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国际危机管理的“有限理性”
———以古巴导弹危机为例

荣正通　胡礼忠

　　[摘要 ] 　在 1962年的古巴导弹危机中 ,肯尼迪总统的危机决策是建立在理性分析的基础上的 ,但是从“危机管理”的角度来看 ,

实际的管理行为只是“有限理性”,而非“完全理性”。国际权力政治和国内官僚政治影响了肯尼迪总统理性调控危机的构思和执行。

“有限理性”由于“有限”一度使危机有转化成战争的危险 ,也由于“理性”最终使危机得以和平解决。古巴导弹危机为我们认识国际危

机管理中的“有限”和“理性”之间的关系提供了有益的启示。
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一、危机管理的有限理性

国际危机管理的核心是危机决策 ,其正确与否直

接决定了危机管理的成效。《辞海》对“决策”所下的定

义是 :“指人们在改造世界过程中 ,寻求并实现某种最

优化目标即选择最佳的目标和行动方案而进行的活

动”。〔1〕根据古典的决策模型 ,决策者在效用和可能性

这两个基本层面上进行计算。决策者被假设为理性的

人 ,所以他们会争取预期效用的最大化。换句话说 ,在

考虑了所有可能的备选方案 ,权衡了它们的价值 ,并评

估了各种可能性之后 ,决策者就能够做出最优选择。〔2〕

事实上 ,国际危机管理中的决策并不都是完全理

性 (comp rehensive rationalit y)的。决策过程涉及理性、

价值判断以及包括政策制定者的心理情结在内的各种

无理性或非理性因素。在各种因素的干扰下 ,危机决

策可能不符合假设的完全理性 ,决策的具体实施可能

根本谈不上理性。杰出的经济学家和管理理论家赫伯

特·西蒙 ( Herbert Si mon)假设存在一个“有限理性”

(li mited rationalit y)的世界。他用“满意的行为”这个

概念代替了最大化 ( maxi mizi ng) 或最优化 ( opti mi2
zing)行为的古典概念。他认为决策者会依次分析各种

预备方案 ,直到找到一个满足最低要求的方案为止。〔3〕

这种“有限理性”不但表现在决策者个人认知的有限

性、国内政治需要以及各种偶发因素的限制上 ,更主要

地还表现在国际权力政治和国内官僚政治的影响上。

危机决策的“有限理性”必然导致危机处理过程的“有

限理性”,最终导致危机的决策者不可能完全理性地掌

握危机的进程。

1962年的古巴导弹危机是冷战期间美苏两个超级

大国之间惟一一次直接的核对抗。在危机过程中 ,美

苏两国既进行着关于国际威望的零和博弈 ,也进行着

关于核战争的非零和博弈。面对美国的反应 ,苏联面

临的是将导弹撤回国还是坚持部署在古巴的选择。而

对于美国 ,面临的是挑起战争还是容忍苏联的挑衅行

为的选择。大规模战争的结果肯定是两败俱伤 ,可一

方退让而另一方不退让则会使退让方陷入极其尴尬的

境地。美国约翰 ·F ·肯尼迪政府的危机决策和处理

受到了国际权力政治和国内官僚政治的双重影响 ,充

分体现了国际危机管理的“有限理性”。

二、国际权力政治的影响

现实主义认为 :在无政府状态的国际体系中没有

最高权威 ,当一国受到另一国威胁时 ,它必须主要通过

自助来确保生存。处在安全困境中的国家拥有越多的

权力 ,其生存就越能得到保证 ,其他国家就越不敢正面

挑战它。相反 ,软弱只能招致麻烦 ,因为强国通常会占

弱国的便宜。国际危机本身是一种零和博弈 ,一国赢

得声望 ,而另一国颜面尽失。因此 ,如果不是企图利用
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危机来挑起战争 ,那么当国际危机爆发后 ,一国通常同

时追求两个目标 :一是自身利益的最大化 ,二是避免危

机升级成为战争。在一个由两人参与的零和博弈中 ,

理性的策略应该建立在“最小化—最大化原则”基础

上。每个参与者都应该尽量把能够确保的最小利益最

大化 ,或者把必须承担的最大损失最小化。如果双方

都希望通过“强迫性交易”(coercive bargai ni ng)损害对

方的利益来维护或增加自身的利益 ,必然导致利益冲

突加剧、危机升级 ,这就违背了国家追求的第二个目

标 ,不再完全符合理性。事实上 ,决策者在国际危机管

理中常常采取激化矛盾、将冲突表面化、乃至升级危机

等手段 ,直到危机即将转化为战争的最后时刻 ,双方才

不得不彼此妥协 ,以可以承受的风险来达到有限目标。

在博弈中 ,实力较弱、更不愿承担战争风险的一方通常

将首先让步 ,并甘愿为此付出相应的代价。这种“通过

升级危机来解决危机”的有限危机升级策略或战争边

缘 (bri nkmanship )策略正是国际权力政治的影响结果 ,

反映了危机管理的“有限理性”。

古巴导弹危机是两个核大国之间的双重博弈。在

美苏互相威胁使用核武器的背景下 ,避免核战争事实

上又是双方利益的共同点 ,也是彼此试探时不能越过

的底线。肯尼迪政府从一开始就将危机界定为美苏两

个大国之间的对抗 ,排除了或是与卡斯特罗接触或是

推翻卡斯特罗的方案 ,而以苏联作为直接打交道的对

手。在肯尼迪政府看来 ,苏联及其前身沙皇俄国都有

着迷信武力、弱肉强食的传统 ,己方善意的克制很难得

到同样的回报 ,因此对苏联的挑衅必须坚决顶回去。

但是 ,肯尼迪政府的基本目标是既要消除苏联部署在

古巴的进攻性导弹 ,又不希望因此而和苏联发生战争。

有鉴于此 ,肯尼迪政府在应对危机时一方面在战略和

战术层面都采取了强硬的姿态 ,力争对危机处理的主

动权 ;另一方面又对危机的进程进行理性的调控 ,避免

使危机升级为战争。

在战略层面 ,肯尼迪政府发现苏联在古巴的军事

动向后 ,不但在外交上态度强硬 ,而且制定了相应的军

事计划。从 1962年 8月起 ,美国情报机关就已经觉察

到苏联对古巴的军运。由于共和党人正在利用古巴问

题批评政府 ,肯尼迪在第一时间便做出了强硬反应 ,一

方面严正声明美国决不能容忍苏联把进攻性的地对地

导弹或任何其他进攻性武器引进古巴 ,一方面采取相

应的预防性措施。美国海军的舰艇和飞机对开往古巴

的每艘苏联船只都拍了照。〔4〕为了对付苏联在古巴的

军事建设 ,9月 21日美国军方制定了三个紧急计划 ,分

别为 Operations Plans 314261、316261 和 312262 ,其中

就包含了对古巴的海上和空中封锁。〔5〕10 月 12 日 ,美

国国防部制订了针对古巴的军事行动预案 ,包括封锁

计划、空袭计划、快速反应攻击计划、全面解放攻击计

划。〔6〕10月 14日 ,理查德少校驾驶的 U22 飞机拍摄的

照片提供了在古巴确有苏联进攻性导弹存在的证据 ,

中央情报局的专家在辨识后发现在“San Cristobal”附

近有三个建设中的中程导弹发射地点 ,包括 8 辆中程

导弹的运输车。〔7〕此时 ,美国海军已大体上完成了封锁

古巴附近海域所必需的军事集结。10月 15 日 ,包括四

十多艘军舰和四千名海军陆战队的美军在美国南部和

加勒比海地区按原计划开始了代号为“P HIB RIGL EX2
62”的两栖登陆演习 ,一直到 20 日暂停。演习的目标

是推翻假想的独裁者“O rtsac”, 即菲德尔 ·卡斯特罗

( Fidel Cast ro)的名字的反写。〔8〕这次演习明显带有向

古巴和苏联示威的含义。

10月 22日 19时 ,肯尼迪总统又主动向全国和全

世界发表广播电视演说 ,将原先处于秘密状态的危机

突然公之于众 ,使危机迅速白热化。在将危机责任推

向苏联的同时 ,肯尼迪迅速而又具体地宣布了对古巴

实行隔离的初步措施 :其中包括对一切正在运往古巴

的进攻性军事装备实行海上隔离 ;加强对古巴本土的

监视 ;宣布从古巴发射的任何导弹将被认为是苏联向

美国的攻击 ,因而有权对苏联进行全面报复性的回

击。〔9〕在当天写给苏联共产党第一书记、部长会议主席

尼基塔·赫鲁晓夫的信中肯尼迪强硬地表示 :“如果古

巴事态持续发展 ,美国将采取任何必要的行动来保卫

美国及其盟友的安全。”〔10〕第二天 ,肯尼迪正式签署了

对古巴实施海上隔离的公告。在一项秘密报告里 ,国

防部长罗伯特·S ·麦克纳马拉列出了下面的战备部

署 :二十五万兵员 ,对古巴各种目标进行二千架次出

击 ,九万名海军陆战队和空降部队的入侵力量。〔11〕除了

批准该计划外 ,肯尼迪还下令加速北极星潜艇计划的

实施 ,使服现役的弹道导弹潜艇从原定的三艘增加到

九艘。〔12〕

这种用对抗回应挑衅的做法 ,相当大程度上加剧

了危机 ,并且极有可能使危机转化为战争。但是 ,肯尼

迪的目标绝对不是战争。在向苏联施加战争压力的同

时 ,肯尼迪也始终没有放弃外交努力 ,通过与赫鲁晓夫

的直接通信 ,他的弟弟、司法部长罗伯特·肯尼迪的秘

密外交 ,以及美洲国家组织和联合国等渠道 ,保持与苏

联方面的紧密联系 ,尽量争取信息交流的准确和畅通 ,

并根据苏联的反应适时地做出某些妥协。当赫鲁晓夫

·2·

国际危机管理的“有限理性”———以古巴导弹危机为例



提出苏联从古巴撤走导弹、美国保证不入侵古巴的解

决方案后 ,肯尼迪很快做出积极回应。28 日苏联公开

表示 ,由于美国已保证不入侵古巴 ,苏联已停止在古巴

的导弹施工 ,并已下令将这些武器运回国内 ,同时愿意

让联合国代表前往核实。肯尼迪又不失时机地称赞赫

鲁晓夫作出了“具有政治家风度的决定”,并阻止人们

用“投降”、“丢脸”一类话语刺激苏联。〔13〕

在战术层面 ,肯尼迪政府实施战争边缘政策来应

对危机。一方面如上所述明确向苏联表明不惜一战也

要消除部署在古巴的进攻性导弹的决心 ,并始终对苏

联保持足够的军事压力 ;另一方面在军事行动方式的

选择上又非常慎重 ,以尽一切可能避免将危机升级为

战争。对于如何消除苏联部署在古巴的进攻性导弹 ,

由国务院、国防部、中央情报局、司法部、财政部、参谋

长联席会议等方面组成的“国家安全委员会执行委员

会”在商讨对策时 ,一些人倾向于采取包括“外科手术

式”的空中打击以摧毁古巴的导弹设施 ,肯尼迪从一开

始就和麦克纳马拉、罗伯特 ·F ·肯尼迪等力主采用

“封锁”的方式 ,既坚定地显示美国的决心和力量 ,又避

免因不留余地导致苏联做出过分反应。在何时封锁、

何时空袭的问题上 ,肯尼迪政府又尽可能地多给对方

一些考虑的时间。10月 23日 ,肯尼迪总统听从了英国

大使戴维 ·奥姆斯比 ·戈尔 ( Davie O rmsby Gore)的

建议 ,在和麦克纳马拉通了电话后 ,将拦截线从延伸八

百海里缩减到五百海里 ,以便给苏联更多的分析思考

时间。〔14〕10月 27日 ,一架美军的 U22 侦察机在古巴上

空被地对空导弹击落 ,执委会的人几乎一致认为 ,必须

在第二天一早就用空中打击去摧毁导弹基地。肯尼迪

担心这将导致苏联的核反击 ,因此只同意如果美军的

侦察机在 28日仍然遭到攻击 ,并且美国知道了联合国

秘书长吴丹和苏联沟通的结果 ,那么美军将用空袭摧

毁古巴的萨姆地对空导弹基地。同时 ,他也采纳了麦

克纳马拉的提议 ,即召集 24 个空军预备役中队 ,包括

1 . 4万人和 300架运输机 ,加大对苏联的军事压力。〔15〕

三、国内官僚政治的影响

格雷厄姆 ·阿利森 ( Graham Allison)的官僚政治

模型假定在不同的决策单位之间存在着激烈的竞争 ,

并将对外政策的形成视为官僚机构的不同部门之间讨

价还价的结果。理性的人在外交政策问题上会有不同

的看法 ,他们认为自己有义务从本领域的特点出发来

看待问题 ,并指出哪些问题是重要的。〔16〕官僚政治模式

描述的是一种既非集权、又非理智化的决策过程。它

基于一种多元的、权力分散的决策环境。有时某个决

策单位的意见会成为主导意见 ,但通常情况下 ,不同决

策单位追求的目标和方向不同 ,最终的决策结果取决

于各成员的“地位权限”和“有效使用这种权限的能

力”。在决策的具体执行过程中 ,由于最高决策者的控

制能力相对削弱 ,各具体执行部门就表现出更大的自

主性 ,倾向于在最终决策的基础上尽可能地维护本部

门的利益 ,甚至适当变通。这就进一步损害了危机管

理的整体理性。官僚机构不同部门之间的竞争和妥协

造成的行动不协调 ,同样反映了危机管理的“有限

理性”。

对于美国来说 ,虽然外交政策最终的决策权在总

统手中 ,但是面临危机时 ,具体负责危机反应的是美国

的各个官僚组织机构。这些组织机构有一套自身的行

动程序和不可否认的组织利益 ,并且共同参与危机决

策。肯尼迪总统能干预各组织机构的行为 ,但却不能

充分地控制这些组织机构的行为。美国空军、海军、陆

军和中央情报局都有其各自的部门利益。在管理国际

危机时 ,它们的行动倾向和行动方式并不完全一致。

当各部门分别按照各自的“理性”行事时 ,就可能会导

致整体的非“理性”。它们都试图通过损害敌对国家的

利益来维护自身的利益 ,其结果可能是敌国的报复损

害了本国更重要的整体利益。此时 ,以总统为核心的

最高决策层就不得不从全局出发“理性”地制止这种行

为。这种因国内官僚政治而导致的国际危机管理中的

“有限”和“理性”的矛盾和一致在古巴导弹危机中也充

分显现。

在执委会讨论危机对策时 ,美国空军始终倾向于

对古巴实施空中打击。10 月 18 日 ,空军参谋长柯蒂

斯·李梅 ( Curtis LeMay)将军同肯尼迪总统有过一场

激烈的辩论 ,李梅认为必须采取空中轰炸这样的“外科

式手术”以摧毁古巴的导弹设施 ,肯尼迪则关注苏联人

将会作出的反应 ,当李梅向他保证苏联不会有什么反

应时 ,肯尼迪则明确表示“他们同我们一样决不会白白

放过这些情况而什么事也不干。他们在发表了那么多

声明之后 ,决不会让我们搞掉他们的导弹、杀死大量俄

国人 ,而一点也不干些什么。如果他们不在古巴采取

行动 ,当然会在柏林采取行动。”〔17〕尽管如此 ,斯威尼等

空军将领仍然希望对古巴发起全面的、轮番的空中打

击 ,并坚信空袭将会取得成功。〔18〕肯尼迪却始终排除这

一方案。

美国海军在危机期间以保证舰艇和人员的安全为

第一要务 ,同样倾向于使用武力来解决危机 ,并经常偏

·3·

《国际论坛》2007年第 1期



离最高决策层的意图。10 月 23 日肯尼迪决定将拦截

线从八百海里缩减到五百海里时 ,海军方面明确表示

反对 ,因为设定八百海里的标准 ,是为了使舰船处于驻

在古巴的米格战斗机的航程之外。但是肯尼迪坚持了

自己的决定。

尽管如此 ,危机失控的可能性仍然存在。10 月 24

日上午 ,两艘苏联船———“加加林”号和“科米莱斯”号

接近了拦截线 ,一艘苏联 F级常规潜艇 B259 也已经插

入两船之间的阵地。美国“埃塞克斯”号航空母舰奉命

用声纳信号通知该潜艇浮出水面以证明身份 ,携带反

潜设备的直升飞机盘旋上空给予支援 ,驱逐舰也协助

跟踪。可是苏联方面不肯首先退却 ,他们也需要执行

“强迫性交易”政策 ,对美国的警告不予理会 ,继续保持

潜伏状态。为了促使苏联潜艇上浮 ,美国海军不惜向

它投掷了小型深水炸弹。最后 ,这艘苏联潜艇在受到

相当程度的损伤后被迫浮出水面 ,并接受了美国海军

的盘问。〔19〕从美国海军的角度来说 ,如果不能迫使苏联

潜艇上浮 ,就会使美国海军自身面临巨大的危险。从

苏联海军的角度来说 ,为了保证自身安全 ,只能上浮或

反击。当时 ,苏联的 F级常规潜艇上装备的是 53258型

直航鱼雷 ,可携带 15千吨 TN T当量的核弹头。〔20〕在受

到美军深水炸弹攻击时 ,苏联潜艇的处境极其危险 ,即

使艇上的军官没有得到最高当局的授权 ,在那种特定

的情况下也可能由于精神高度紧张 ,而选择向美国驱

逐舰发射携带核弹头的鱼雷。幸运的是 ,当时在艇上

的支队参谋长海军中校阿尔希波夫拒绝发射核鱼雷 ,

而是选择屈辱地浮出水面 ,从而避免了将危机升级为

战争。

在整个古巴导弹危机期间 ,在这个海域的或正在

从大西洋驶向古巴的六艘苏联潜艇都曾遭到跟踪或骚

扰 ,而且不时被迫在美国军舰面前浮出水面。〔21〕肯尼迪

不得不小心翼翼地行走在战争边缘。10 月 27 日晚 ,一

艘装载着导弹的苏联货船“格罗兹尼”号靠近了拦截

线 ,罗伯特 ·肯尼迪建议默许放行 ,肯尼迪总统也表

示 :如果它通过了拦截线 ,我们就让它前往古巴 ,但此

后任何违禁的船只都不准进入隔离区 ,事实上已认可

在必要时即使退让也要避免战争。〔22〕同样 ,“格罗兹尼”

号虽然越过了拦截线 ,但在美国军舰向其发射照明弹

后也不得不停止了前进。〔23〕

在宣布对古巴实施“隔离”后 ,肯尼迪还担心美国

的陆军导弹部队在非常情况下可能会擅自行动 ,于是

在 10 月 22 日的执委会会议上特别强调 ,必须通知美

国部署在土耳其的导弹基地的人员 ,如果他们遇到苏

联攻击 ,不能发射“朱庇特”核导弹还击。〔24〕

美国中央情报局为了及时获得相关的情报 ,不断

加大对古巴和苏联的侦察力度 ,不可避免地激怒了对

手。10月 27日 ,几架前往古巴侦察的美国飞机遭到地

面炮火的袭击 ,由小鲁道夫 ·安德森少校驾驶的 U22

飞机在古巴上空被一枚萨姆导弹击中 ,机毁人亡。〔25〕与

此同时 ,一架美军 U22 飞机在北极地区侦察时在苏联

远东地区楚科奇半岛的领空迷航 ,遭到一群苏联战斗

机拦截 ,后被闻讯赶来接应的美军战斗机找到并护航

安全地回到基地。这些事件明显地激化了危机。赫鲁

晓夫在 28日写给肯尼迪的信中说 :“你们的飞机侵犯

我们的边境 ,而且还是在我们两国正处于如此令人忧

虑的时刻 ,在一切都处于战备状态的时刻。要知道 ,美

国的入侵飞机完全有可能被认为是携带核武器的轰炸

机 ,这也就有可能促使我们采取非常不幸的行动。”〔26〕

在执委会 ,大多数人力主以武力回敬。肯尼迪则认为

这样只能导致双方将武力行动相继升级到“第四步”、

“第五步”甚至“第六步”,〔27〕他顶住了来自内部的压力 ,

坚持对苏联软硬兼施 ,从而避免了危机的升级。

四、分析与总结

肯尼迪政府的古巴导弹危机管理表明 :虽然受到

各种因素特别是国际权力政治和国内官僚政治的干

扰 ,但是“有限理性”的危机管理仍为危机的和平解决

起到了重要的作用。在危机期间 ,由于“有限理性”的

“有限”,使得危机不断激化 ,一度有转化成战争乃至全

面核战争的危险 ,但也正是由于“有限理性”的“理性”,

使得双方的决策者都意识到局势随时都可能因为意外

因素而失控 ,因此被迫在最后时刻选择彼此妥协来和

平地解决危机。

国际权力政治和国内官僚政治导致的两种“有限

理性”是有差别的。国际权力政治引起的“有限理性”

为最高决策者所认识并自觉地用来维护和获得国家利

益。国内官僚政治引起的“有限理性”虽然也能对解决

危机起到一定的推动作用 ,却并不符合最高决策者的

意愿 ,具有巨大的危险性 ,因此需要受到严格的限制。

两种“有限理性”分别对应于确定性威胁和不确定性威

胁。前者是“如果你不顺从我的意志 ,我将实施威胁”,

后者是“我可能实施威胁 ,也可能不实施 ,但是最后的

结果我也无法确定。”显然 ,后者包含的风险更大 ,可能

导致意外战争。最高决策者应该避免伤害对方的核心

利益 ,并设法让对方适当地挽回颜面 ,以维护对方对局

势的基本控制能力 ,防止各种非理性的因素主导危机
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的进程。在“有限理性”的指引下 ,国际危机管理的结

果至少将满足双方的最低要求 ,使双方的利益都得到

相对的最大化 ,即获得的利益最大化或损失的利益最

小化。
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by　Rong Zhengtong & Hu Lizhong
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f rom t he perspective of“crisis management”, t he act ual management is only rational i n a li mited sense. Si nce it
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ries of i nternational relations have p resented us wit h competi ng hyp ot heses and explanations on t his p henome2
non . This paper concent rates on t he balanci ng explanation , and argues t hat t he develop ment of European i nde2
pendent def ense is not st rictly a balancing act agai nst American hegemony. Broadly speaki ng , we should avoid
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states .
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identit y and to get external one . O nly by means of develop ment could t hey succeed.
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16 　U S2Eu r op ea n Rela t i o ns a n d t he L if t i n g of A r ms Em ba r go a gai ns t C hi na b y t he EU by　Liu Deshou

The European U nion began to consider lif ti ng its arms embargo against Chi na i n 2003 , w hich was mai nly p ro2
moted by France and Germany . EUπs consideration of lif ti ng arms em bargo agai nst Chi na reveals t he dif f er2
ences between t he U . S . and t he EU i n t hei r p olicies towards Chi na. The fact t hat t he US has p revented t he EU

f rom lif ti ng arms em bargo agai nst China shows t hat t he US has t he abilit y to const rai n t he EU f rom developi ng

its com mon f oreign and securit y Policy w hich indicates a di m f ut ure f or EUπs lif ti ng arms em bargo agai nst
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21 　A n A nal ysis of t he Di ve r ge nce of Pol icies t o J ap a n bet w ee n A us t ral i a a n d t he U ni t e d S t a tes i n t he i n2
i t i a l p e r i o d of Pos t2WWII by　Wang Shiming

Aust ralia and t he U . S . were allies duri ng t he Pacif ic War , but t here existed big divergence bet ween t hese t w o

count ries i n deali ng wit h p roblems of p ost2war Japan ,such as ceremony of surrender by Japan , military occupa2
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