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[摘 　要 ] 1954 —1955 年第一次台海危机期间 ,美国国会以绝对多数通过“福摩萨决议

案”有着复杂的动因 :美苏冷战、麦卡锡主义及朝鲜战争造成的反共氛围的影响 ;艾森豪威尔和

杜勒斯致力于维护与国会的良好关系的努力 ;一些议员采取了与总统一致的稳妥立场等等。

该决议案的通过导致二战后府会权力进一步失衡。
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在 1954 —1955 年第一次台湾海峡危机期间 ,美国国会通过“福摩萨决议案”( Formosa Resolution) ,

授予总统前所未有的在台湾海峡使用美国军队的权力。从总统向国会提交该决议案的特别咨文 ,到众

参两院经辩论后以压倒多数通过 ,仅用了 5 天时间。因此 ,这一事件通常被看做是在对华政策上国会遵

从政府意见的一个典型案例。本文将透过这种府会“空前一致”的表象 ,结合时代背景 ,揭示国会议员赞

成该决议案的复杂动因 ,并分析该决议案对府会权力制衡产生的影响。

一

1954 年 9 月 3 日 ,在美国拼凑反共军事集团的马尼拉会议召开当天 ,中国人民解放军驻闽部队猛

烈炮击金门 ,盘踞金门的国民党军队也炮击了我驻闽前线炮兵阵地 ,第一次台海危机爆发。危机作为艾

森豪威尔“执政最初十八个月最严重的问题之一”[ 1 ]
(第 518 页) ,牵动了美国领导层的神经。白宫、国务

院、军方就中共的真实意图是什么 ,沿海岛屿的重要性有多大 ,以及何种程度的反应最能护卫美国的信

誉和安全等问题 ,展开了激烈的争论 ,各方意见相去甚远。9 月 12 日 ,在丹佛空军基地举行的国家安全

会议上 ,杜勒斯一语道破 ,称美国军事力量是否应用作保护沿海岛屿 ,是一个“可怕的两难问题”

(horrible dilemma) 。意即如美国撒手不管 ,无异于怂恿中共军队占领之 ;如派兵保护 ,则很可能卷入与

中共的全面战争。艾森豪威尔称 :“比起为保卫这几个小岛而打一场全面战争来说 ,从大体出发 ,我们还

是宁愿丢点面子为好。”因此 ,他同意杜勒斯的提议 ,将沿海岛屿问题提交联合国安理会。此后 ,杜勒斯

积极展开外交活动 ,在征得英国同意后 ,最终确定由新西兰政府出面 ,在安理会提出关于在台海地区停

火的决议草案 ,代号“神谕”(Oracle) 。如果该提议获得成功 ,则既可实现停火 ,又可将台湾与大陆隔离

开来 ,朝分裂中国的企图迈进一步。然而 ,台湾方面坚决反对将金门、马祖等沿海岛屿问题提交联合国。
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无奈之下 ,杜勒斯对蒋介石提出了新的诱惑 ,即同意缔结台湾当局一直在争取的美台《共同防御条约》,

以换取台湾对新西兰提案的合作。1954 年 12 月 2 日 ,美台签订条约的草案 ,其正文规定美国将防卫台

湾、澎湖列岛和其他双方都认为必须防卫的领土 ,但在双方的秘密换文中 ,明确规定美国的义务只限于

防卫台澎 ,且蒋军针对大陆的任何重大军事行动都须事先征得美国同意。

在艾森豪威尔将条约提交参议院审议之际 ,台海危机加剧。1955 年 1 月 17 日 ,中共中央军委正式

批准了浙东前线指挥部关于攻占一江山岛和大陈岛的计划[ 2 ]
(第 6 页) 。次日 ,华东军区陆海空军协同作

战 ,一举攻克一江山岛 ,歼灭国民党军 1 000 余人 ,并将大陈岛置于解放军的炮火有效射程之内。尽管

艾森豪威尔一直认为一江山岛对台澎的防务并不重要 ,但此刻他觉得“已经到了需要制定一个方针的时

候了”[ 1 ]
(第 525 页) 。他同意杜勒斯的建议 ———一方面压迫蒋军从大陈岛撤离 ,另一方面协助蒋军防御

金门和马祖 ,同时继续在联合国完成“神谕”提案的工作。杜勒斯还建议总统请求国会授权使用美国军

队 ,以在必要时使用武力保卫台湾和临近地区。由杜勒斯起草的这份交给国会的特别咨文题为“关于台

湾海峡正在发展的局势”,1 月 20 日 ,艾森豪威尔同意了该咨文的措辞。艾森豪威尔称他的决定是基于

朝鲜战争的“教训”。他指出 :“朝鲜战争至少部分地是由于共产党人的错误估计造成的 ,他们认为 ,不论

任何情况 ,美国不会在行动上支援大韩民国。我决意这次在我们对福摩萨防务所承担的义务上 ,不应有

什么含糊之处 ,以免招致中国共产党人的一场大规模入侵。”[ 1 ]
(第 525 页)

或许是对杜鲁门干涉朝鲜所引起的强烈反响记忆犹新 ,尽管艾森豪威尔自知“采取某些行动可能需

要的权力是总司令所固有的权力”[ 1 ]
(第 526 页) ,他仍坚持谋求与国会建立一种明确的合作关系。有了

国会的授权 ,不仅能强化危机期间的总统权力 ,“减少由于共产党人因估计错误而冒险发动战争的机

会”[ 1 ]
(第 526 页) ,而且在劝蒋撤军大陈岛时多了一张牌。

1 月 24 日 ,特别咨文送抵国会。

二

总统咨文到达国会时 ,参议员乔治和众议员理查兹在两院提出了同样的决议案 ,要求给予总统在台

湾海峡无限制的行动权力[ 1 ]
(第 526 页) 。众议院的辩论于 25 日开始 ,大多数发言者表示了对议案的支

持 ,少数议员担忧总统权力会因此扩张 ,而非反对议案内容本身[ 3 ]
(第 2572258 页) 。众议院的辩论 1 天结

束 ,次日 ,以 410 票赞成、3 票反对、21 票弃权通过该议案。

参议院的辩论持续了整整 3 天 ,是否应从给总统的授权中排除近海岛屿是争论的一个主要问题。

另外 ,一些参议员担心决议案将把美国引向战争。但大多数参议员持赞同态度 ,正如一位美国学者分析

的那样 :国会在面临国际危机时有两种反应 ,一是尽量避免支持使用武力 ,二是不可避免地支持总统[ 4 ]

( P. 2082209) 。1955 年 1 月 28 日 ,参院以 84 票赞成、3 票反对、8 票弃权获得通过。第二天 ,决议由艾森

豪威尔总统签字生效。它授权美国总统“在他认为对防护和保卫福摩萨和佩斯卡多尔列岛 (即澎湖列岛

———作者)不受武装进攻这一特殊目的是必要的时候 ,得使用美国武装部队 ,这项权力包括防护和保卫

该地区现在在友好国家手里的有关阵地和领土 ,以及包括采取他认为在确保福摩萨和佩斯卡多尔列岛

的防御方面是必要的或适当的其他措施。”[ 1 ]
(第 527 页)

这是美国国会历史上第一次将对外宣战的权力事实上交给了总统。这项明显扩大总统权力的决议

案之所以获得绝大多数议员的赞同 ,原因有 :

11 多数议员是在“反对共产主义扩张”的“冷战共识”下投赞成票的。在参众两院就决议案举行的

辩论中 ,议员们支持议案的主要理由不是台湾及沿海岛屿本身的战略价值 ,而是要“抗击共产主义侵

略”。反共产主义在美国的产生和发展有深刻的根源 ,既有资本主义和共产主义两种意识形态和社会制

度的根本对立 ,也有“天定命运”的种族优越感对共产主义向全球蔓延的抵制 ,同时基督教与马克思主义

的信仰排斥、社会主义国家内外政策的失误都影响了共产主义在美国民众心目中的形象[5 ]
(第 812108 页) 。
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值得一提的是 ,在“福摩萨决议案”出笼的 20 世纪 50 年代中期 ,反共思潮的盛行还与各种亲台游说

集团的作用分不开。它们使得公众对“谁丢失了中国”已经失去兴趣之后 ,美国仍笼罩着反共情绪 ,并由

此影响到美国外交政策。周以德 (Walter J udd)在 1984 年曾自豪地回忆说 ,1954 年日内瓦会议前夕 ,他

和其他几位众议员 ———也是“百万人委员会”成员 ,曾私下警告杜勒斯不得在会上与周恩来有任何接触 ,

因此后来在日内瓦 ,杜拒绝与周恩来握手[ 6 ]
( P. 214) 。

反共气氛同样影响着国会。“当一项立法行动涉及到改变与共产党国家的关系时 ,议员们总会有意

识或下意识地考虑院外援华集团的影响力。”而美国反共思潮盛行的社会背景又为院外援华集团发挥影

响提供了坚实基础 ,“如果说国会对院外援华分子洗耳倾听 ,那是因为他们弹的调子与背景声音和谐一

致。”[ 7 ]
( P. 119)

21 第 84 届国会中仍残留着麦卡锡主义气氛。尽管“福摩萨决议案”出笼之际 ,麦卡锡主义已过了

全盛期 ,谈论中国问题的氛围已相对宽松 ,然而通常“一个人在公共场合的论点与私底下的相去甚远”[ 7 ]

( P. 207) 。“事实上 ,从 20 世纪 50 年代初麦卡锡开始在美国猎捕共产主义分子 ,直到 70 年代初 ,美国的

中国问题政策一直被反共意识形态所支配。不仅政府官员 ,连国会议员也担当不起对中国‘软弱’。”[ 8 ]

(P. 72)“在外交和经济上孤立新中国 ,继续支持台湾国民党政权 ,在美国成了对国家忠诚的问题。政策

上的改变意味着政治自杀 ,尤其是面对所谓的院外援华集团的时候。”[ 9 ]
( P. 2)即使在 1954 年麦卡锡已

遭到参议院谴责并被公众抛弃后 ,“美国统治集团内部上自总统下至一般官员在谈及对社会主义国家政

策尤其是对华政策时都条件反射似地竭力显示自己的反共态度 ,不嫌其多 ,只嫌其少。”[ 10 ]
(第 59 页)

31 艾森豪威尔和杜勒斯十分重视与国会的关系。“国会如同沉睡的巨人 ,一旦被激起 ,行政部门无

法忽视它的存在。”[ 4 ]
( P. 803) 艾森豪威尔和杜勒斯深谙此理。上台之初 ,艾森豪威尔就十分注重在对外

事务中与国会建立一种协商的、维护两党一致的关系。就职典礼后不到一星期 ,他就在白宫的内阁会议

室会见了参众两院的共和党领袖。以后 ,他每星期都举行同国会领袖们的会见 ,并且“敦促每个内阁成

员要同那些和他有特殊关系的委员会的成员们搞熟并发展友好接触”[ 11 ]
(第 226 页) 。

台海危机爆发后 ,艾森豪威尔和杜勒斯十分重视国会的反应。特别咨文“关于台湾海峡正在发展的

局势”获总统认可后 ,杜勒斯指出 ,“目前形势要求我们必须开始开导国会”[ 12 ]
(第 31 页) 。1955 年 1 月 20

日杜勒斯在白宫与国会领袖们会晤时说 :“如果我们不迅速表明我们将采取什么行动 ,结果就会导致更

大规模的战争。到目前为止 ,应付这种局面时我们一直试图通过含糊其辞摸不清对方意图的方法来遏

制共产党人。他们正在试探我们的意图并将继续这么做 ,直至发现我们到底会在什么地方阻止他们。

形势已经恶化。现在该是行动的时候了。”[ 13 ]
(第 76277 页)同日 ,在参议院外交委员会听证会上 ,杜勒斯

鼓动道 :“我绝对相信 ,倘若我们美国对中共的攫取不作出一些明确、强硬和统一的反应的话 ⋯⋯那么他

们就一定会得寸进尺 ,把世界搅得天翻地覆。到那时 ,我们只能有两种选择 ⋯⋯或者发动一场对中共的

全面战争 ⋯⋯或者完全丢弃我们在西太平洋地区的利益。”[ 13 ]
(第 89 页)

在参众两院辩论期间 ,艾森豪威尔和杜勒斯努力消除种种怀疑和反对。杜勒斯指出 ,总统不会把决

议案当做宣战书 ,他不打算在台湾海峡使用美国地面部队 ,也没有支援蒋介石反攻大陆的计划。艾森豪

威尔则发表了一份声明 ,宣称在台湾海峡使用美国海空军 ,仅仅是出于防御目的[ 12 ]
(第 33 页) 。这些努

力最终为决议案的通过扫清了道路。

41 一些议员认为总统已经拥有了决议案将赋予的权力。例如 ,众议院少数党领袖约瑟夫·马丁告

诉艾森豪威尔 ,决议案在众院只需 45 分钟即可获得通过 ,然而总统已经拥有了必须的授权。迈克·曼斯

菲尔德说道 ,他很高兴总统向国会征求意见和请求同意 ,但“让我困扰的是 ,我不愿见到总统削弱宪法授

予他的权力 ,同样不愿见到通常掌握在行政部门手中的权力被国会夺走”。曼斯菲尔德担心总统是在

“放弃”权力 ,他认为总统应该保持作为总司令的全权以及相应的自由行动的权力。参议员史密斯希望

决议案“赞成”而不是“授权”总统行动。众院多数党领袖约翰·默克科迈克问道 ,总统已经拥有了必须的

宪法权力 ,为什么他还要一项国会决议案来授权他行动呢 ? 参议员赫伯特·汉弗来认为总统的行动无需
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立法授权 ,并认为一旦国会否决决议案 ,将导致“完全彻底地削弱总统的权威”[ 4 ]
( P. 2072209) 。

51 朝鲜战争的影响。当 1949 年国共内战接近尾声的时候 ,蒋介石政权在大陆的崩溃已势所必然 ,

美国的盖洛普民意测验表明 ,50 %的美国人赞成政府不再援助国民党 ,只有 20 %的人反对。然而 ,受到

朝鲜战争残杀刺激的美国人很快改变了看法 ,1951 年全国民意研究中心 ( National Opinion Research

Center)做了一次全国范围的民意测验 ,当被问及“你是否赞成美国政府援助蒋介石政权 ,以击败大陆中

国的共产主义分子”时 ,58 %的被调查者持赞同态度。即使到了 1955 年 ,朝鲜战争已经成为历史 ,民意

测验仍能明白地显示出美国民众对共产党中国的敌意和不信任。全国民意研究中心调查显示 ,73 %的

被调查者赞成国会通过“福摩萨决议案”,只有 18 %的人反对。与此同时 ,蒋介石在美国的声望也随之

反弹。在 1955 年的一次世界领袖人物的受欢迎程度调查中 ,54 %的美国人对蒋介石印象良好 ,只有

20 %的人对他印象不佳 ,这一受欢迎程度甚至超过了阿登纳和尼赫鲁 ,仅次于英国首相艾登[ 7 ]
( P. 472

48) 。南希·塔克分析道 :“朝鲜的流血冲突增加了意识形态斗争的紧迫性 ,而不足为奇的是 ,这种紧迫性

在全国制造了一种妨碍进行认真仔细分析的情绪化氛围。”[ 14 ]
(第 359 页)

朝鲜的流血冲突使美国国内对共产主义抱有同情的人也遭到怀疑和敌视。对中国持和解态度的人

只有缄默不言 ,因为开口说话将被贴上“左派”或“绥靖主义者”的标签[ 7 ]
( P. 206) 。国会是政府机构中“对

民意的反应最灵敏”[ 15 ]
(第 92 页)的一部分 ,在这种氛围下 ,决议案以绝对优势通过就不足为奇了。

此外 ,还有一些原因影响到议员的表决。例如 ,一些议员认为在中国问题上与大多数人保持一致不

失为在政治上的权宜之计。对总统的盲从还源自议员对中国问题的无知 ,从而使政府能够“请求、哄骗

和威胁议员以便获得对他的对华政策的支持”[ 16 ]
(第 169 页) 。

三

总统权力不断膨胀 ,国会影响逐渐萎缩 ,是进入 20 世纪后美国政治的一个突出现象 ,总统权力的扩

大体现在战争权上尤为明显 ,虽然国父们在制宪会议上将宣战权赋予国会 ,以防总统像欧洲许多君主那

样随意发动战争 ,但现代战争中却极少由国会正式“宣战”,取而代之的是由担任武装力量总司令的总统

直接决定采取何种形式的军事行动。总统战争权的膨胀在第二次世界大战后达到登峰造极的地步 ,杜

鲁门、约翰逊和尼克松都在未经国会宣战的情况下对主权国家发动过大规模入侵甚至全面战争。

第二次世界大战后战争权的钟摆偏向总统 ,有一些国会无法掌控的客观原因。比如 ,总统掌管整个

情报系统 ,能在紧急情况下迅速作出决定以维护国家利益 ;核武器出现后 ,战争耗时可用“秒”来计算 ,这

使得国会的宣战变得怪诞和不可能 ;日益纷繁的国际义务和瞬息万变的国际局势需要总统作出果断迅

速的决策 ,机构庞大、运转迟缓的国会往往不能适应形势需要。

但毋庸置疑 ,总统战争权的扩张还来自于国会的默认甚至怂恿。在所谓“抵抗共产主义侵略”的目

标下 ,“国会的主要职能变成了使总统的决定法律化”[ 17 ]
(第 278 页) 。甚至有议员替杜鲁门辩解道 :“假如

1950 年我们等到国会宣战后再行动 ,就没有机会宣战了 ,因为没等我们采取行动或在参院投票 ,共产

主义分子就将占领整个朝鲜。”[ 4 ]
( P. 207)

1955 年“福摩萨决议案”的通过 ,不仅使国会丧失了在中国问题上的灵活性 ,尤其是 ,它第一次把对

外宣战的权力事实上交给了总统 ,成为“东京湾决议案”的一次预演。这无疑在府会权力制衡的天平上

为总统增添了重要砝码 ,使国会“在总统权力的稳步增长中起到了促进作用”[ 18 ]
(第 41 页) 。因此 ,对于

此后“帝王般总统”的出现及由此导致的恶果 ,国会自身难辞其咎。
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Abstract : This article analyzes the reasons why the U. S. Congress overwhelmingly approved Formosa

Resol ution during the Taiwan Strait confrontation of 1954255 : the anti2Communist atmosphere caused by

the Cold War , McCarthyism and the Korea War , both Eisenhower and Dulles made efforts to maintain

st rong bipartisan support in Congress ; Some Congressmen prudently stood by the president , etc. The

passage of the resolution had the result of further loss of power balance between President2Congress

relations.
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