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“旋转门”是指美国公职人员在政

府机构与私营组织之间来回任职

的现象 [1] 。经过几十年的发展，“旋

转门”已演变成为一种基于美国权

力关系网的政商利益交易机制。通

过对美国响应政治研究中心 [2] “旋转

门”数据库（简称 CRP 数据库）[3] 

中 1997 年至今的 16358 名美国“旋

转门”相关公职人员（32716 条数据）

进行分析，可以发现美国公职人员“旋

转门”背后存在巨大的利益驱动。“旋

转门”与美国政府决策过程关系密切。

 美国“旋转门”关系网的

基本特点

一、“旋转门”覆盖范围广

美国国会、政府部门与各私营部

门间的人员流动现象比较普遍。以美

国第 111—113 届国会离任成员任职

去向为例，根据 CRP 数据统计，离

任的国会议员中有超过 30% 的人会

选择加入游说公司，超过 15% 的人

会充当私营部门在华盛顿的游说代理

人，约 20% 的人会去私营部门担任

顾问。同时，在游说公司或者私营部

大数据视角下的美国“旋转门”关系网
——基于 1.6 万余名美国公职人员的数据分析

经过几十年的发展，美国的“旋转门”关系网呈现出广覆盖、高流动和收入差距大等特点。美
国大公司积极利用“旋转门”机制影响政府决策。美国“旋转门”关系网既可以滋生腐败，也为
人才交换创造了灵活的条件。这种利弊兼具的状态使“旋转门”逐渐演变成美国政商关系中的
一种默认协调机制。
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门工作的人员，也会通过各种渠道到

国会工作。这种公共部门与私营部门

之间的人员交替广泛渗透到了各个行

业。

福莱塔（Freitag）[4] 研究发现，

从 1897 年到 1973 年美国政府中与公

司有联系的公职人员占比高达 76%。

在政府部门高层领导中存在大量曾在

公司和银行担任过高管的官员。根据

CRP 数据库资料，截至 2014 年，美

国“旋转门”人物基本上覆盖了美国

的主要行业（见图 1）。

二、公职人员通过“旋转门”的

流动性在公私部门间穿针引线

通过对 CRP 数据库中 32716 条

美国“旋转门”人物相关资料进行网

络分析可以发现， “旋转门”人物在

游说公司、国会、政府与总统之间发

挥了穿针引线的作用，人员流动性较

高。如图 2 所示，游说公司与联邦政

府各业务部门关系最为密切，总统与

国会为“旋转门”人物活动空间的两

图1： 美国“旋转门”相关公职人员涉及行业（2014年）[5] 
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端，除少部分人能同时连接总统与国

会外，大部分人员在游说公司和政府

部门间流动。

从 CRP 数据库 10652 条与总统

直接关联的旋转门人物资料看（见图

3），“旋转门”人物在奥巴马政府与

克林顿政府之间存在较大的关联性。

两者在“旋转门”人物联系网络上有

大量的重合区域，即有大量的“旋转

门”人物同时与奥巴马政府和克林顿

政府存在关系。此外，“旋转门”人

物关系在小布什政府与老布什政府之

间也存在传承。里根政府时期相关“旋

转门”人物与布什和克林顿政府之间

也存在联系。图 2 和图 3 表明，“旋

转门”为美国各类公职人员提供了多

样化流动和利益交换的渠道。

三、国会职员通过“旋转门”跳

槽游说公司后，如果他们的国会原

上司离开国会，其平均年收入将减少

24%

伦敦经济学院经济绩效研究中心

布莱尼 · 韦德教授团队通过对 1998 至

2008 年 3960 家美国游说机构中与“旋

转门”有关的雇员进行研究发现，每

一名参议员离任后，与其相关的说客

（原部下）平均年收入将减少 24%[8] 。

研究还表明，国会前职员在与他们有

联系的参议员离任后更不再倾向于去

游说公司工作。

四、国会职员通过“旋转门”进

入游说公司，年收入增长 3 至 7 倍

表 1 为 2001 年至 2011 年“旋转

门”对美国国会职员收入的影响。不

同级别的国会职员进入游说公司后收

入增长 3 至 7 倍。其中，在国会担任

官职越高、任期越长或者工作技术含

量越高，其离任后参与“旋转门”的

占比也就越高，得到的报酬也更多。

另据《华盛顿邮报》报道，1998 年

至 2012 年这 14 年间，美国有政府或

国会等工作经验的说客收入增长了

442%，而无政府工作经验的说客工

资无增长。[9] 根据美国响应政治研究

中心的数据，1998—2015 年间，美

国游说行业共计花费 467.9 亿美元、

年均 25.9 亿美元，涉及游说人员共

计 230.3 万人次，说客每年人均花费

20.3 万美元。“旋转门”背后隐藏着

强大的利益驱动。

大公司利用“旋转门”

直接影响政府决策

以美国电话电报公司（简称

AT&T）为例，创建于 1877 年的美国

电话电报公司（AT&T）是美国第二

大移动运营商，是美国老牌跨国电讯

公司和美国电信业重要利益集团。该

公司的参政方式在美国大公司利用

“旋转门”直接影响政府决策方面具

图2： 国会、总统、政府和游说公司间的“旋转门”网络关系[6] 

图3 “旋转门”人物与总统和游说公司的网络关系[7] 
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国会职位 总人数
离任后担任“旋转

门”说客占比（%）

国会职员年收入

（万美元）

说客平均年收

入（万美元）

游说与国

会收入比

国会

任期（月)

行政主管 2170 30 13.7 42.68 3.12 93.8

立法主任 1949 36.6 8.87 37.23 4.2 89

立法助理 7231 23.4 5.56 30.09 5.41 68.6

立法舆情信息员 5501 11.5 3.67 28.28 7.71 47.6

立法顾问 1421 31.2 7.21 33.78 4.69 62.7

媒体部门 2871 8 5.81 30.52 5.25 64.7

专业技术类职员 1267 24.6 5.88 32.73 5.57 73.8

助理职员 14291 6.2 3.5 26.48 7.57 57.8

表1： 2001—2011年“旋转门”对国会职员的收入影响[10]

有典型性。

一、成立专门的政府事务部门吸

纳“旋转门”人物

AT&T 内部设有专门处理政府关

系与公共事务的部门来大量吸纳“旋

转门”人物。例如，从 2005 年开始

担任 AT&T 立法事务高级执行总监的

詹姆斯 · 西科尼（James W Cicconi），

在担任此职之前曾是美国著名游说

公司艾金 · 岗波律师事务所的合伙

人。同时，詹姆斯在 20 世纪八九十

年代曾在总统办公室工作。他还担任

过老布什总统时期的行政副主管、里

根总统特别助理。所以詹姆斯在代表

AT&T 公司处理政府相关事务时具有

明显优势。

AT&T 涉及公关、市场等关键岗

位都聘用了大量在政府担任过要职的

“旋转门”人物。他们有从公司到政

府、政府到公司，或者从政府到公司

再跳回政府部门工作的“旋转门”经

历。这样的人事安排能够充分利用“旋

转门”相关公职人员的人脉，保证公

司有快速政治反应能力。例如，联邦

通讯委员会在制定某些制度时需要听

取外部意见，这时就需要公司能够准

确快速做出反应，而不是临时雇佣外

部咨询公司人员。AT&T充分利用“旋

转门”关系所建立起来的强大政治能

力是保证其在通信行业领域持续占优

的关键。根据 CRP 数据库数据资料，

AT&T 是美国对国会、政府游说投入

最多的公司之一，也是在美国通讯政

策及法规领域影响力最大的公司。

二、维系或支持大量政治行动委

员会（PAC）

美国政治行动委员会（简称

PAC）是一种由工会、工商界、贸易

组织或独立政治团体组织的，为竞选

各级公职的候选人筹集政治资金的非

党派基金管理机构。根据《联邦竞选

法案》规定，在联邦层面，一个组织

在影响联邦选举中只要获得或者花费

多于 2600 美元就能称为政治行动委

员会。简言之，政治行动委员会是一

种为政治活动集资的机构，并由委员

会自主决定竞选捐款去向。在大公司

和利益集团的支持下，政治行动委员

会利用手中掌握的资金对美国政治施

加影响，使自己成为美国政治中非常

重要的力量。AT&T 有专门的预算用

于政治行动委员会捐赠，以达到支持

相关竞选人进入政府或国会领导岗位

的目的。

AT&T 每年向各政治行动委员会

捐款不少于 250 万美元用于支持自身

利益的竞选人。AT&T 捐赠的目的性

非常明确。2011 年该公司年报明确

指出，如果某立法委员会主任在涉及

AT&T 利益的法案上有投赞成票的记

录，或者有在 AT&T 主营业务所在区

域对其表示支持的政治领袖竞选者，

公司将进行捐赠 [11]。

三、利用“旋转门”人物开展大

量游说活动

AT&T 雇佣具有影响力的前国会

或政府“旋转门”公职人员是公司向

国会、政府开展游说的重要策略。雇

佣这些“旋转门”人物有三个方面的

作用，一是可利用“旋转门”人物资

深的经验对未来公司政策、规章制度

做出某些有利的改动，例如防止触犯
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时完成的规定。类似的立法建议看似

很小，但超过 7000 份类似的建议结

合起来却能给公司运营成本控制、市

场拓展、技术开发等各方面带来巨大

利益。立法过程游说的实质是促使潜

在可能影响公司利益的法规条文在该

法规正式出台前加以调整或者删除，

从而实现公司利益最大化。

二是法律实施反馈：发布行业

法规和管制政策实施报告，向立法者

和政府管理机构施压。对于已经实施

的行业法规及相关管制政策，公司及

利益集团可以通过发布行业法规及政

策评估报告的方式向管制机构进行施

压，迫使其做出对自身公司或利益集

团有利的修改。图 5 为 FCC 数据库

记录的 AT&T 在 2007 年至 2011 年间

向 FCC 提交的行业报告 / 政策评估报

告数量。AT&T 公司提交的这两类报

告数量均排在美国通信行业公司前五

名。向 FCC 提交的报告内容主要涉

及产品定价、通讯特别领域豁免权、

助听器标准、通讯领域营业许可证等

公司重要利益事项。

三是联合行业领域公司集体游

说。单个公司游说的目的是争取获得

一定的专属特权，提高行业竞争力。

而行业领域集体游说则是为了联合消

灭潜在竞争者，给那些准备进入行业

领域的公司设立门槛或者提高已有行

业市场准入门槛。例如，从 1998 年

到 2012 年，通讯行业在游说方面共

支出 44 亿美元（不包括政治捐赠）。

移动电信与互联网协会和无线宽带联

《反垄断法》等；二是能够对国会立

法机构和在任政府领导施加影响；三

是利用“旋转门”人物开展游说能推

动行业法案修改，藉此提高市场准入

门槛，减少未来潜在竞争者。

根据 CRP 数据库统计，近 16

年（2000 年至 2015 年）来，AT&T 在

游说活动上的花费共计 2.73 亿美元，

年均约花费 1700 万美元（见图 4）。

AT&T 游说业务支出的金额与公司发

展动向有着明显的正相关关系。如公

司发生兼并和收购业务时，游说费用

也会明显增加。2011 年 AT&T 公司宣

称要收购美国 T-Mobile 公司，当年的

游说费用就比上一年度增加了 25%。

2004 年到 2006 年费用的上升也是因

为AT&T公司对Cingular公司的收购。

2007 年以及 2012 年在没有收购业务

时 AT&T 公司的游说支出费用出现明

显下降。

四、AT&T 游说活动的“三板斧”

一是立法过程游说：积极提供

立法建议，引导立法向公司利益倾

斜。在法律制定过程中，利益集团和

公司可以合法发表建议，从而替自己

所在行业领域和自身公司利益代言。

在 2000 年至 2010 年联邦通讯委员会

（简称 FCC）相关法规制定过程中，

AT&T 共计提出 7000 多份立法意见

及建议 [12] 。以 2008 年手机号码转移

法规为例 [13] ，FCC 拟要求原电信运

营商（例如 AT&T）在某一限定时间

内配合用户选择的新运营商完成手机

号码迁移。显然这一限时完成号码迁

移的要求会给手机号码原运营商在号

码迁移业务上增加成本。2008 年 4 月

21 日，AT&T 正式向 FCC 提出建议，

指出号码迁移限时完成的要求实属多

余。这一建议最终促成 FCC 出台相

关正式法规时取消了手机号码迁移限

图4 ：AT&T游说活动支出费用（万美元）

图5  AT&T公司向FCC提交的报告数量及排名[14] 
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盟这两个机构作为美国通讯行业的重

要协会，其主要职责之一就是向国会

等立法机构开展游说。AT&T 便是这

两个协会重要的资金支持者。

综合来看，AT&T 游说思路明确，

即通过“旋转门”参与到政治过程中

去，从而影响政策和法律制定。在对

国会及政府施加影响方面，比较关键

的一点是如何选择说客以及找对关键

的政治家、议员或者政府官员，这个

过程构成了“旋转门”公职人员丰富

的活动空间和灵活的交易条件。

美国“旋转门”关系网利弊

及需进一步关注的问题

一、“旋转门”是把双刃剑

“旋转门”作为一种依附于美国

政治体系的利益交换机制一直处于动

态发展过程中。“旋转门”在一定程

度上导致了政治腐败。早在 2009 年，

经济合作与发展组织（OECD）报告

就指出，美国“旋转门”与 2008 年

金融危机有直接的关系，并要求美国

加强对因“旋转门”所产生的公共部

门和私人部门之间腐败的监管 [15]。然

而近十年来，美国“旋转门”不仅没

有得到有效抑制，反而发展迅速。面

对这一形势，美国新任总统特朗普也

于 2017 年年初签署了游说禁令，对

美国前政府官员在离职后对政府决策

进行干预和游说的禁止年限从两年延

长至五年，并终身禁止美国前政府官

员为外国进行游说 [16]。

但不可否认的是，“旋转门”也

有积极的一面。对国会、政府各部门

而言，“旋转门”为公共部门与私营

部门之间的沟通提供了较为灵活的机

制，也提高了政府与社会之间人才交

换的流动性，特别是在立法与政策制

定方面，提供了较为实际可行的规范

体系。对私营部门而言，各类企业组

织雇佣离任官员，特别是技术官僚能

提高其产品的针对性，并利用这些官

员在政府公共部门任职时积累的能力

经验提升生产力和效益。这种利弊兼

具的状态使“旋转门”逐渐演变成美

国政商关系中的一种默认协调机制。

二、研究美国“旋转门”关系网

需进一步关注的三个问题

一是对“旋转门”关键人物的动

态跟踪了解，及时跟进相关信息分析。

通过挖掘大数据可以看出，“旋转门”

人物的作用不仅与其本身原有官阶和

影响力有关，更重要的是其在关键问

题上是否能联系上关键岗位上的关键

人物。盯住了关键人物，就盯住了关

键的事项。二是需细化和评估美国核

心游说公司对国会、总统及政府的影

响。游说公司既充当了利益集团代理

人的角色，也是“旋转门”人物的主

要聚集地。游说公司的游说动向直接

反映了美国的政治角力及其走向。当

前，中国的二轨外交机制主要是注重

与美国智库的交流，但游说公司的政

策意图和利益指向更为直接和明显，

对相关问题的进一步细化研究可弥补

当前中美智库交流及相关二轨外交活

动存在的功能性不足问题。三是需深

化对美国本土公司 / 利益集团与美国

立法和政府行为联动机制的了解。虽

然目前无法完全确认华为、中兴等公

司进入美国市场所遭遇的重重阻力是

否与 AT&T 等通信领域大公司有直接

关联。但从本文 AT&T 的游说影响力

和游说行为看，AT&T 对本国同行竞

争对手毫不手软，一直致力于通过立

法或者修改行业规则直接将潜在对手

扼杀在摇篮中。“旋转门”为剖析美

国本土公司及利益集团与国会、政府

等互动提供了抓手，为中国企业赴美

投资经营提供了切入点。

（作者单位：中国社会科学院美国研究所）

（责任编辑：张凯）

——————————

[1] Holman, C. (2007) Testimony of Craig 

Holman, Legislative Representative, Public Citizen. 

House Committee on Oversight and Government 

Reform, 13 February, Washington DC. Honest 

Leadership and Open Government Act (2007) Public 

Law 110–81. 

[2] 该数据库是目前美国金钱政治相关问题国

际影响力最大、资料最为全面的公益数据库。

[3] 采集数据时间为 2016 年 9 月 30 日。网址：

http://www.opensecrets.org.

[4] Freitag, Peter. Cabinet and Big Business: A 

Study of Interlocks. Social Problems 23(2):137-152. 

1975.

[5] CRP 数 据 库，http://www.opensecrets.org.

本文中未作标注的图表数据均来自该数据库。

[6] 本研究使用的网络计算软件为 Gephi0.9.1

[7] 样本数据共计 10652 条。

[8] Jordi Blanes i Vidal, Mirko Draca and 

Christian Fons-Rosen, Revolving Door Lobbyists, 

The American Economic Review, Vol. 102, No. 7 (Dec 

2012), pp. 3731-3748.

[9] Chris Cillizza. The revolving door between 

Congress and K Street is moving faster than ever. 

2014.1.22,https://www.washingtonpost.com/news/

the-fix/wp/2014/01/22/the-revolving-door-between-

congress-and-k-street-is-moving-faster-than-ever/.

[10] Ibid.

[11] AT&T. http://www.att.com.

[12] FCC Database，https://www.fcc.gov/

licensing-databases/general/search-fcc-databases.

[13] 电话号码迁移是指如果用户更换电信运

营商，用户有权使用原电信运营商提供的手机

号码。在相关法规制定过程中，FCC Database，

Docket 07-244.

[14] FCC Database，https://www.fcc.gov/

licensing-databases/general/search-fcc-databases. 

[15] Miller D, Dinan W. Revolving Doors, 

Accountability and Transparency-Emerging Regulatory 

Concerns and Policy Solutions in the Financial Crisis[J]. 

2009. 

[ 1 6 ]  h t t p s : / / w w w. w h i t e h o u s e . g o v / t h e -

press-office/2017/01/28/executive-order-ethics-

commitments-executive-branch-appointees.


