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国际危机管理实践中的经验教训 1
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二战结束后，鉴于战争的严重危害性，作为国家间处理重大安全分歧、利
益冲突的一项重要途径，危机管理开始得到重视。1962 年美苏爆发古巴导弹危
机。当时的美国国防部长麦克纳马拉曾留下一句名言：“今后战略可能将不存
在，取而代之的将是危机管理。”在战争一触即发的形势下，美苏双方终于明白，
在核时代，大国之间的战争将没有赢家。面对重大安全分歧与危机，加强危机
管理、避免军事冲突与战争遂日益成为各国的优先选择。

然而，二战特别是冷战结束以来，虽然世界大战得以避免，世界上还是发
生了许多军事冲突与局部战争。近年来，大国地缘政治摩擦重新抬头，一些地
区内民族、宗教、领土与海洋权益争端加剧，核扩散和恐怖主义挑战突显，各
种安全危机有不断上升的趋势。

在此形势下，认真总结危机管理的经验教训，切实加强危机管理，具有十
分重大的现实意义。危机管理虽不能解决利益冲突，且危机管理的过程中亦始
终充满激烈博弈，但危机管理对于防止危机失控、避免军事冲突与战争可以发
挥重大作用；成功有效的危机管理还可以为最终解决安全分歧创造重要条件。
在此，基于国际危机管理的实践，我从中国学者的视角提出几点经验教训与大
家分享。

第一，成功的危机管理须要危机双方建立与保持有效的沟通渠道，并向对
方发出明确的信号。

朝鲜战争爆发后，中美两国都有避免直接军事冲突与战争的愿望，但由于
当时双方没有任何直接沟通渠道，中国多次向美国发出的可能参战的警告（包
1　此文为笔者在 2016 年 9 月 16 日第六届“北约 - 亚太对话”会议上的发言，会后有所补充修改。
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括紧急时刻通过印度驻中国大使向美国转达口信：如果美军跨过三八线，中国
决不会坐视不管等）都未引起美国的重视。随着中国人民志愿军入朝，中美两
国陷入了一场持续近 3 年的战争。

上世纪 60 年代中期，中美两国仍未建立外交关系，但双方之间的沟通已明
显加强。在美国即将大规模升级越南战争的关键时刻，中方通过各种方式向美
方释放的信号，包括特意通过美国的盟友英国向美方转达的口信发挥了重要作
用。当时美方也利用华沙美中大使级会谈的渠道与中方进行了沟通。此外，中
方还采取一些军事行动向美方释放了明确的信号。由于沟通的加强和有了朝战
教训，这一次美国对中国参战的可能性予以高度重视。越战期间美地面部队始
终未跨过 17 度线（这是中方明确划出的红线），中美两国避免了再次迎头相撞。

在 1995/1996 年的台海危机、1999 年的“炸馆事件”和 2001 年的“撞机事件”
初期，中美两国间都曾出现沟通不畅的状况，以至危机一度迅速升级。但由于
双方随后较好地保持了沟通联络，经过共同努力，三次危机最后都得到了较好
的控制。

最经典的例子还是 1962 年的古巴导弹危机。最初美苏两国沟通不畅，危机
迅速升级。在高度紧张的局势下，双方加强了沟通联络，并通过最高领导人互
通信件，明确发出了愿意共同降低紧张局势的信号，最终使一场一触即发的核
战争得以避免。

第二，成功有效的危机管理必须建立完善的危机管理机制。 

首先要建立与完善自身的危机管理机制，包括建立强有力的危机决策机制、
高层协调机制、信息情报保障机制、公众舆论引导机制等。其次是要与有关国
家建立双边危机管理机制，包括开展危机管理对话、建立多层级的热线、派遣
特使、建立海空行为准则和重大军事行动通报机制等各种信任措施。

由于自身危机管理机制的缺位，不少国家在危机降临时仓猝应对，情报保
障无力，各部门自行其是，对外发出混乱的信号，以致决策失误，行为混乱。

更普遍存在的问题是缺乏双边危机管理机制，以致突发事件频生；危机发
生后沟通不畅，信号不明，失去共同进行管理的最佳时机；危机在短期内快速
升级。

冷战结束以来，中国在危机管理实践中，特别是处理中美、中日之间的突
发事件与安全危机中，在上述两个方面都有一些重要的经验教训。

在经过多次危机之后，中国自身的危机管理机制建设不断完善，危机决
策、高层协调和情报保障机制得到了明显加强。双边危机管理机制建设也逐步
取得进展，其中中美之间的机制建设走在最前面，这是近年来中美安全摩擦不
断上升却能得到较好控制的重要原因之一。中日两国也正在加紧这方面的努力。
2014 年底中日两国达成四点原则共识，加强双方危机管理机制建设是重要共识
之一。
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中国与周边其他一些有领土、领海争议的国家间的双边危机管理机制建设
曾长期滞后，这一状况目前正在改善之中。

第三，成功有效的危机管理必须高度关注危机防范与危机规避。  

无数事实表明，危机一旦爆发，即使得到控制，仍会给危机各方的总体关
系及地区形势带来严重、长期的消极影响，大国之间的危机尤其如此。还有一
些危机一旦爆发将极难控制，引发军事冲突的可能性很高。因此，加强危机防
范意识，危机防范先行，把建立危机防范与危机规避机制——包括建立互信措施，
开展预防性外交，加强预警通报，做好应对各种突发事件的预案等作为自身及
双边、多边危机管理机制建设的一项重大内容，对于实现有效的危机管理非常
重要。在冷战后半期和冷战结束初期，美苏 / 美俄两国、欧安会 / 欧安组织（CSCE 
/OSCE）曾在这方面做过许多尝试，积累了不少成功的经验。

冷战结束后，中美之间由于缺少危机防范机制，曾经接连爆发危机，留下
了深刻的教训。而中日两国接连发生的两次钓鱼岛危机（2010 年的“撞船事件”
和 2012 年的“购岛事件”）也一度使双方关系高度紧张。

近年来，中美两国间的危机防范机制得到不断改善与加强。双方签署并认
真执行两个互信机制谅解备忘录。2 在安全摩擦不断上升的形势下，两军始终保
持对话交流并充分发挥了热线的作用。中日双方的危机防范努力也在加强。近
两年来，双方在东海，特别是钓鱼岛附近海域、空域均采取了一些自我克制措施，
双方已恢复相关海上安全对话，并正在争取早日启动中日海空联络机制。

此外，在新的国际形势下，在有共同利益的领域，如打击恐怖主义、防止
重大核扩散行为、防止与应对核危机及其他非传统安全危机等，开展安全合作
对话，进行双边与多边情报交换，预先进行政策协调和危机应对预案磋商，正
在成为各国之间的一项新的努力。

第四，有效的危机管理要求各方在危机博弈中，采取谨慎、克制的危机管
理策略和原则，而非采取高度胁迫性、强制性的做法。

谨慎、克制的危机谈判与行动策略、原则包括：保持目标与手段的有限性
和反应的灵活性；做出大致对称的反应而非采取大规模单边升级行动；避免轻
易给对方下最后通牒和采取大规模军事行动，为自己与对手保留退路；将大的
难以解决的争端分解为局部的、可以管控的问题；基于利益原则而非意识形态
原则；避免承诺陷阱，做出必要的相互妥协等。

远的不说，自冷战结束以来，许多危机案例，包括海湾危机、科索沃危机、
伊拉克危机、朝核危机、利比亚危机、叙利亚危机、乌克兰危机等，都充分或
在一定程度上表明，由于违反了上述危机管理的基本策略原则，以至危机迅速
升级，甚至不可避免地走向了军事冲突与战争。

2　两个互信机制谅解备忘录指“建立重大军事行动相互通报信任措施机制谅解备忘录”和“海
空相遇安全行为准则谅解备忘录”。
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冷战结束以来中美间的几次危机管理实践，有关各方就叙利亚化武问题达
成协议和就伊核问题达成协议，有关各方就解决叙利亚冲突、乌克兰冲突达成
停火协议（令人遗憾的是，目前这两大冲突的停火断断续续，甚至出现了反复），
则从正面表明了谨慎、克制、相互妥协的危机谈判策略和危机管理原则对于危
机管理取得成效的重要性。

第五，某些重大国际危机管理需要外部介入，甚至军事介入，但必须得到
联合国安理会授权。

这些国际危机包括巨大人道主义灾难、大规模杀伤性武器扩散、严重的恐
怖主义袭击等。然而，冷战结束以来，一些国家与军事组织却绕过联合国安理
会介入他国内部争端，采取军事行动或者超出安理会授权范围肆意扩大与升级
军事行动，粗暴干涉他国内政。这些做法已被实践证明是极度有害的。其结果
往往是加剧了被干涉国的内战，带来更大的人道主义灾难；或者赢得战争却无
法实现和平，造成恐怖主义的泛滥。伊拉克战争、利比亚战争是这方面最突出
的例子。

此外，还应指出的一点是，美英两国事后都已承认，对伊拉克拥有大规模
杀伤性武器及萨达姆总统勾结“基地”组织的情报判断完全是错误不实的。对
于美英两国来说，这仅仅是在情报搜集、判断上犯了错误，还是有意以此为借
口推翻萨达姆政权呢？据报道，有美国前高官承认，这不仅是情报错误而且是
决策错误。有关国家和组织必须从中吸取极其深刻的教训。

第六，除联合国安理会外，大国协调合作及地区多边组织应该也可以在国
际危机管理中发挥积极作用。

朝核六方会谈一度取得积极进展表明了这一点，伊核协议的达成则是最新
例证。而目前解决朝核问题的努力陷入困境，除了美朝之间缺乏起码的互信、
谁也不愿做出妥协外，有关大国之间协调、合作不佳亦是重要原因之一。在当
前与未来，管控朝核危机、实现半岛无核化，大国之间的协调与合作将是必要
甚至是至关重要的条件之一。

此外，地区多边安全合作组织在地区危机管理中的作用也应得到重视。冷
战结束以来，一些地区安全合作组织在推进多边信任措施建设、开展预防性外交、
进行危机管理与冲突调解等方面的一些成功经验值得认真总结。其中有三条经
验最为重要，一是坚持从地区和各国的共同利益出发，二是在总体上坚持“不
干涉内政”的国际法原则，三是坚持做“促谈劝和”的工作。


