
                   八．美国的政治制度：地方政府  

美国有五十个州，每个州都有包括州政府在内的一堆大小不一，互不统属的地方政府。联邦政府拥

有的公权力， 只是整个社会公权力的一小部分。美国国内大部分的公权力，都掌握在地方政府手

中。 对公权力的制衡。有两种办法， 一种是先分立，后制衡。 另一种是通过直接投票选举来制

衡。 联邦政府，州政府拥有的公权力，用三权分立来制衡。 郡市镇，地方小了，就直接用选民投

票来制衡。 

 

美国政治制度的根本设计，是分权制衡。上一节里讨论的联邦政府的三权分立， 是分权的一种方

式。 权力分立，就是给关在笼子里的权力加锁，目的是制衡。分权还有一种更直接的办法，就是

瓜分权力。美国有五十个州，每个州都有包括州政府在内的一堆大小不一，互不统属的地方政府。 

联邦政府拥有的公权力， 只是整个社会的公权力的一小部分。美国国内大部分的公权力，都掌握

在地方政府手中。联邦政府和地方政府，大家一起瓜分公权力， 你一块， 我一块。划到联邦政府

名下的事，地方政府说不上话。划到地方政府名下的事，联邦政府无权干涉。 联邦政府的事，可

以请地方政府协助配合。但是这是请求而不是要求，地方政府可帮可不帮。一般来说，让本地的选

民高兴同意的事，就帮，让他们不高兴的，就不帮。地方政府的事，也可以请联邦政府帮忙。 联

邦政府也是可帮可不帮。 联邦政府不是中央政府，和各州的地方政府之间没有在任何意义上的上

下级关系，不存在谁必须听谁的这样的问题。 举一个例子，抓非法移民，是联邦政府的事。一般

情况下，到哪个地方，移民局会请地方警察协助。 当地的警察也帮忙。但是，到了旧金山，同情

非法移民的人很多，所以有一回移民局要抓非法移民， 旧金山的市长就说他们派谁来，抓谁，我

没办法让他不来，让他不抓，但是旧金山的警察不参加。警察归市长管，他不让参加，就不能参加，

就是不帮你这个忙。总统能做什么呢？ 在电视上骂这个市长。市长说，谢谢你为这个事骂我，帮

我拉选票，你再骂几天，我竞选连任就没有悬念了。  

瓜分权力最重要的概念是法理管辖权，英文是 jurisdiction。什么事归谁管，一条一条都得写明

白了。公权力的瓜分，大体上是外交事务归联邦政府管。内政非联邦政府不可的，也归联邦政府管， 

用不着联邦政府的，地方政府管。这样的公权力瓜分的结果，就是在外国人眼中，美国政府就是联

邦政府，但是在美国生活的人，一天天看到的，天天与之打交道的政府，不是联邦政府，而是地方

政府。美国的公共卫生，归州政府管。新冠疫情期间，老百姓戴不戴口罩，总统说了不算，每州州

长说了算。不过总统可以要求全体联邦政府的雇员戴口罩，因为联邦政府归他管。联邦政府有个流

行病防治委员会（CDC）。 对各州的防疫政策只有建议权。没有决定权。但是，飞机从这个州飞到

那个州，这个州要求戴口罩，那个州不要求戴，怎么办？ 流行病防治委员会在这件事上，就有了

决定权。他们说必须戴，上飞机就得戴。 

有关民生的事，大都归地方政府管。比如说教育，就归地方政府管。 从小学，中学，到大学，教

学大纲，毕业标准，都是地方政府定，州州不一样， 没有联邦政府什么事。美国只有州立大学，

没有国立大学。联邦政府也有个教育部，我只知道没钱交学费的大学生，都去那儿申请学生贷款，

其他真不知道它还管什么有关教育的事。 再比如社会治安，每个州，都有自己的完整的地方警察

和司法系统，独立于联邦的国家安全和司法系统之外。治安，由地方警察来维护， 绝大多数的民

事纠纷和刑事案件，小到交通违规， 大到杀人案， 只要不是有关国家安全，不跨州，都由地方司

法系统处理。选举是民主社会最重要的事，但是联邦政府，没有管理选举的机构。选举的具体组织

实施，不归联邦政府，而是归州政府管。每个州怎么选，有自己的选举法，州州不一样。为一件事



归谁管，联邦政府和地方政府起了争执怎么办？去联邦法院打官司。 美国的法律规定，凡是没有

明文规定是该联邦政府管的事，都归地方政府管。  

权力瓜分完了，每一片权力，都得制衡。制衡有两种办法， 一种是权力分立制衡。 另一种是用直

接投票选举来制衡。制衡的一般原则，是地方大了，用权力分立制衡。但是地方小了，就不用分立

了，直接用选民投票来制衡。民主的英文词，democracy, 意思不是人民做主，而是直接投票。地

方大了，事事直接投票，不现实，改成定期选代表，事情让代表们去投票决定。这就是三权分立的

共和政体了。州也很大，所以州政府拥有的公权力，也用三权分立来制衡。 每个州政府， 依样画

葫芦， 都是小一圈的联邦政府。拿我在的亚利桑那州为例， 州议会也分参众两院，全州分二十个

选区，每个选区选民一人一票，选一个州参议员，两个州众议员。州的执行机构以州长为首，他也

是全州人民一人一票选出来的。州的最高司法机构，是州高等法院，七个大法官，有空缺，现任州

长任命。他们不用竞选上位，但是每过几年，要全体选民核准，通不过，就不要再干了。但是州毕

竟比整个国家小很多，所以对州的行政机构的制衡，就要用更多的直接选举了。行政机构被分成了

好多片。 除了州长，每一片的首长，州秘书长，州检察长，州财务部长，商业委员会，都是全州

人民，一个一个，一人一票选出来的。你是民主党，他是共和党，大家各干各的事，各人之间，没

有统属关系。谁也撤不了谁。 

每个州，又分成若干个郡(county)。 郡已经不太大了，权力用不着分立制衡，所以只有行政和司

法两块。每个郡，都是一个独立王国， 与州政府也是互不统属，也和州政府分权。到了这一层，

就要天天跟老百姓打交道了。维护社会治安，处理民事刑事案件，大部分都在郡里。这一层的部门

首长们，包括警察局长，郡法院的法官， 都是他们所在郡的人民，一人一票选的。任期，一般是

两年。干得好，选民满意，接着干，干不好，下次选不上，就滚蛋。 但是，除了选民，没有其他

人能撤换他们。他们的权力，真正是人民给的。就这样，还没完， 郡又分成了市镇。市镇的行政

机构的首长们，一个个也都是通过直接选举上位的，也和郡政府分权。什么权归谁，什么事谁管，

都有明文规定。  

举个类似于中国国内居民小区的物业管理这件事做例子。一片居民住宅，建造的时候，要到市镇的

相关部门交图纸，这个规矩，那个要求，例行公事，都批准了， 造房子。 房子造好了，卖出去，

建房子的人，拿钱走路，没他什么事了。但是小区有路，有花园，物业要有人维护。小区的外观，

需要整齐划一。 如果住户们你把门漆成红的，我把窗弄成黄的，你把车停在门口，他把车停在路

边，可不就乱了。怎么办？ 所有的房主来开会， 选几个人出来，组成一个委员会，这个委员会，

第一件事，就是做预算，建议收多少会费。 大家通过。 有钱了，找个律师，写一个大家都要遵守

的章程，全体房主投票通过，签字画押。不管是谁，以后只要买了这里的房子，就得交会费，守这

个章程。 对小区的房主们，这就又多了一条规矩法律。这个委员会，管的事还真不少。雇个人，

每过十天半个月在小区里转悠，你们家车停的不是地方，垃圾桶没在指定的位置上，院里的杂草没

有按时除，窗帘上有个洞要换新的，等等等等，立马给你写信，请你改正。不改就罚款，不交罚款，

就给你开更大的罚单，再不交，你就官司上门了。 委员们拥有的，也是公权力。只要有权力，就

有人愿意去做。什么样的权力呢？ 比如在小区整天转悠的那位，是拿工资的，雇谁，这个委员会

说了算。小区路边的树雇谁来修剪，也是他们决定。委员们都不是专职，做事有些补贴而已。 但

是这些权力，也都要制衡，办法是事无大小，都开会决定。小事委员会投票多数决，大事全体房主

会议决定。什么事大，什么事小，章程里，厚厚的一本，一条一条的都列在哪儿。全体房主，一般

一年开一次会，委员们也都是每年一选。这个委员会，没有上级，它拥有的公权力， 鸡毛蒜皮，



但是是在财政和人事上完全独立的公权力，是小区的全体房主赋予的权力。 以小见大， 大大小小

的地方政府拥有的，也都是类似的财政和人事上完全独立的公权力。 

联邦政府通过联邦税务局，按联邦政府的税法，向全国人民收税，收的钱，归联邦政府花。各个州

政府也以同样的方式，通过自己的州税务局，按各个州政府的税法，向全州人民收税，收的钱，归

州政府花。各地区，各市镇的政府，没必要设税务局，但也是各做各的事，各收各的税。房主委员

会收的会费，本质上也是一种税。 说分权必须要说钱，是因为权无非是财权和人事权。财务独立，

是行政权独立的基础。每年的四月十五号，是每个人向联邦政府交税表的日子。 自己填表，向联

邦税务局报告自己去年挣了多少钱，该交多少联邦税。你可以自己填，也可以雇专业的会计师帮你

填。谁都不想交税，但是谁都不敢有意少报。偷税漏税，是要坐牢的。所以这一天，本来应该是一

年中全体美国人民最不高兴的日子。 但是政府想了一招，说我们每个月都从你的工资里扣一部分

税，到四月十五号算总账，多退少补。这样就把交税日改成了退税日。大家心情好了很多。朝三暮

四，朝四暮三的损招，对人比对猴子还管用。 

下面来说说治安。 最多也是最轻的事，就是开车违章超速吃罚单。你超速，警察在路上拿着测速

枪， 把你的速度记下来，叫你停，给你一张罚单。 单子上写着你有两种选择。第一种是你交钱认

罚，第二种是你认为这个罚单没有道理，那你就到法庭去跟给你开罚单的警察对质。每个郡都有一

个专门的法庭和专职的法官，一天到晚，听大家和罚他们的警察对质做判决。你要是两件都不做，

就从加倍罚款开始，到吊销驾照， 等等等等，麻烦就会越来越大。 所以一般情况下，就认罚。不

想认，就去法庭。去一看，要和警察对质的，有不少。对质完，法官判，大部分罚款不变，也有减

少罚款的。要是你运气好，那天给你开罚单的警察有其他事来不了，这罚单就作废了。美国司法最

重要的原则，叫 dual process, 就是你不管是被谁罚了， 都要有另一个独立的程序来检查它罚得

对不对。开车超速吃罚单，不是大事，但是也要有 dual process， 让你能到法官面前去和警察对

质。这也是对警察的约束。老是开无理罚单的警察，要求对质的人多了，他就干不长了。 

那为什么就不能像中国那样，到处都装上摄像头，测速器？ 那样抓超速，给你开罚单，都是证据

确凿， 没得跑，连到法庭对质都可以省了。警察局长认为是好主意。不过他只有开罚单的权，没

有装摄像头的权。 他就去跟市长商量。市长一听，笑了，说你这是脑袋进水了。我要是真的到处

去装摄像头， 那下回我就不用再竞选连任了。 其实警察局长也没糊涂。 他说当然没法到处装，

但是市里有几个路口，老有人闯红灯，事故多。在那儿安上几个，总可以吧。市长一想，这倒可以，

如果能减少交通事故，那也算是我的政绩。最后就在几个路口安了摄像头。这一下，就有热闹看了。

这是在我们这个城市真实发生的故事。全市一共在四个路口装了摄像头。 

一开始是莫名其妙地在邮箱里收到一封信，警察开的罚单，说我闯红灯。我想我没有啊。 但是罚

单后面就是照片，原来是左转急了违规。 自己的错自己认，当时就写了张一百五的支票，寄出去

了。不过闯红灯不但要交罚款，而且要记点，保险也会涨。想要保险不涨，去再交两百上一天的交

通规则课。三天后，又收到一封信，是从一个律师所来的，说知道你收到罚单了，给我五十，告诉

你怎样可以让这个罚单作废。罚款都交了，就没理它。过了两个月，又来了一张罚单，还是左转急

了违规。这回比上回麻烦大，因为上课不记点不长保险，每两年只能有一次。过了几天，上回的律

师所又来信，说给我五十吧，教你如何让这个罚单作废。好，给他五十，他告诉我，你就当没看见

这个罚单，三个月后，它就作废了，原因是州法规定，罚单必须送到当事人手上，送到你邮箱里的

平信不算送到手上。还真是这样。后来听说，道高一尺。魔高一丈，警察局改寄挂号信了。我这样

的遵纪守法的良民都收到这样的罚单，那可以想像，很多人也收到了。这就有人出头了。美国的选



举，每两年一次，除了选从总统到郡市的大大小小的这个长那个长，还有一堆提案。 有人就招集

签名，弄了一个在图桑不许装摄像头的提案， 真通过了。最后是这四个装上了的摄像头，也都给

拆了。到现在整个图桑，没有摄像头。 

再就聊聊刑事犯罪。有了刑事案件，一般是地方警察局的刑侦队负责侦查。负责调查的刑警，收集

人证，物证，写报告给地方检察官。 检察官看完报告，认为案子破了，到刑事法庭请求法官发逮

捕证，抓犯罪嫌疑人。这个过程中做事的三方，刑警，检察官，法官，分属的都是首长通过直选上

位的互不统属的独立的行政机构。指控任何人刑事犯罪都是大事，关抓人这个权力的笼子，要上三

把锁， 都开了，才能抓人。逮捕你的时候，警察第一件事，就是告诉你，赶快叫你的律师来，在

他来之前，我们问你话，你最好不要答。人被抓不久，犯罪嫌疑人的律师也就到了。你有钱自己请

律师，没钱，政府给你派一个。如果哪个警察发昏，忘了对你说你有这些权利，这案子到了法官那

儿，就不要审了，直接无罪释放。美国司法有一条大规矩, 就是犯罪嫌疑人被无罪释放后，任何地

方，任何人绝对都不能够再用同一件事来判他的罪。被抓的第二天，把犯罪嫌疑人带到法庭上，法

官问，你认不认罪？你只要认罪，这个案子就审完了，接下来，法官判你的刑期。你要是不认罪，

那就要正式开庭审理了。 定个日子， 一两个月后开庭。 从这一天到开庭，犯罪嫌疑人该呆在哪

儿？ 只要不是特别重大的案子，法官就问你，想回家还是就在牢里等，要回家，你要保证不逃跑，

交押金。这样的处理咋一看不公平，没钱的坐牢有钱的回家。其实不然。法庭的押金，也是一门生

意。你没钱，有人帮你交，你只要付利息。利息要高些，但不是高利贷。几万块的押金，一两个月

的利息没什么大不了。 

犯罪嫌疑人回家了，法庭可就忙开了。把郡里全体选民的名单拿来，随机抽几百人，给他们发信，

几月几号，到法庭报到，面试做陪审员。法庭的信，是命令不是请求，你如果有正当理由不能去，

要写回信申请豁免，得到批准才可以，不然麻烦会比不缴超速的罚单大。大家都去了，检察官和嫌

疑人的律师跟你们一个一个面谈， 两人都认为你行， 你就入选陪审团了。一件案子，选十五到二

十人的样子， 十二个，是陪审员，其余的是候补。 人数够了，其余的人白跑一趟，回家。 陪审

员，候补陪审员，开庭都得准时到。指控嫌疑人的证据，要给他的律师先看，双方准备开庭。开庭

了，检方和辩护方出示物证， 询问证人，法官维持秩序，决定什么该问，什么不该问。陪审团在

一边听。法庭辩论结束。陪审团开会讨论决定，犯罪嫌疑人有没有罪。如果十二个人一致同意有罪，

那这人就是罪犯了。十二个人一致同意无罪，当庭无罪释放。以后任何地方，任何人绝对不能再用

这一件事判他的罪。只要有一个陪审员和大家的看法不一样，这次庭审就没有结果，嫌疑人也是当

庭释放。不过只是释放，不是无罪释放。 检察官要是不死心，又有了新证据，下次可以再用这个

案子审他。陪审团判了有罪，就由法官来决定刑期是多少。这是初级法庭的判决。 

你对法庭的判决不服，可以上诉。 每个州有中级法院，高级法院。 他们的工作，就是审核上诉的

案子。但是中级法院不多，高级法院一州一个，那么多案子，怎么办，就慢慢来吧。这样一级一级

地审核， 错案不可能没有，但是被有钱有权的人有意陷害冤枉，基本上不可能。如果犯的案子太

重，陪审团判了有罪后，检察官要求判死刑，法官就不能判了，把陪审团叫回来，说这个案子还没

完，你们再讨论，该不该判死刑。全体同意，那就是死刑了，有一个不同意，就不能判死刑。判了

死刑，也不用太着急，可以上诉，离真死远着呢。死刑判决，一级一级的法庭都必须受理。从受理，

到必须判决，有个时限。对死刑案，每一级法院，都是拖到最后才决定驳回。把能够上诉的地方都

过一遍，真的从判决到执行，得有个十几年。 



我们再讲讲军队。美国军队的主体，是从军校毕业，长期在军中服役的职业军人。 最好的军校，

海军是海军军官学校 （Navy Academy）, 陆军是西点军校 （West Point）, 空军是空军军官学校 

（Airforce Academy）. 每年从应届高中毕业生中招收学员。被顶级军校录取的，个个都是能进常

青藤大学的品学兼优的学生。美国社会对未成年人的洗脑教育，高中毕业，就结束了，但是对这些

未来的职业军人，要再洗四年。军人的职业操守，行为规范，军人和军队，什么能做，什么不能做，

这四年里还是月月讲，天天讲。军人的最根本的职业操守，是效忠美国宪法。总统是三军总司令，

军队的使用调动，没有他的命令不行。 但是总统不是军人，不懂打仗，不直接参与军队的管理。 军

队是国家的军队， 不是总统的军队。这些职业军人，和联邦政府其他部门的官僚类似。要军队干

什么，总统，部长决定，合规矩，大家雷厉风行地执行，不合规矩，他们不能办，就不办。 现役

军人，作为美国公民，允许有自己个人的政治观点，但是作为军人， 绝对不允许有自己的政治立

场。 这也是军人最根本的职业操守。举一个川普总统的例子。极左派帮黑人维权，到白宫前面示

威，闹暴动，打砸抢，总统派警察和国民警卫队弹压平息后，带着他的一堆部长们去现场拍照，国

防部长也去了。照片登出来，这个国防部长成了众矢之的，说他跟着去拍这个照片，有代表军队支

持总统的政治立场的意思，是坏了规矩，这个前国防部长，那个前将军，一个接一个在电视上批评

他。 部长最后不得不出来向全国人民道歉，解释，说是总统临时叫，没多想，糊里糊涂就去了，

是我的错，下次一定小心，这才罢了。 联邦政府的军队，对外不对内。美国历史上对内用兵，就

南北战争一回。但是南北战争，是因为南方州已经宣告分离出去，成立了自己的国家。 所以南北

战争实质上是一场对外战争。而且当时美国人民的国家理念， 和现在完全不同。 英文里 state 这

个词的意思， 是国家而不是州。 美国的英文全称，United States of American, 意思是美洲多

个国家的联合体。 对很多当时的美国人，他们在的那个州，是他们要效忠的国家。 

美国有没有除警察之外，可以对内使用的军队？ 有。但是那是各州的军队，叫国民警卫队， 不归

总统和联邦政府， 而是归各州州长管辖指挥。各州的国民警卫队的训练，装备，和联邦军队是一

个水准。联邦政府对外用兵，必要时国防部可以向各州借兵。州与州之间，也可以相互借用。 但

是动用一个州的国民警卫队，必须要这个州的州长批准。维持治安，防灾救灾，地方警力不足，要

不要动用国民警卫队，州长决定。州长在特殊情况下，也可以向总统请求要联邦军队帮忙，但那是

帮忙，不是动武。比如说新冠病毒刚流行的时候，总统就调动了联邦军队的包括医疗船在内的各种

资源去帮助地方政府。 但是这些资源如何使用，听州长安排。 

专制独裁的政权，必须用枪杆子，笔杆子来维护。用林彪的话，这叫枪杆子，笔杆子，干革命就靠

这两杆子。美国的政治体制内，也充满了五花八门的权力斗争，但是这种争斗，有规矩，有底线，

没有枪杆子，笔杆子可以用，可以靠，胜负由选民决定。输赢只定一时，不定长远，无关生死。赢

了，当部长，输了，到大学做教授，到公司上班，到电视台做时事评论员。美国大学里的教授，各

大电视台的时事评论员，有不少是退休的部长，将军，国会议员。这些人做教授，做评论员，去公

司做事，挣钱都比做部长，将军，议员的时候多。中国人的传统观念，是万般皆下品， 唯有读书

高。为什么读书高呢？ 是因为学而优则仕，书读好了，能做官，官做大了，就有黄金屋，颜如玉。

现代社会，要想黄金屋，想颜如玉，就不要去从政。新旧文明的政治制度的最大不同， 就是旧文

明社会，公权力的拥有者可以利用他们手中的权力去得到黄金屋，颜如玉。天下的美女，皇帝挑完

了，才轮到其他人。 在美国，要想通过手中的公权力得到金钱美女，不可能。 川普总统有黄金屋，

也有颜如玉，不过那是他做生意挣来的。做总统，对他来说是赔钱的买卖。 


