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■ 历史研究　

大陆会议委员会制度的演变及影响①

雷　芳ａ，张志兵ｂ

（湖南科技大学 ａ．人文学院；ｂ．法学院，湖南 湘潭４１１２０１）

摘　要：委员会制度是当代美国国会运作的重要方式之一，起着举足轻重的作用。这种作用在美国早期具有国会性质
的大陆会议中已初见端倪。大陆会议时期的委员会制度，在当时解决了早期美国发展过程中的大量国家事务，同时由于它

自身存在诸多弊端，无法根本解决大陆会议所面临的很多问题。但是，这一时期委员会制度的形成与演变是一种创新性实

践，不但影响了未来邦联国会的运作，更重要的是，它的实践有助于推动行政机构与立法机构的分离，对美国早期政府体制

构建起了重要作用。
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　　委员会制度是美国国会运作的重要方式之一，是国会
为更好地实施其立法监督等职能，根据相关法案涉及领域设

立委员会以分担其部分职能的一系列制度。委员会制度作

为国会立法决策以及监督政府的中枢，在立法过程中具有举

足轻重的分量。因此，委员会制度是政治学研究的重要对象

和问题。虽然１７８７年美国《宪法》中没有提到委员会制度，
也没有去规定它的权力和职责，但委员会制度和政党、内阁

及其它重要机制一样，在美国政治体制中起着重要作用。基

于这种作用，美国宪政史学者对这一制度展开了研究，对立

国时代有研究兴趣的学者对大陆会议中的委员会制度也有

所关注，如美国政治学家Ｃ·吉尔森和Ｒ·威尔逊详尽地探
讨了美国第一国会大陆会议的制度结构及动力缺失的状

况［１］；詹姆斯·富兰克林则撰文探讨了常设委员会在现今

美国政治体制中的功能和作用［２］。国内学术界对美国国会

体制中委员会制度不乏相关研究，但对美国早期国会体制研

究不多［３］。本文力图通过梳理与还原大陆会议委员会制度

形成与演变的历史轨迹，以阐释大陆会议①委员会制度在美

国早期政府体制构建中的历史作用。

一　大陆会议委员会制度的由来及
演变

委员会制度最早起源于英国，始于爱德华一世统治时

期。自１３世纪以来的几个世纪中，委员会制度在英国得到
发展。１７世纪到１８世纪早期，英国平民院正式使用委员会
制度。此时正是北美殖民地立法机关成型的时期。这些初

生的殖民地立法机关开始模仿英国议会的组织形式，设立了

各种委员会。后来，由于英国内阁制的兴起，常设委员会制

度在英国行将消失，但委员会制度在殖民地却得以存在，即

便在美国革命时期，各殖民地（州）立法机关的体制得到了

很大的改造，但委员会制度得到了保存和继续发展。

１７７４年第一届大陆会议召开。与会代表们认为，这次
会议只是一次殖民地联合抵制英国的临时会议，由全体代

表参加的全院大会来协商或解决所有事宜。为了方便全

院大会开会，大陆会议设立了两个委员会来起草相关草

案，其中一个负责起草致国王的信函，申诉殖民地的不满，

并请求国王为他们平反；另一个委员会负责澄清殖民地在

贸易和制造业方面应该拥有的权力，但所有问题都必须在

全院大会中得到讨论，以决定是否通过。这是大陆会议创

设委员会的开端。

１７７５年５月，第二届大陆会议召开。随着战争的爆

发，大陆会议的性质和功能发生了巨大转变，它不再仅仅

是一个来自各州的代言人所组成的审议制会议，而俨然一
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个全国性政府，承担着一个政府的各项职能。此时大陆会

议代表除了要负责政策的制定，还得处理各种相关的问

题，如征募兵力、安置人员、为大陆军提供供给、批准开销

和发行信用券、并向各省区大会和地方委员会提出行动建

议，由他们为共同防卫采取必要的具体的措施。此外，他

们还不得不处理各种事务，包括极为细小的行政事务，这

导致大陆会议代表们需要处理的事务成倍增加。为此，大

陆会议又创设了一系列委员会，以处理各种问题和事务，

尤其是军事问题。到１７７５年底，大陆会议已经有了七个常
设委员会，由大陆会议成员组成，以便为各种具体的问题

制定总体的政策性建议或者应急方案。他们起草的建议

或报告大都送到大陆会议全院大会去讨论、修改和决定，

一旦获得通过，则被转送至相关的军事或者地方权力机构

加以实施。很快，委员会成为了大陆会议运作中一个不可

或缺的重要组成部分，处理的事务涉及军事、财政、对外事

务等各方面。１７７４～１７８９年，大陆会议共设立了３２４９个
委员会，其中１７８３年设立的委员会达４９８个。１７８２年，麦
迪逊一共在９４个临时委员会中工作过；来自北卡罗来纳的
休·威廉森，１７８３年在９６个委员会中，１７８４年在１０６个委
员会中工作过［１］９１－１３１。委员会的频繁创设成为当时大陆

会议政治的一大特色。

在大陆会议的历史上，为了适应处理日益增加的复杂

工作的需要，代表们对委员会制度所做的改革尝试，胜于

对大陆会议任何其他附属机构改革的努力。根据卡尔文

·吉尔森和里奇·威尔逊通过运用计量分析方法进行研

究得出的结论，在１７７４～１７８８年间，委员会制度经过了四
个相互重叠的演变阶段：

第一个阶段，大陆会议在初期创设大量临时委员会，

负责一些具体方面的事务，以分担代表们的任务。这成为

国会委员会制度发展的基础。

第二个阶段，大陆会议设置常设委员会，负责处理那

些复杂而敏感的问题，如战争、外交事务（秘密联络，后来

主要是外交事务）；商业、财政（账目或需求开支，后来主要

是财政）等。但由于人事缺席和人员更新过多，常设委员

会成员还不得不处理大量临时委员会的工作，常设委员会

并没有取得预期的成功。

第三个阶段，设置半独立的管理委员会（Ｂｏａｒｄ），其成
员包括大陆会议代表和非大陆会议代表。任命大陆会议

代表参与到管理委员会中，一方面是为了提高他们的专业

化和专门化水平，但更重要的一方面是用来保证对委员会

尤其对非大陆会议代表的活动的监督。由于大陆会议代

表需要分散大量精力参加大陆会议全院大会的辩论，而不

像别的代表可以将全部的精力投入到委员会的工作中去，

很快，大陆会议代表就担心非大陆会议代表分享了大陆会

议的权力，不愿放手让他们去工作，也不愿意让他们承担

工作中的大部分任务。这就使得管理委员会受到很多制

约，难以发挥应有作用。

第四个阶段，开始选举行政领导，这些领导不是大陆

会议代表，但他们率领的是某些负责处理大陆会议大多数

重要事务———财政、战争、海上事务以及外交关系的部门。

虽然代表们希望这些行政部门首脑的技巧和专业水平有

助于解决问题，但大陆会议时刻警惕他们的权力，每个部

门都受到全院大会的严格审查，不免在工作中经常碰壁。

不难看出，委员会制度在大陆会议存在期间历经演

变，这种演变充满了矛盾，遇到了很多障碍，大陆会议不得

不时常对委员会制度进行改革。

二　大陆会议委员会制度的创新与
不足

为应对形势的需要，大陆会议对委员会制度加以改

造，使之有了诸多创新，主要体现在委员会成员组成和职

能分离两个方面。

大陆会议最初设立的委员会，全部成员由大陆会议的

正式代表组成。由于设立的委员会越来越多，很多代表在

多个委员会工作，如来自新泽西的代表亚伯拉罕·克拉

克，他在大陆会议工作的几年时间中先后被任命到３２５个
委员会中工作，来自北卡罗来纳的休·威廉森和纽约的詹

姆斯·杜恩先后在 ３００个以上的不同的委员会中工作
过［１］１１８。巨大的工作量导致代表们难堪重负。为改善这种

状况，大陆会议开始考虑吸收非正式代表作为委员会成

员，以减轻正式代表的工作压力。１７７６年１２月２６日，大
陆会议决定任命一个五人委员会，“由非大陆会议代表组

成的委员会，准备一个方案，以更好地处理大陆会议的行

政事务”［４］１０４２。

到１７８１年底，在大陆会议成员和他们与军方或者各州
朋友的通信中，谈到大陆会议决心任命非大陆会议成员担

任各部门的首脑，以承担行政工作的重任。之后，大陆会

议创设了多个由正式代表和非正式代表共同组成的委员

会，处理有关战争、财政、对外事务等。这是一个重大的突

破，不仅有助于提高处理事务的专门化和专业化，还具有

其他更深远的影响：根据大陆会议的设置来看，它相当于

一个立法机关，而吸纳非立法机关的人员来解决行政事

务，有助于立法机关和行政事务的分离。虽然这种分离不

彻底，但其所显露出来的分离的倾向对于以后行政权力与

立法权力的分离具有十分重要的意义。

大陆会议作为当时北美最高治理机制，没有专门的行

政部门。但大陆会议所要处理的主要事宜是行政事务，因

而，大陆会议考虑设置行政委员会来处理行政事务。行政

委员会的设置，推动了行政权与立法权的进一步分离。

早在１７７６年，设立独立的行政委员会来管理行政事务
的构想就已经提出。大陆会议在英军进逼费城的压力下，

迁离费城。罗伯特·莫里斯，乔治·沃尔顿（ＧｅｏｒｇｅＷａｌ
ｔｏｎ）（Ｇａ．）以及乔治·克莱默（ＧｅｏｒｇｅＣｌｙｍｅｒ）（Ｐａ．）三人
留在费城，组成一个委员会处理各项事务。１７７６年１２月
２８日，威廉·胡珀在写给莫里斯的信中说：“一个关于任命
行政权力的方案引起了公众的关注，该方案提出，应该有

一些非国会成员来负责财政事务、战争事务和商业委员会

的工作。为此目的，设立了一个委员会，你是该委员会成

员之一。”［５］６：１９３一段时间之后，莫里斯致信给大陆会议主

席汉科克，提出应把更多行政权力赋予某人，以免在全国

忙于军事抗敌的时候，这个小组织却充满了混乱［５］２：１７６。

然而，因为日常事务太繁重，以至于任何进一步考虑
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设立委员会组织或者行政体系的努力都只能成为泡

影［１］１０７。但这是通向考虑设立独立的“文官行政部门”这

一过程中相当重要的一步。面临当时的形势，在不断的实

践中，人们逐渐认识到，必须设立相对独立、规模较小的行

政机构来处理相关行政事务，否则很难保证及时、高效地

处理行政事务。

大陆会议希望通过设置和改革委员会制度来帮助自

己更好地处理面临的问题，但是，委员会制度存在诸多不

足，这些缺陷导致委员会制度无法圆满解决大陆会议所面

临的问题，并最终陷入困境。大陆会议设置诸多任务重叠

的委员会，这些委员会权力重叠，分工不明，造成处理问题

时互相推诿，效率低下。许多委员会通常没有实际性的权

力，而且，“这些委员会从来没有完全独立于大陆会议……

也没有授予这些委员会真正的权力去制定任何政策，即使

它所做出的任何细小的决定，都要受到大陆会议的审

查。”［６］２６５委员会代表费尽辛苦做出的报告，常常得不到全

院大会的重视，或者在全院大会中重新制定报告，这就打

击了委员会代表的积极性。最主要的问题是，由于大陆会

议代表缺勤率和流动率过高，因而各委员会也很难达到法

定开会人数。最初设立委员会的一个重要意图，是为了能

够有专门人才来管理相关事务，并培养某一方面的专家。

但大陆会议成员总是在不断地变更，而且每个州派出的代

表数没有固定下来。《邦联条例》第五条规定，代表由各州

每年选举产生，任何人在 ６年之中担任代表不得超过 ３
年［７］９０９。这样，大陆会议代表就没法长期在某一个委员会

工作，等他们刚刚熟悉某一领域的工作，就已经快要离任

了。新的代表涌进来，而他们又得花费长时间来熟悉这些

事务。这种高缺勤率和高流动率，使得委员会很难实现专

门化和专业化。

由于诸多不足，委员会已不能解决大陆会议所面临的

问题。１７７５年９月，赛拉斯·迪恩写道，“我日日在委员会
中工作，十分忙碌。”即使最勤奋的代表也不能克服委员会

体制本身所具有的问题。恺撒·罗德尼说：“大陆会议中的

公共事务处于这样一种状况之中，我没法离开。但是两天过

去了，什么也没干，尤其是海上事务委员会，迫切需要有新的

成员来参加，两个晚上过去了，我们达不到法定开会人数，根

本没法开展工作。”［８］３０６乔西亚·巴特利特告知约翰·兰登：

“我们的商业、海上和财政事务处境十分糟糕，但只要仍由

大陆会议委员会来处理些事务，境况就不会改善，因为委员

会中大多数成员并不了解这些事务，一旦他们开始熟悉委员

会的工作和事务时，他们也即将离任了。人员在不断的变

更，一些一无所知的人再进入委员会，这种频繁的人员流动

造成了共和国的巨大损失。”［５］１０：６７８

总之，委员会制度的发展和创新，虽然起到了一些积

极作用，但还是未能从根本上解决大陆会议所面临的问

题，因而也存在诸多局限。但毫无疑问的是，这些创新对

未来的政府体制的设置有着特殊的影响和意义。

三　大陆会议委员会制度的影响与
意义

大陆会议采用委员会来分担任务，减轻代表工作量，

虽未能收到预期的效果，但用委员会来处理工作，仍是大

陆会议中一个十分重要的组成部分。尽管１７８６～１７８８年
间，委员会数量已经明显减少，但它作为邦联国会处理工

作的一种补充手段，从来就没有被完全排除掉。随着之后

联邦国会的创建，委员会制度得到继承和发扬，成为美国

国会运作中一个不可或缺的重要部分。显然，委员会制度

在大陆会议期间１０多年的实践，有着极其重要的影响。
第一，大陆会议中委员会制度的设置，为联邦国会所

借鉴。大陆会议对委员会制度进行的革新，虽然只是制度

上的尝试，未能实现体制化和理性化，但大陆会议委员会

制度为第一届联邦国会所继承并得到改进。最初，为了处

理某些具体问题，第一届联邦国会设置了一些临时委员

会，这些委员会在工作完成之后就自动解散了。随着国会

人数的扩大、立法的增多并日益复杂化，联邦国会开始创

建常设的或固定的委员会。最先设置常设委员会的是众

议院，第一个常设委员会是１７８９年４月成立的选举委员
会，负责审查新议员的资格。第一届联邦国会设置的委员

会主要还是用于处理行政事务，还没有设置立法性的常设

委员会。到１９世纪２０年代，国会才建立起一套相对健全
的委员会制度。常设委员会成为了国会立法工作的主要

机构，所有议案须经过专门的常设委员会审议之后才能提

交到全体大会上讨论表决。常设委员会在国会中的重要

性，正如威尔逊总统所说，“会议中的国会是陈列中的国

会，委员会中的国会是工作中的国会。”就这一层面而言，

委员会制度无疑是邦联国会留给联邦的重要遗产。

第二，大陆会议委员会制度的设置促进了行政权力与

立法权力的分离。第二届大陆会议已经拥有了足够的立

法权和行政权，但是其机制设置仍是一个一院制的立法机

关形式。早在１７７６年，设立独立的行政委员会来管理行政
事务的构想就已经提出。但最初出席大陆会议的代表们

希望把权力完全控制在大陆会议全院大会手中，甚至对于

设立由大陆会议代表组成的委员会来处理某些事务也保

持着警惕之心。但随着形势的发展、事务的增加，以及大

陆会议全院大会审议程序与处理众多繁琐的事务之间矛

盾越来越多，大陆会议开始设立处理行政事务的委员会。

１７８１年２月１７日，大陆会议将战争部、海上事务部、财政
部和对外事务部置于一个责任大臣的监管之下。１７８１～
１７８３年，国会开展了对行政部门的改革，创设了多个行政
部门，尤其是任命罗伯特·莫里斯担任财政部总监，对处

理国会行政事务尤其是财政事务发挥了重要的影响。这

一时期的改革成为大陆会议时期国会机构的改革的顶峰，

历史学家称之为“金融家掌权”（ＲｅｉｇｎｏｆｔｈｅＦｉｎａｎｃｅｒ）或者
“国家主义者当家”（ＮａｔｉｏｎａｌｉｓｔＡｓｃｅｎｄａｎｃｙ）。但这种行政
改革受到越来越多掣肘，无法从根本上解决大陆会议体制

上存在的缺陷。尤金·谢里丹和约翰·莫林说，“根据十

八世纪的政治思想，当代人会本能的就认为，国会作为一

个立法机关，各行政部门首脑都应该执行它的意志。”［８］３０８

国会是１３个州派遣代表组成的，因而一切权力都应该保留
给国会，创设独立的行政部门无疑会公开分化国会的功

能，会导致权力旁落，甚至让某一部分人或某一些州掌握

了权力，他们有可能利用这种权力来为自我的利益服务，
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从而侵犯其他人或州的权力。最终，１７８４年，莫里斯不得
不辞职，国会任命了一个新的三人组成的财政委员会，负

责国会的财政。虽然大陆会议设立独立的行政委员会来

处理行政事务，最终没能成功，但这是一个重大的突破，是

美国早期国家机构立法机关和行政事务的分离的肇始，则

为联邦政府实现权力分立提供了先例。在提交１７８７年宪
法大会讨论的《弗吉尼亚方案》的十五条条款中，运用权力

分离原则来构架联邦政府的条款占据了整整六条。行政

部门与立法部门相分离，不仅是美国立宪时期理论探索的

结果，更是大陆会议实践经验的总结。

第三，大陆会议设置常设委员会制度，成为联邦政府

中行政部门的先例。在约翰·迪金森起草的《邦联条例》

第一稿中，赋予国会任命一个州务委员会（ａＣｏｕｎｃｉｌｏｆ
Ｓｔａｔｅｓ）的权力，“在国会开会或者休会期间，根据其指示来
管理合众国总体事务。”这个委员会不论国会开会与否，都

作为一个固定机构存在并运作，有固定的官僚人员，更为

重要的是，这个委员会有固定的权力，这些权力“相对独

立，不会因修改而丧失”。《邦联条例》第九条规定，合众国

国会有权在国会休会时任命常设委员会，命名为“州际委

员会”，由每州一名代表组成，并规定了该州际委员会的相

应职责。在美利坚合众国总体事务认为必要之时，可以任

命其他委员会或者文职官员等权力。这个州际委员会是

“国会休会期间的一个委员会”，它所拥有的权力是那些国

会中有九个州“不时地，认为有必要赋予之之权力”。这可

以说是为邦联设计一个行政组织的开端，为联邦宪法创设

行政部门提供了先例。

总之，大陆会议时期的委员会制度，在当时解决了早

期美国发展过程中的大量国家事务；同时，基于自身存在

的诸多弊端，它在形成与演变的过程中进行了一系列创新

性的改革与实践，对推动美国行政机构与立法机构的分离

和美国早期政府体制构建起了重要作用。
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