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领袖性格在政治决策中的作用 
— — 以美国加入国际联盟失败为例 
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摘要：作为美国第28任总统，伍德罗 ·威尔逊提 出了带有理想主义色彩的“十四点纲领”，最后 
一 条是成立一个普遍性的国际联合组织，第一次把集体安全思想引入到现实。美国是国际联盟 

最初倡导者，但却没有加入这一国际组织，其背后的国内政治、国家文化和领袖性格在决策过程 

中的影响值得思考。 
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1919年4月28日，巴黎和会通过了《国际联 

盟盟约》，并将它列为《凡尔赛条约》的第一部分。 

而同期，美国参议院却以53：38票的多数否决了 

《凡尔赛条约》，美国最终没能参加自己一手推动 

建立的国际联盟。本文所探讨的是美国作为国际 

联盟的最初倡导者却最终未能加入国联的原因。 

一

、直接原因：国内政治因素 

决策往往是领袖和决策机构之间博弈的结 

果。美国外交决策的博弈主要体现在总统与国 

会、政党以及媒体之间。 

1．权力制衡的政治制度 

作为代议制民主的典型代表，国会在美国政 

治生活中发挥着重大作用。它的影响不仅体现在 

美国国内政策的制定上，还渗透在美国的对外政 

策决策过程之中。总统作为国家元首和政府首 

脑，享有最高行政权。在国内政策上，总统和国会 

的分权相当清楚。但在外交事务方面，这种界限 

显得隐晦、含糊和不完整。有关外交事务方面的 

宪法条文规定：“总统经咨询参议院和取得其同 

意有权缔结条约，但须经出席参议员三分之二的 

批准。”⋯这是美国政治体制中权力平衡与制约 

精神的体现，但同时也使得总统和国会权力的界 

定变得模糊不清，总统的权力不足以实现一些被 

期望的职能。总统与国会之间这种相互制衡的关 

系为党派争斗提供了舞台。 

2．不同党派的利益之争 

美国国会不仅是两院制的，它同时也是两党 

制的。两年一次的选举将决定哪一个党能够获得 

决策话语权。“全国性政党的主要功能是选举美 

国总统”。反对党为了能够增加在下次大选中的 

胜选筹码，会对执政党的政策提出批评，施加压 

力。当时反对党共和党中一些人曾经是成立国际 

联盟的支持者。著名参议员洛奇曾表示，“我知 

道当我们提到任何涉及联盟的话题时带来的困 

难，但是我不相信当华盛顿警告我们不要卷入任 

何联盟时，他的本意是不希望我们和世界上其他 

文明国家联合起来，即使这可能是一个减少战争、 

促进和平的想法” 。但后来出于党派利益，洛 

奇等人却商讨如何挫败加人国联计划。在参议院 

批准《凡尔赛和约》的争斗过程中，洛奇等知道公 

然反对可能会失败，因而采取了另一种方法，即同 

意美国加入国联，但前提是要对盟约进行修正。 

他这样做的意图是为了使威尔逊最终不得不向由 

共和党控制的参议院低头，并借此提升共和党威 

望。共和党议员一次又一次地提出修正与保留， 

以其不可抗拒的合理性促成了国会一次义一次否 

决，最终导致加入国联计划失败。由此可见，在美 

国国会审议是否通过国联盟约的过程中，党派斗 

争发挥着一卜分重大的作用。 
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3．媒体引导下的民意变化 

领袖如果想要维护其政权的合法性，他就需 

要想方设法使 自己的决策获得大多数民众的支 

持，而媒体在这个过程中发挥着巨大的作用。媒 

体所呈现给公众的领袖形象常常会影响到公众对 

领袖政策的评价与印象。与媒体相比，领袖对公 

众舆论的影响力主要来自他的名望。享有足够名 

望的领袖几乎掌握着绝对的权力，而一旦他们威 

信扫地，他们的影响力也随之消失。民众对一个 

领袖不满很容易转移到对其政府政策的不满，威 

尔逊公众形象的受损也一定程度上导致了加入国 

联计划的失败。一贯反对威尔逊政策的赫斯特报 

系，将威尔逊描绘成一个暴君。在取消种族和肤 

色限制等一系列政策上的前后不一，也使得美国 

民众对威尔逊的信任度降到。大战接近尾声特别 

是战争结束后，美国民众最关切的一系列与生活 

相关的议题，对错综复杂的政治辩论感到厌烦，再 

加上媒体的宣传，对加入国联自然缺乏热情。 

二、间接原因：国家文化特性因素 

文化是生活在一定地域内的人们的思想、信 

念及生活与行为方式的总称。每个人的心理与行 

为特征都拥有文化传统的烙印。文化通过影响国 

家身份和国家利益的界定以及国家行为模式的塑 

造等方式对国家的对外决策产生影响。 

1．美国例外论的宗教文化影响 

美国例外论以欧洲大陆为参照，认为美国是 
一 个不同于旧欧州大陆，而且更加完美、更加优越 

的新世界。例外论是美国外交政策的根源，是价 

值和战略的结合。尽管大多数美国人与欧洲有着 

血缘关系，但他们为美国的制度和价值观念感到 

自豪，认为欧洲在堕落、在沉沦，感情上不愿与欧 

洲为伍。例外论对美国外交决策的影响体现在两 

个方面：一是自身的优越感让美国人认为自己是 

“上帝的选民”，担负着上帝赋予的特殊的使命 ， 

有责任为其他国家的进步做出榜样，给世界起一 

个示范作用；二是 自身的优越感不可避免带来对 

其他文明的鄙视心态，这种心理必然很难带来平 

等合作与交流的意愿。当第一次面对“国际联 

盟”这个与美国长期延续的“例外”文化相违背的 

崭新概念时，民众感到陌生与迷茫，无法对其优劣 

做出评判，无法在领袖为政敌所苦的时候提供民 

意支持。当威尔逊在第一次世界大战接近尾声之 

际提出建立“人人为我，我为人人”的集体安全组 

织，并由此让美国卷入到全球事务中，与欧洲各国 

平等承担起维护和平与稳定义务时，那些反对者 

的猛烈抨击和国内民众的冷漠态度就很容易被我 

们所理解。 

2．孤立主义的传统文化影响 

著名的历史学家小施莱辛格曾经说过：“美 

国的孤立主义是一个模棱两可的概念。”L3 在商 

业方面美国从来都不是孤立主义者，相反他们十 

分乐意走出国门与全世界各国进行贸易，获取丰 

厚的商业利润，作家、艺术家、学者、传教士和观光 

者始终渴望周游这个星球。但在政治和军事领 

域，美国却利用孤立主义来弥补力量上的不足，既 

可借用这道“屏障”把欧洲大国阻挡在大洋之外， 

又可以若隔岸观火，根据 自己的利益权衡决定或 

救或弃。人在各 自的理性态度上是独立 自主的， 

并且会根据他们周围的境况理智地使自己适应环 

境。然而文化却以一定的方式妨碍着这种适应， 

某个人在一定的种族或专业群体内受到的文化影 

响，会诱使他做出带有偏见的描述和解释。美国 

建国初期，孤立主义适应了其国家利益的需要，它 

不仅巩固了美国的独立，而且在随后很长时间内 

为美国发展提供了一个相对独立和稳定的环境。 

正因如此，孤立传统在人们的思想上留下了深刻 

而积极的印象，并对人们的选择倾向发挥着十分 

重要的影响。很多美国人不愿改变传统的孤立主 

义观念，认为美国不应插手欧洲事务，只应专注于 

美洲和自身发展。要美国民众在短期内接受国际 

联盟计划并不是一件容易的事情。“美国人民是 

希望他们的利益被土耳其、亚洲或是欧洲那些在 

国家理想和信念上与美国有着明显不同的民族所 

决定，还是愿意在美国国父们的政策下继续前进， 

即保持远离与欧洲内部事务的状态防止被卷入纠 

缠中。”_4 这是美国参议员 Borah在报纸上发表的 

言论，也反映出美国民众在当时对国际联盟的一 

种疑虑。 

三、核心原因：领袖性格因素 

在决策过程中，个人因素，尤其是领袖的因素 

往往发挥着极大的作用。领袖的性格在一定程度 

上决定了他的领导方式和艺术，而处理好与各利 

益相关方的关系至关重要。领袖的认知可能与现 

实有很大差异，而这将直接影响政策走向。 

1．领袖的人格特性 

领袖大都是相当自信的，但过度自信将走向 
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自负。弗洛伊德在探究威尔逊政治行为时说道： 

“既然是上帝通过他来行动，那么不论他做什么， 

就都是善的。他有时承认他可能弄错，但他从未 

有过错误。他的‘超我’不允许。” 就连威尔逊 

最亲密的顾问豪斯上校也说过：“总统是我见过 

的最怀偏见的人，他很少欣赏他人。”。。 威尔逊的 

心胸不宽广，这使他在参加巴黎和会之前犯下两 

个致命的错误：一是他在 1918年 lO月底发出呼 

吁，要求选民在国会中期选举中选出一个民主党 

国会来，用来表示对他外交政策的支持，引起选民 

情绪反弹；二是在讨论和平条件时，既没有组建一 

个包括两党在内具有广泛基础的代表团，也没有 

征求参议院外交委员会的意见 ，这就为后来参议 

院否决和约埋下了隐患。威尔逊还非常固执。他 

的名言“宁可战败千次，也绝不为不光荣的妥协 

而朝三暮四”。他在旅行演讲途中病倒的时候， 

仍然指示民主党参议员，拒绝接受共和党对《凡 

尔赛条约》另加上的条文，在共和党撤销修改意 

见之前，要投票反对。结果在 1919年 11月和 

1920年 3月的两次投票中，这个条约都被否决 

了。不仅针对共和党，就连在民主党内部，他想要 

的是公开支持，而不是建议。威尔逊自负地认为， 

民众会支持加入国联。当共和党总统候选人沃伦 
· 哈定以压倒性多数击败民主党人詹姆斯 ·考克 

斯时，威尔逊的希望破灭了。 

2．领袖的领导方式 

领袖本身就是权力的集中源，那些具有强烈 

权力人格的个体通常享受权力所带来的巨大力量 

和满足感。在诸多对威尔逊的描述中，我们看到 

的是一个热切渴求权力但经历长期波折才获得权 

力的形象。在从政之前，威尔逊曾经是一个学者， 

但他并没有因为自己的学术成果而高兴，而是始 

终把投身政治作为自己的最高理想。他在给妻子 

的信中写道，“我有强烈的领袖欲的本能，有一望 

可知的演说家的气质，⋯⋯我没有兴趣进行那种 

乏味的‘研究”，【 。当45岁出任普林斯顿大学 

的校长时，他充分发挥权力，进行大刀阔斧的改 

革。在被提名为新泽西州州长候选人时，他毫不 

犹豫地辞去了校长职务。当选为总统之后，他更 

是将权力集中在自己手中，要求身边的人完全服 

从和绝对忠诚。在任职的最后阶段，除了妻子之 

外，他甚至没有一个可以信赖的朋友。就连第二 

任国务卿，最早支持美国参加第一次世界大战的 

兰辛，也由于表达了对巴黎和会的不满，而被迫递 

交了辞呈。除了对身边人的控制，他还希望绝对 

掌控所有的国家事务。许多研究威尔逊的学者指 

出，威尔逊除了对英国有些理解以外，对其他国 

家、对复杂的国际政治都缺乏理解。其实美国总 

统中国际事务门外汉很多，问题不在于熟不熟悉 

对外事务，而在于他把一切对外事务都牢牢地控 

制在自己手中，将负责外交的国务卿变成为收收 

发发的事务人员。威尔逊还一直对国会保持着强 

大的控制力。《纽约时报》一语中的：“第63届国 

会有一个骑在它背上的总统，毫不顾惜地驱策 

它” J4 。他甚至曾经规定，“假如总统带路，他的 

党就必 须 跟 着他 走，绝 不允 许 悖 逆 他 的 意 

旨”[8149，这条政治原则在他的第一个任期还能够 

发挥作用，但当共和党人占据了国会中的多数席 

位，他对国会的控制力就显得力不从心了。 

3．领袖的主观认知 

领袖在做出决策的时候往往出于主观愿望而 

对客观形势产生错误认知。人们看到的只是他们 

希望看到的事情，沉迷于自己的愿望思维之中，而 

往往会高估自己所希望结果的发生频率，低估 自 

己不希望发生结果所发生频率。“旧秩序之中心 

点与特性在吾人所谓 ‘势力平均’。其物变动不 

居，以双方所投武器及竞争式之利益决定之。而 

其维持此平均也，尤必尔诈我虞，互相仇视，虽仇 

视之痕迹常不甚明显，然其根底则牢不可破，非一 

朝一夕之故矣。” 威尔逊认为导致欧洲大陆长 

期以来争斗不断的原因就在于均势安全体系的不 

稳定性，因而，倘若美国首先提出建立一个以集体 

安全原则为指导的国际组织，那么欧洲大陆的国 

家将会一呼百应，以此获得永久和平。可是在巴 

黎和会上，英、法等国最关心的则是殖民地、海上 

自由及赔款等。他们虽然不反对国际联盟，但却 

反对将《国联盟约》和《凡尔赛和约》捆绑在一起。 

在建立国际联盟问题上，英、法等国远没有威尔逊 

预想的那么积极，谈判时只是将其置于次要地位。 

除了对国际形势的错误认知，威尔逊对国内民意 

的认知也发生了偏差。威尔逊看到美国民众在他 

的领导下团结一心参加第一次世界大战，确信战 

后仍将继续团结在他和民主党周围。他认为在刚 

刚经受战争洗礼的时候 ，美国民众会拥护加入以 

永久和平为宗旨的国际联盟。在与国联计划谈判 

同时举行的中期选举中，他希望美国人民给世界 

发出明确的信号，“如果你赞成我们的领导⋯⋯ 

我恳求你们明白无误地表态，让民主党在参众两 
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院成为多数”，这种具有党派性质的呼吁却起到 

了相反的作用 加 。最终共和党在国会两院占据 

了多数，而新的参议院在反对国联计划上发挥了 

重要作用。 

领袖作为行为主体对决策结果发挥着不可替 

代的作用，他要从限定的多种不确定选项中挑选 

其中一种他认为能够实现自己构想选项进行决 

策。然而领袖本身也并非一张白纸，决策必然会 

受到其性格和认知的影响。政治、经济、社会因素 

都需要通过领袖这个渠道对决策结果发挥作用。 

政治上的政党因素和官僚组织通过决策机制，经 

济上的利益集团通过游说渠道，社会上的公众舆 

论通过选举活动，这三方共同对领袖施加影响，迫 

使他在制定决策的时候要统筹考虑，从而把最终 

的决策结果限定在一定范围内。而文化则在塑造 

社会舆论和领袖价值观等方面发挥着潜移默化的 
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素作用的探究能够帮助我们更好地理解历史选择 

过程 。 
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Personal Effects of Leadership on Policy——making 

SHI Di．wen 

(School of International Studies，Peking University，Beijing 100871，China) 

Abstract：As the 28th president of the U．S．，Woodrow Wilson launched the idealistic Fourteen Points，the last point of which 

urged to form a general association of nations under specific covenants．It was not only an overthrow of the European system of 

balance of power，but also the first proposal that brought collective security in to reality．Ahhough the U．S．is the advocator of 

the Le ague of Nations，the U．S．didn’t participate in this international organization eventually．The reasons behind this phenom— 

enon are worth thinking． 
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