底儿掉。

在美国，人人要尊重个人隐私，但是对政府的高级官员除外。要做高官，

就没有个人隐私。这些提名，有通过的，也有通不过的。通过了的部长

们，是总统的直接下属。总统通过他们，管理各个部门。 

各个部门，是铁打的下属， 流水的部长，除了总统任命的这些人，都是

一辈子做同样的事情的技术官僚。总统和部长今天是共和党，明天是民

主党，谁来对他们都一样，他们的工作是按规矩，就是按法律，替国家

办事。每个部门的规矩，也是一条一条在那儿。什么能做，什么不能做，

走马一般几年一换的部长不大明白，这些技术官僚门儿清。总统部长，



决定干什么，技术官僚，决定怎么按规矩干。不合规矩的事，不能办。

那些规矩，就是法律，是分权制衡的核心，多了去了。一本一本的。 政

府部门下达的行政命令，第一行就是根据某某法第几条，第几款，我们

现在怎样怎样。这些规矩，一条都不能坏了，哪怕你是总统。比如总统

要部长做一件事，部长让下面的人办，一般没问题，大家雷厉风行地执

行。 有问题，这经办的人就告诉部长，这件事不合规矩，不能办。如果

办了，你我，总统，都会有什么样的麻烦。为什么有这些麻烦，是因为

有新闻媒体，有国会，有这个法，那个法。 多少双眼睛，一刻不停地盯

着呢。他们可比专拍明星绯闻的狗仔队，厉害太多了。 

举一个例子吧。克林顿总统和女实习生谈恋爱，白宫办公室主任，第一

反应是将这女的从白宫调到国防部，逼他们分手。两人没办法，只能分

手。总统也明白，下属这样做，是为自己好。那女的给总统打电话，问

总统能不能帮忙给找个好些的工作。总统就找自己的律师帮她。不能找

其他人，是怕人传闲话。律师不知道这是总统的女朋友，也就没当个大

事办， 给她弄了个工作面试，最后居然没办成。分权制衡，媒体监督，

能把总统治成这样。美国总统，是这个世界上最有权势的人。这话没错，

但那是他在为国家办事的时候。以权谋私，有老婆还去找女朋友，门儿

也没有。再举一个例子。我是大学教授，终身职位。在我的教室里骂美

国，骂总统，骂校长，没问题。找女朋友，最多是我老婆跟我打离婚，

与学校无关。但是，教授不可以跟学生谈恋爱。不管你结婚没结婚，不

管你的职位是不是终身的，和学生谈恋爱，开除你没商量。为什么？因

为学生的成绩，是老师决定的，这也是权力。允许老师和学生谈恋爱，

就给了教授滥用权力的机会。 

联邦调查局办一个案子，如果怀疑总统参与犯罪了，报告给了司法部长。 

部长可以找个借口压下来。但是这借口，要找得合规矩，过得去。一般

就是对经办人说， 裹什么乱，你搞的这些调查，证据不足。但是如果这

办案的人，认为这件事该查下去，他就去告诉记者，给你在报上登出来。

这时候不但民情汹汹，而且国会也会将部长传过去问话。那就压不住了。

美国媒体每天的任务，就是写美国这儿不好，骂政府那儿不对。监督政

府，是新闻媒体的最重要的社会功能。政府做好事，记者们都装看不见。 



所以对政府，对总统，没有新闻，是最好的新闻。政府总统没有办法限

制新闻媒体。他们骂错了，也不算诽谤。真正的是有则改之，无则加勉。

言论自由，是美国宪法的第一修正案，现代文明社会最大的规矩。 

压不住了，怎么办？往下查。按规矩，部长避嫌，就任命一个独立检察

官去调查总统。这位检察官，权力很大，可以问讯包括总统在内的所有

人。总统没权罢免他，只有司法部长能。但是部长连查都要避嫌，要他

罢免自己任命的独立检察官，想都不要想。独立检察官调查完，给众议

院写个报告。 众议院投票，多数同意，就把参议院当法庭，去审总统。

要是参议院三分之二同意，那总统就不但给撤了，还要去坐牢。不到三

分之二，总统还是总统。我在美国三十多年，众议院弹劾总统，就有过

三回，都没成功。不过过去也有成功的，尼克松就是要被弹劾才下台的。

被弹劾的总统，要犯多大的事？可大可小。克林顿被弹劾，是因为在回

答独立检察官的问话时，不承认和女实习生有男女关系问题。有男女关

系问题，不是大事，但是在回答独立检察官的问话时撒谎，那就是刑事

犯罪，克林顿被弹劾，罪名就是对检察官撒谎。在法庭上不能说谎，在

美国，是另一条比天还大的规矩。2020 年的总统大选，共和党指责民主

党舞弊，网上无数的人证，物证，任谁看了，都没法不相信。但是到法

庭上打官司的时候，那些提供证据的人，一个都不去。因为在网上说什

么，是言论自由，到法庭上说，是作证。作伪证，是要坐牢的。 

下面说财权。联邦政府的钱，都是从联邦税来的。每个人。每个实体，

该交多少税，一本一本税法摆在那儿，按税法交。每年总统负责做联邦

预算，钱要花在哪里，一笔一笔写清楚，厚厚的一本，交到国会去。众

议院投票，参议院投票，都通过了，就各部门按照预算上写的，各花各

的钱。最要紧的是专款专用，不能把预算里这儿的钱挪到那儿用。要是

有紧急的事情花钱，不在预算里，总统就要打报告给国会，要两院都通

过，才有钱。不通过，没钱事情就办不了。如果今年总统一看，收的税

不够花，那就要加税， 很麻烦。总统先得给国会打报告，说明为什么要

加税，加谁的，要加多少。 众议院，参议院通过，总统签字。税务局里，

就又多了一本税法。不过加税这个事，真得小心。老布什竞选总统时，

向选民保证不加税 （read my lips, no new taxes）. 选上了，一看预算，



不加税还真过不去。 那就加吧。下次竞选连任，克林顿就把他的这个不

加税的讲话，来来回回在电视上放。如果没有这个事，老布什竞选连任

还真不一定会输。 

 

                  3. 联邦司法系统 

国会和总统，说得不少了，现在说联邦法院。美国有一个联邦最高法院，

13 个联邦中级法院，94 个联邦地区法院，663 个联邦法官。联邦最高法

院 9 名大法官，每个联邦中级法院 3 名，其余的都在联邦地区法院。这

663 位联邦法官的任命，每一位和部长们一样，都是总统提名，参议院批

准. 但是一经任命，就是终身制。在美国，总统和国会议员们几年一选，

他们要讨好选民，要时时跟着民意走。政府官员必须听总统的，不听，

总统有权随时开除他们。但是这些联邦法官，一经任命，因为是终身制，

就能够超然于当时的民意和权争之上。 联邦法官的判决，令行禁止，言

出法随。这些法官的权力有多大呢？举个例子。川普总统和中国打贸易

战，要修理在美国的中国公司。下了一道行政命令，从某日起，抖音和

微信，不准在美国使用。几个华人美国公民，就请律师去告到加州的联

邦地区法院，说总统没有权力下这道命令。接受这个案子的联邦法官，

说你们告得有道理，当时就也下了一道命令，说这个案子，我得慢慢审，

全美国立即停止执行总统的命令。到今天川普总统已经下台了，大家在

美国，抖音微信接着用。每一位地区联邦法官的命令，都能让美国总统

的行政命令变成一纸空文。美国除了这些联邦法院，每个州还有无数的

地方法院，各管各的事，不归联邦法院管。联邦法院管什么，地方法院

管什么，我们下一节再讨论。 

对联邦法官们的权力制衡，一方面来自外部，一方面来自内部。如果联

邦法官贪腐犯罪，联邦政府立案调查后，交国会弹劾， 程序和标准，和

弹劾总统一样，众议院需要多数通过，参议院需要三分之二通过。在内

部，中级法院唯一的工作，是审查地区法院的判决。每一个有争议的判

决，必须由三位法官集体审查，少数服从多数。最高法院的责能，除非

是刻不容缓的紧急情况，是审查中级法院的有争议的裁决。每一个裁决，

必须九位大法官集体投票，也是少数服从多数。决定后，多数要向全社



会解释他们做出的裁决的依据，少数也要公布他们的不同意见。在这种

体制和社会氛围中，这些法官们，说追求权力地位， 他们有终身与总统

匹敌的权威。说到钱，他们是有也不能花。只要他们的生活水准超过正

常的收入范围，政府也来查你，新闻媒体也盯着你。美国从立国到现在，

二百五十多年，国会只弹劾过十五位联邦法官，八个成功。法院的内部

分权制衡，用的是我们系选课本的办法。一件案子，参加裁决的每个法

官，对最终的结果，都有影响力，但是都没有决定权。 

川普总统运气好，在任四年，有机会提名任命了三名联邦最高法院的大

法官。但是当他竞选连任失败，去最高法院提告，说是因为新冠役情， 各

个州临时修改选举法，所以选举结果应该无效的时候。最高法院拒绝受

理，等于直接打他的脸，说他是无理取闹。他提名任命的三名大法官，

一个都不帮他。他的支持者，天天在各个州的州议会抗议，甚至到美国

国会山去搞暴动。但是，去各地法院提告选举舞弊，五十多次提告，根

本就无人受理。要是有几个联邦法官帮他，美国就可能要乱了。2000 年

小布什和戈尔竞选总统，最后在佛罗里达定输赢。小布什多不到一千票。

按规矩，如此小的差距，要重新点票。几千万人的州，几百的输赢，哪

里点得清。吵得不可开交的时候，最高法院发话，说不要再点了。就是

说他们决定戈尔输了。听到这个裁决，戈尔第一时间，向全国发表讲话，

坚决拥护最高法院的决定。国会向尼克松要他的椭圆办公室的录音带，

官司打到最高法院。第一天法院命令总统交出录音带，第二天尼克松就

不得不辞职下台。美国是多元社会，无数的道德伦理纷争，只要最高法

院一发话，大家一体遵从。联邦最高法院，是美国民主制度的定海神针。

你说这最高法院，几个手无缚鸡之力的书生， 没有人事权，没有财权，

手下没有调查机构，也没有执行机构，甚至连维持法庭秩序的警卫，都

不在他们的管辖之下，为什么有这么大的权威？那是因为所有的美国人

从小脑袋都给洗白了。民主社会是法制社会，法律最大，而最高法院是

法律的化身。最高法院做的决定，谁不服从，谁就是社会公敌。 


