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/ 9# 110之后美国对穆斯林世界的公众外交

仇朝兵 (中国社会科学院,北京 100007)

  摘  要: / 9# 110事件之后, 公众外交再度受到美国政府的重视。与美国的全球战略调整一致, 公众外交

也以国际反恐为首要关注对象,并把穆斯林世界作为公众外交的重点地区,以改善美国在这些地区的形象。为

此,美国加强了对公众外交的财政和立法支持,并作出一些制度安排 ,加强部门间协调。但这种公众外交并没

有使对外政策有根本改变,因而难以实现美国政府所期望的目标。
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  冷战期间, 美国一直把公众外交 ( Pub lic D i2
plomacy)作为实现其外交政策目标的一种工具。

美国的利益和影响是全球性的, 它推行公众外交

也是为了促进和扩展其国家利益, 确保其全球影

响力。 / 9# 110事件之后, 公众外交再次为美国

政府所重视,美国政府为重新塑造和改善它在穆

斯林世界的形象,在财政支持、国内立法和部门协

调等方面采取了一系列行动, 加强了在穆斯林世

界的公众外交活动。美国学术界及有关研究机构

对 /公众外交 0作了相当多的研究, 但中国学术界

对公共外交的研究比较薄弱,成果非常有限
[ 1~ 6]

,

且对 / 9# 110之后美国对穆斯林世界的公众外交

尚无专门研究。中国作为一个崛起中的大国, 特

别是在中国迫切需要加强外界信任的情况下, 也

面临着塑造自己国际形象的问题。美国在公众外

交上的得失值得中国借鉴和思考。

  1 何谓美国的 /公众外交 0

  美国的 /公众外交 0, 是指美国政府通过出
版、广播等媒介以及文化和教育交流等,直接向外

国民众提供有关美国的信息 (包括美国的社会文

化、内外政策、政治制度、生活方式、价值观念等 )

并与之接触的活动。其目的是促进外国民众对美

国的文化、价值观、对外政策及其动机的理解, 塑

造美国在他们心目中的良好印象, 并形成他们对

美国政治制度和价值观念的认同, 从而影响各个

国家的内政与外交,并使之采取对美国友好的政

策,最终服务于美国近期和长远的国家利益。

  /公众外交0一词是由美国塔夫斯大学 ( Tufts

Un iversity)弗莱彻法律与外交学院院长埃德蒙 #
A. 格利恩 ( Edmund A. Gullion)在 1965年首次提

出并使用的。但此后人们对它的定义和内涵一直

没有一个统一确定的表述。总的看来,西方学者

是通过与 /传统外交 0 ( T rad it iona l D iplomacy)或

/常规外交 0 ( Standard D iplomacy)的对照来界定

/公众外交 0的。传统外交或常规外交指的是政

府间的接触,是政府领导人之间的各种层次、各种

形式的交流, 而公众外交主要是指一个国家 (或

者像联合国这样的多边组织 )通过其官方机构或

其代理机构和组织,直接与其他社会的民众进行

的交流,它应对的是一个社会中各种非政府要素

(包括个人和组织 )。英国著名外交政策思想家

马克#伦纳德 (M ark Leonard)认为, /公众外交与
传统外交的不同在于,公众外交涉及双方更广泛的

人民,涉及的利益也比政府的那些更为广泛。0[ 7 ]

二者虽然在实践中的具体表现和活动内容有所不

同,但实际上又是协调一致的, 公众外交也能够促

进美国的利益与安全
[ 8]
。

  美国的公众外交活动大致可以分为三类: 一

是国际信息活动, 以多种语言出版各种各样的出

版物, 包括印刷品、网络报告等,其中有区域性的,

也有专题性的。此外,还有演讲者项目、信息资源

中心等。二是教育与文化交流活动常常被视为美

国对外传播其文化的最有效的方式,它主要是通



过美国与其他国家之间的国际教育交流、奖学金

以及培训项目等进行的。主要交流项目有: 富布

莱特项目 ( Fu lbright Program )、汉弗雷学者项目

(Humphrey Fe llow ships)、国际访问者计划 ( Inter2
nationalV isitor Program )、公民交流项目 ( O ffice o f

C itizen Exchanges)等。三是国际广播是美国政府

对外宣传其外交政策、国内政策及其价值观念的

重要途径。作为美国公众外交工具的电台、电视

台有 /美国之音 0、/自由欧洲电台 0 ( R adio Free

Europe)和 /自由电台 0 ( Rad io L iberty)、/古巴广
播电台 0 ( Cuba B roadcasting)、/自由亚洲电台 0

( Rad io Free A sia) ,以及 / 9# 110之后设立的 /自

由阿富汗电台 0 ( Radio Free A fghanistan)、/法达

电台0 ( Rad io farda)、/自由伊拉克电台 0 ( R adio

Free Iraq)和 /萨瓦电台 0 ( Radio Saw a)等。

  2 / 9# 110之后美国公众外交
的重心发生变化

  虽然 /公众外交 0这个概念到 1965年才由埃

德蒙# A.格利恩提出,但在第二次世界大战后不

久,美国就开始比较系统地对外推行公众外交了。

当然, 美国推行 /公众外交 0的历史可以追溯到更

远,美国学者常常把开国元勋本杰明 #富兰克林
和托马斯#杰斐逊视为推行公众外交的先行者。

杰斐逊所著的 5弗吉尼亚记事 6一书向法国人提

供了有关美国的信息, 被法国革命者中的温和派

视为榜样;他在之前所起草的 5独立宣言 6也被视

为公众外交的一个大胆举动
[ 9 ]
。美国政府首次

正式地有组织地进行对外宣传和文化活动始于第

一次世界大战期间。美国参战后, 威尔逊总统在

1917年设立公共信息委员会, 向外国公众宣传美

国的战争目标;第二次世界大战爆发前夕,美国针

对德国在拉美地区的宣传, 在国务院内设立专门

对拉美地区进行文化和宣传活动的机构; 二战期

间,罗斯福总统对负责对外新闻、文化活动的机构

进行调整和重组,合并成立战时新闻处, /美国之

音 0 (Voc ie ofAmerica)也于 1942年开播。

  第二次世界大战后,随着冷战的发展,美国也

加紧了与苏联在意识形态领域的对抗。 1946年

的 5富布莱特法案 6 ( The FullbrightAct of 1946)和

1948年的 5信息与教育交流法 6 ( The Information

and Educationa lExchangeA ct of 1948)把美国与其

他社会之间的教育与文化交流融入到其对外政策

之中, 大大拓展了公众外交的内容。为了更加有

效地进行对外宣传活动、抵制所谓的 /共产主义 0

扩张, 艾森豪威尔在 1953年 8月 1日宣布成立美

国新闻署。此后, 它就成为美国对外推行公众外

交的主要政府机构 (卡特总统曾于 1978年 4月把

国务院的教育文化事务局并入新闻署,并将之改

名为美国国际交流署, 但里根入主白宫后又于

1982年恢复原名 ), 但教育与文化交流项目依然

保留在国务院。

  肯尼迪时期, 美国政府的国际交流项目开始

更加积极致力于影响外国公众的态度,而不再是

仅仅向他们提供信息。肯尼迪总统还要求美国新

闻署研究美国的政策、计划及官方声明等对外国

公众产生的影响,并向政府提供建议。这样,美国

的公众外交变得更为复杂, 并开始承担三项更广

泛的任务:影响外国公众对美国及其政策的态度

的形成;向美国政策制定者报告美国当前或未来

政策对外国公众态度的影响; 促进美国人民与外

国社会的对话和相互理解
[ 10 ] ( P11)

。

  美国的公众外交在冷战结束后的地位大大下

跌,用于公众外交的拨款在 20世纪 90年代后期

大幅度下降
[ 11]
。由于美国国内政治斗争的原因,

作为美国公众外交主要领导机构的新闻署在

1999年 10月 1日被并入国务院, 不再作为一个

独立机构存在, 其原有职能分别由国务院的三个

部门承担 (国际信息局主要负责美国全球交流项

目及信息服务等, 教育与文化事务局主要负责政

府资助的交流项目,情报与研究局负责外国民意

分析等 )。另外, 根据 1998年 5外交事务改革与

重组法案 6 ( 1998 Foreign A ffairs Refo rm and R e2
structuring A ct) , 广播管理董事会 ( Broadcasting

Board Governors)成为独立实体, 负责监督受美国

政府资助的国际广播电台 (包括 /美国之音 0等 )。

这样, 国务院和广播管理董事会成为领导美国公

众外交的主要机构。

  美国公众外交有一个一以贯之的目标, 那就

是推销其民主制度,传播其价值观念,进而维护其

国家安全,扩展其国家利益。但在各个不同的历

史时期, 针对不同的区域或国家, 应对不同的威

胁,美国的公众外交也往往会有具体的、不同的政

策目标和活动形式等。冷战时期, 美国的公众外

交主要围绕美苏争夺以及资本主义和共产主义之

间的社会制度和意识形态之争展开,即便是对盟

国展开的公众外交活动, 也大都带有冷战和美苏

争夺的色彩。美国公众外交重点指向苏联及其他
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社会主义国家,目标是促使其 /和平演变0。

  与冷战时期相比, 美国公众外交的重心在

/ 9# 110之后发生了重大变化。 / 9# 110事件给
美国带来巨大冲击,引起其国家安全战略的重大

调整。打击国际恐怖主义、消除其对美国的威胁

成为美国国家安全的首要关注对象。对美国而

言,反恐是一场全面战争,更是一场 /观念之战 0,
单靠军事手段难以实现其目标, /公众外交 0在其

中可以发挥特殊作用。由于参与 / 9# 110袭击的

恐怖分子全部来自中东和穆斯林世界,这一地区

自然成为美国反恐重心之所在。在反思 /他们为

何如此憎恨我们 0这一问题时, 美国人认为自己

的形象被 /误解 0、/歪曲 0了, 对美国的这种不良

印象会威胁美国的国家安全及其在全球的利益,

因此应该努力改善美国与其他国家人民、特别是

中东和穆斯林世界充满愤恨的人们的关系, 重新

塑造和改善美国的形象。于是, 与其全球战略相

适应, 美国公众外交也聚焦于国际反恐问题,并把

中东和穆斯林世界作为推行其公众外交的优先考

虑地区。美国政府在 2002年 5国家安全战略报

告 6中明确表示, 为赢得国际反恐的胜利,美国将

发动一场 /观念之战 0, /运用有效的公众外交手

段,促进信息和观念的自由传播,激发起被全球恐

怖主义资助者统治的社会中人们对自由的渴望 0,

/支持那些、特别是穆斯林世界温和、现代化的政
府,确保那些促使恐怖主义得以发展的条件和意

识形态在任何国家都不能找到肥沃的土壤 0 [ 12]
。

  3 加强对穆斯林世界的公众外
交:财政支持、国内立法与部门协调

  / 9# 110事件之后, 美国从财政、国内立法和

部门协调等方面采取了一系列措施,加强对中东

和穆斯林世界的公众外交。

  ( 1)在财政上增加对中东和穆斯林世界公众

外交活动的拨款

  为应对恐怖袭击给美国造成的在国内外安全

等领域的财政需求,布什总统于 2001年 10月 23

日授权调动 /紧急状态反应基金0 ( Emergency R e2
sponse Fund) 17亿美元。在拨给国务院的款项

中,有 1 500万美元用于公众外交活动, 对中东穆

斯林公众展开宣传运动; 拨给广播管理董事会

1 125万美元, 用以增加 /美国之音 0的阿语、波斯

语、普什图语、达里语、乌尔都语广播和自由欧洲

电台 /自由电台的阿语、波斯语、塔吉克语、土库曼

语、乌兹别克语、哈萨克语等的广播
[ 13 ]
。

  2002年 3月 21日, 布什总统为反恐、强化国

土安全和实现经济复苏,要求国会在 2002财政年

度紧急增拨 271亿美元,其中 12亿美元用于支持

美国国际援助项目, 740万美元给广播管理董事

会,以资助自由欧洲电台 /自由电台向阿富汗人民

报道阿内部及周边地区所发生的事件。 2003年 3

月,布什又要求国会增加拨款 747亿美元, 支持在

伊拉克进行的所谓反恐战争,其中 3 050万美元

给予国际 /广播管理董事会 0, 用于加速中东电视

广播公司的启动,并增加对伊拉克的电台广播。

  美国国务院大幅增加用于公众外交的资源,

其中相当部分用于针对穆斯林占多数的国家的公

众外交活动。在 / 9# 110之后的两个财政年度

里,国务院用于公众外交的预算从 2001财政年度

的 5. 44亿美元增加到 2003财政年度的 5. 94亿

美元, 实际大约增长 9%。尽管国务院的欧洲和

欧亚局得到的海外公众外交活动预算依然最多,

但 / 9# 110之后获得公众外交预算增幅最大的是

南亚局和近东事务局,这些地区的很多国家有大

量的穆斯林民众。用于对南亚的公众外交的资金

从 2 400万元增加到 3 900万元, 用于近东的公众

外交的资金从 3 900万元增加到 6 200万元, 分别

增加 63%和 58% 0
[ 14]
。

  ( 2)通过国内立法加强对公众外交的支持

  2002年 7月美国国会通过 5自由促进法 6

( F reedom Promot ion Act of 2002), 目的就是加强

公众外交。美国认为,一些国家对美国及其政策

进行歪曲和敌对的宣传,已经威胁到自己的利益,

因此美国应该制定一项可行的战略,加强美国的

公众外交, 对抗这种歪曲的宣传。该法案规定:

/国务卿在设计和实施美国对外政策时, 应该把

公众外交作为其不可分割的一部分。国务院应与

美国国际广播局协调合作,制定一项全面战略,以

有效利用公众外交资源, 并在有联邦政府任何部

门参与的公众外交活动中发挥重要的协调作用。0

它还规定: 国务卿 /应确保美国公众外交战略的

一致性和内聚力,并积极地通过最有效的机制,抵

制对美国的任何歪曲宣传 0; /应努力明确阐明美

国外交政策中指导性的美国原则及信条的重要

性,特别是自由和民主 0 [ 15]
等。该法案还特别要

求国务卿通过开展新闻出版活动、加强英语教学、

结成姐妹城市、青年学生交流、富布莱特项目、汉

弗莱项目等方式加强与穆斯林国家的教育与文化
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交流活动。

  2004年 12月美国国会通过的 5情报改革与

防止恐怖主义法 6 ( In telligence Refo rm and Terror2
ism Prevention A ct o f 2004)要求美国在反恐时必

须特别注意公众外交的重要性。该法案指出, 为

赢得反恐战争的胜利,美国必须动用其全部力量,

包括外交、军事行动、情报、秘密行动、法律手段、

经济政策、对外援助、公众外交和国土防御等。法

案要求国务卿按照总统的指示, 加强联邦政府部

门间的密切合作,并与广播管理董事会合作,制定

全面、一贯的战略, 有效利用公众外交资源, 确定

美国公众外交长期的、可衡量的目标。该法案还

要求, 美国政府扩大在穆斯林民众中的公众外交

活动:增加美国对穆斯林世界的交流项目;授权国

务卿设立 /国际青年机会基金0 ( InternationalYouth

Opportunity Fund), 提供财政支持, 以改善中东和

其他穆斯林占多数的国家的公共教育。

  财政拨款的增加无疑有助于美国公众外交活
动的展开;重要法案的通过,是在法律层面上对美

国公众外交的推动。

  ( 3)在制度和机构安排方面作了一些调整,

加强部门间的协调与合作

  在 1999年美国新闻署并入国务院之后,美国

国务院和广播管理董事会成为美国推行公众外交

的主要机构,但白宫、美国国际开发署和国防部等

也都承担着一些公众外交活动。 / 9# 110之后,

公众外交对部门间协调与合作的要求提高, 美国

国际开发署和国防部在公众外交方面的作用也发

生变化。这样, 各有关部门和机构都根据需要进

行了一定的调整,创设了一些新机构。

  2003年 1月, 布什总统在白宫设立 /全球交

流办公室 0 ( O ff ice of G loba l Communications) , 以

便制定多个政府部门多种公众外交活动的战略指

导方针和相互协调。 2004年 7月, 又设立 /穆斯

林世界拓展政策协调委员会 0 ( TheM uslim W orld

Outreach Po licy Coord inating Comm ittee) , 由国家

安全委员会和负责公众外交与公共事务的副国务

卿任联合主席, 以解决美国政府在战略交流方面

遇到的最急迫的挑战。

  国务院设有专门负责公众外交与公共事务的

副国务卿,专门负责监督教育与文化事务局、国际

信息局和公共事务局的运作。国务院在 /跨部门
战略交流联合小组 0和 /美国政府资助国际交流

和训练项目跨部门工作组 0这两个跨部门协调机

构中起着领导作用。前者每周举行一次项目负责

人层级的官员会议,讨论正在进行的或联邦政府

有关部门提议的公众外交计划; 后者每季度召开

一次会议,协调 12个联邦政府部门和 15个独立

机构的交流和训练活动。2004年 9月, 国会批准

在负责公众外交与公共事务的副国务卿办公室设

立 /公众外交与公共事务政策、规划和资源办公

室 0,其职责是制定公众外交和公共事务项目的
长期战略规划,并对其进行评估,与相关机构在公

众外交问题上进行密切协调。

  / 9# 110之后, 美国国际开发署与国务院之

间加强了协调与合作:一方面, 国际开发署内部设

立了 /对中东公众外交暨中东伙伴关系行动事务

办公室 0, 其任务是加强该机构与美国更多的中

东社团的交流, 从而达到对中东地区民主改革尽

可能广泛的支持。另一方面, 根据 / 2004) 2009

年国务院 ) 美国国际开发署共同战略计划0的要

求,国务院和国际开发署设立了 /共同管理委员

会 0和 /共同政策委员会 0两个协商性机构, 前者

负责检查两个部门间的行政和管理事务, 后者负

责评估国务院和美国国际开发署业已存在的协调

机制, 解决存在的问题。 /共同政策委员会 0下设
/公众外交工作小组0,负责促进国务院和国际开

发署在诸如信息输出、交流与训练、跨部门沟通以

及对公众外交项目的资助等问题上的协调。

  美国国防部从事的公众外交活动主要包括联
合军事训练和演习、官员访问以及与外国官员的

防务联系等,危机期间则通过其军方发言人、新闻

发布和媒体简报等与外国公众进行交流。为更好

地界定其公众外交活动, 国防部也进行了组织上

的调整,已指派负责政策的副国防部长作为其公

众外交活动的负责人,由负责国际安全事务的助

理国防部长负责协调和监督军方支持、参与的公

众外交活动。

  美国国会也于 2003年 7月成立了 /阿拉伯与

穆斯林世界公众外交咨询小组 0 ( The A dv isory

Group on Public D ip lom acy in theA rab andM uslim

W orld) ,由爱德华 #杰雷吉安出任主席,另有成员

13名。该小组的任务是研究国务院公众外交努

力的实际效果, 向总统、国会、国务卿提交研究报

告,并提出政策建议。该小组在 2003年 10月提

交的5转变观念, 赢得和平 6的报告中提出了根本

改变美国公众外交的若干建议,主要有对白宫、国

家安全委员会、国务院等进行结构性的调整,建立

一种实施公众外交的新的运作程序和结构, 加强

部门之间的协作等。
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  4 美国在穆斯林世界的公众外
交活动及特点

  ( 1)美国在穆斯林世界的公众外交活动

  美国政府为加强对穆斯林世界的公众外交而
进行的上述努力,如果评判其效果,需要结合它在

对象国的具体公众外交活动。 / 9# 110之后美国

在穆斯林世界的公众外交活动, 其基本形式与以

往大致相同,可以划分为信息活动、文化与教育交

流和国际广播等。

  第一,美国加强了传统的信息与国际广播活

动,其中包括在穆斯林国家设立 /美国中心 0 ( A2
merican Corner)、创办新的阿语杂志和电台等。

/美国中心 0是美国大使馆公共事务部与当地图

书馆、大学、商会等合作建立的机构, 其多媒体、书

籍和期刊收藏以及因特网等全部免费向所有感兴

趣的公众开放, 以这种方式向公众提供关于当前

美国的消息。在 2005财政年度, 国际信息局与近

东事务局及南亚事务局计划合作在这些地区建立

43个美国中心,其中 10个在阿富汗、15个在伊拉

克。美国国务院面向中东和穆斯林世界 18 ~ 35

岁青年读者推出一份新的阿拉伯语月刊 5嗨! 6杂

志 (H iM agazine) ( 2004年夏开始发行网络英文

版 )。该杂志制作精美, 题材新颖, 内容活泼, 涉

及美国社会的众多方面,主要包括名人访谈、音乐

评论、有关生活方式的故事等。它试图以一种轻

松的方式来刻画美国, 向中东和穆斯林世界的青

年提供美国文化方面的信息, 以一种潜移默化的

方式来影响他们,因而它很少涉及政治问题。

  / 9# 110之后, 美国增加了 /美国之音0、/自
由欧洲电台 0和 /自由电台 0等对阿富汗、伊拉克

等国的阿语广播,以及对其他穆斯林国家的多语

种广播。美国国会资助的阿拉伯语广播电台 ) ) )
萨瓦电台于 2002年 3月 23日开播。由于很多中

东国家媒体报道的新闻被认为有偏见,该电视台

标榜坚持高标准的新闻报道精神和自由开放的观

念,以向该地区的阿语青年报道有关中东、世界和

美国的全面、准确、及时的新闻,与他们进行有效

的沟通。2004年 2月,美国国会资助建立了另一

个面向中东电视观众的阿语卫星电视频道 ) ) ) 自
由一台 /乎拉 (A lHurra)。该电视台所有权属 /中

东电视广播公司 0 (M idd le East Te lev ision N etwo rk

Inc. ), 受广播管理董事会监管。该频道全天 24

小时播出,节目包括每天两次一个小时的新闻、体

育、烹饪、时尚、科技以及娱乐等;此外,还有政治

性的谈话节目、杂志形式的新闻节目等。美国设

立这家电视台的目的是对抗卡塔尔 /半岛 0 ( A l-

Jazeera)卫星电视台, 因为美国认为, 卡塔尔半岛

电视台在阿富汗战争以及伊拉克战争中的报道

/失真 0,歪曲了美国的形象,损害了美国的利益。

  第二,恢复并加强传统的文化与教育交流活

动。阿富汗战争后,美国重新启动了在阿富汗中

止了 25年的富布莱特项目, 该项目资助的 20名

阿富汗人在 2004年 3月开始赴美国学习和研究。

此前已资助 25名伊拉克学生赴美学习。美国国

务院教育与文化事务局通过 /伙伴学习0 ( Partner2
sh ips for Learning)计划,扩大教育交流, 并把交流

范围扩展到大学本科生和中学生。 2004年初之

前有 170名、2004年有 450名来自穆斯林国家的

中学生生活在美国家庭中, 并在当地中学学习。

美国政府希望通过这种交流, 影响这些国家的年

轻人, 让美国的文化和生活方式对他们产生潜移

默化的影响。 / 9# 110调查委员会也在其最后的

报告中建议 /重建能够让青年人获得知识和希望
的奖学金、交流和图书馆计划 0。该报告认为,

/教育可以教导人们宽容, 个人的尊严和价值以

及对不同信仰的尊重在任何消除伊斯兰极端主义

的全球战略中都是一个关键因素 0, 因此美国应
该慷慨地支持在穆斯林国家的教育活动

[ 16 ]
。

  美国历来重视对外英语教学活动,并视之为

推行公众外交的一种秘密武器。 / 9# 110之后,

美国也加强了对穆斯林国家的英语教学活动, 包

括到这些国家进行英语教学活动, 或者培训来自

这些国家的教师。

  文化和教育活动与信息和国际广播活动相
比,没有强烈的宣传色彩,因此往往更受青睐, 而

且这些交流活动的效果和影响往往是长期的, 也

是积极的,比较符合美国的长远利益。一个典型

的数字可以说明: 美国的反恐盟国的领导人有

50%曾经作为美国交流项目的交换学生或以其他

方式在美国学习。

  上述这些公众外交活动, 基本上继承了冷战

时期美国公众外交的形式。但冷战后的世界不同

于以往,美国的公众外交也体现出不同于以往的

特点。冷战时期,世界处于两极格局之下,全球化

程度尚未达到目前的深度和广度, 信息和新闻传

播技术也为美国等少数国家垄断, 美国可以在一

定程度上垄断信息传播。当人们接受的信息只是
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来自一种或者很少的几种渠道时, 随着时间的推

移,他们可能就易于受其影响。也就是说,在冷战

时期, 美国政府只要通过信息活动、文化和教育交

流、国际广播等多种活动, 把有关美国的信息 (它

的理想、价值观念、政治制度等 )源源不断地灌输

给外国公众,就可以在很大程度上实现其目标。

  ( 2)美国在穆斯林世界公众外交活动的特点

  冷战后的今天,全球化程度之深前所未有,因

特网等大众传播媒介在中东和穆斯林世界也得到

很大发展,他们自己的声音似乎变得越来越大,挑

战着美国曾经拥有的信息垄断。信息来源的多样

化让中东和穆斯林世界的民众有了更多的选择,

影响他们的信息和因素也更多了。因此,与冷战

时期相比,美国政府与外国民众之间的交流和沟

通过程已变得更加复杂。认真审视 / 9# 110之后

美国对中东的公众外交活动, 可以发现它有两个

突出特点:

  第一,它在向公众宣传或者与公众交流手法

上更加细致,更注意沟通的技巧。

  美国对 / 9# 110事件、阿富汗战争以及其他

反恐行动的宣传明显体现着这些特点。这些宣传

主要围绕这样四条原则展开: 一是对世贸中心和

五角大楼的攻击不是对美国的攻击,而是对世界

的攻击;二是战争不是针对穆斯林的;三是美国人

民是支持阿富汗人民的; 四是所有国家都必须联

合起来消灭国际恐怖主义
[ 17]
。美国在宣传中更

是把伊斯兰极端分子与伊斯兰教的温和信徒分

开。布什也在多个场合表示, 伊斯兰教和基督教

一样, 都是爱好和平的宗教,是恐怖主义者背叛、

劫持了伊斯兰教。这种宣传手法道出的未必是实

情,但却不会导致更激烈的反应。

  /共同价值观 0运动 ( Shared Va lues)也比较

鲜明地体现了这一特点。该运动是由时任负责公

众外交和公共事务的副国务卿夏洛特 # 比尔斯

( Charlotte Beers)在 2002年后半期发起的一场宣

传运动。比尔斯发起这场运动,在一定程度上,也

是试图努力寻找美国文化和穆斯林文化的共同

点。她说,要想有效地把美国的政策和价值观念

传递给中东和穆斯林世界的民众, 美国应该走近

他们, /向他们提供信息,教育他们, 让他们相信,

我们是建立在某种共同价值之上的社会和国家,

这些价值与穆斯林世界的诸如和平、容忍、宽容和

热爱家庭等价值是一致的 0[ 18]
。

  从 2002年 11月起, 美国国务院制作了多种

音像制品 (包括电视广告 ), 印制了许多小册子及

其他各种资料, 其中最典型的是题为 5生活在美

国的穆斯林 6的小册子。它通过生活在美国、来

自各个行业的穆斯林的现身说法, 向中东和穆斯

林国家民众宣传美国的宗教自由、宗教宽容及其

他价值观念。最初,这些宣传材料被置于网站上,

并配以制作精美的图片和简单说明, 直观形象。

它内容广泛,涉及美国穆斯林生活的各个方面,包

括移民问题、家庭生活、教育状况、宗教活动、就业

状况以及在主流社会中的地位等。后来,它又被

做成电视纪录片,并于 2002年穆斯林斋月时在一

些穆斯林国家反复播放。

  第二,更加注重不同部门和不同领域之间的

合作与协调。

  /中东伙伴关系计划 0 ( TheM iddle East Part2
nersh ip Initiative)是一个典型的事例。该计划是

根据布什总统的倡议,从 2002年 12月开始实施

的。它试图通过与阿拉伯国家的政府、学术机构、

私营部门和非政府组织的紧密合作,制定有创新

性的政策和计划,支持这一地区经济、政治和教育

改革, 为该地区所有人特别是妇女和青年人创造

机会。中东伙伴关系计划在经济方面,支持由私

营部门和企业家推动的区域范围内经济和就业的

增长; 在政治方面, 支持扩大公共空间, 推动民主

与法治; 在教育方面, 支持和推动教育制度改革,

以保证所有人 (包括女孩 )受教育的机会,并获得

现代经济竞争和提高生活品质所必须的知识和技

能;在妇女问题上,促使建立能够让妇女获得完全

和平等机会的经济、政治和教育制度。

  目前,根据这一计划正在开展的项目有: /中

东企业家训练项目 0 ( the M iddle East Entrepre2
neurship T raining in the U. S) ; 为培训女候选人而

创立的 /中东司法研究所0 (M iddle E ast Justice In2
st itute)和 /区域性竞选运动学校 0 ( R eg iona l Cam2
pa ign Schoo ls); /伙伴学校 0项目, 既可以为儿童

提供高质量、具有创造性的教育,也可以作为中东

国家将来创办学校的样板; 对该地区妇女设立微

型企业和商业实习项目等。美国政府在 2002年

拨款 2 900万美元用于初级教育、经济和政治改

革项目, 2003财政年度对这些计划拨款达 1亿美

元, 2004年又追加 8 950万美元。

  这一计划由美国国务院负责管理,美国政府

其他部门予以配合, 由副国务卿任协调员。该计

划涉及多方面的合作与协调: 国务院与美国国际

开发署的协调与合作,美国的私营部门与国务院

的协调以及与广播管理董事会的协调等。
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  第三,更加重视普通民众、特别是妇女群体。

  在美国对外开展公众外交的历史上, 其对象

名义上为外国公众,但在具体执行上往往只能着

眼于有限的知识精英阶层。于是, 就出现了比尔

斯在参议院对外关系委员会作证时所描述的情

况:美国在试图把信息直接传递给穆斯林国家的

公众, 这些国家的政府和精英都非常了解美国,而

普通民众对美国价值观最基本的原则却一无所

知
[19]
。2004年 2月 4日,接替比尔斯的玛格丽特# D.

塔特怀勒 (M argaret Deb. Tutw iler)在众议院拨款

委员会商务部、司法部、国务院和司法机构小组委

员会 ( The House Appropr iat ions Subcomm ittee on

Comm erce, Justice, State and the Judic iary )作证时

说,美国公众外交活动的对象应该超越传统的精

英和政府官员,充分关注那些非精英人物,因为在

他们国内,这些普通民众比过去更有力量;这必须

成为现在和将来美国公众外交的首要关注之处。

因此, 每个美国人,无论来自哪个机构或者部门,

都应该做出更多的努力,不但与那些传统的对象,

更重要的是与以前没有给予足够关注的对象进行

交流和接触,倾听他们的看法
[ 20]
。

  在不同的社会中,妇女的地位或许有所不同,

但无论其尊卑贵贱,她们在一个社会的道德和价

值观念形成方面都发挥着不容忽视的作用。因

此,妇女是美国开展公众外交关注的一个重要群

体。早在伊拉克战争以前, 布什在一次演讲中就

表示要 /解放伊拉克的女性 0, 并声言 /对女性的

奴役0与现代文明社会是格格不入的。美国国务
卿鲍威尔在 2004年 9月 27日宣布向生活艺术基

金会 (A rt of L iv ing Foundation)等七家非政府组织

提供 1 000万美元, 用以训练伊拉克妇女在民主

的公共生活中的技巧和习惯。这些组织将与伊拉

克的合作伙伴一起努力, 促使伊拉克妇女准备好

2005年 1月的选举, 鼓励她们投票, 训练她们在

媒体、商业方面的技能, 建立网络和咨询信息中

心。美国试图通过这些努力, 让伊拉克妇女能够

积极参与到政治生活之中, 并使之在伊拉克未来

的政治和社会生活中发挥实质性作用,从而改变

伊拉克的政治文化,建立一个安全、富裕和民主的

伊拉克。2005年 11月 4日, 负责公众外交和公

共事务的副国务卿卡伦 #休斯 ( Karen Hughes)在

庆祝 /妇女外交政策组织 0 (W om en s' Fore ign Poli2
cy G roup)成立 10周年午餐会上演讲时也强调,

发挥阿拉伯世界妇女的力量, 对于改变中东具有

重要意义。

  5 结  语

  美国在中东和穆斯林世界开展公众外交的目

的是重塑和改善美国形象, 但著名的民意调查机

构盖洛普 ( The Ga llup Po ll)和皮尤研究中心 ( The

Pew Research C enter)在 / 9# 110以来几年中的数

次测验表明,美国在这些国家民众心目中的形象

非但没有改观,反而呈现恶化之势。

  美国很多研究公众外交的机构,包括美国审

计总署、总统研究中心、美国公众外交咨询委员会

等都对美国公众外交存在的问题进行了研究, 并

就改善和加强公众外交、提高其效果提出了各种

建议。但这些研究忽视了一个重要问题,或者是

美国根本不愿意面对它: 美国的公众外交不是孤

立存在的,它与美国在内政、外交等其他方面的政

策紧密相连, 并深受这些因素的影响。 / 9# 110
事件曾使美国赢得国际社会的巨大同情, 但随着

美国反恐战争的扩大化以及在巴以问题上继续坚

持偏袒以色列的政策,穆斯林世界民众的反美主

义情绪在日益增长。但 /穆斯林对美国的负面态

度并不是因为普遍讨厌有关美国的一切, 或出于

反西方的立场, 也不是由于全球化和现代化所衍

生出的价值观的冲突。相反, 与许多非穆斯林国

家的反美主义情绪一样, 其主要根源是对美国政

策的厌恶 0 [ 10] ( P3 )
。诚如有的学者所言, /公众外

交动议和游说媒体的努力并不能解决穆斯林国家

普遍存在的反美主义的根源问题, ,没有美国的

政治、经济、对外政策的实质性转变, 穆斯林世界

对它憎恨和厌恶很可能会继续下去 0[ 21]
。

  冷战后,国际关系的一个特点是文化因素作

用的上升。随着全球化的发展, 文化越来越成为

确定人们身份和效忠对象的新标准。 /尽管文化

是没有国家边界的,但它会创造出它自己认知的

边界。在其范围之内, 文化有助于交流。但对其

他文化而言,它却会歪曲信息 0 [ 22]
。在美国与穆

斯林世界之间矛盾和冲突不断发生的情况下, 二

者的文化心理等差别往往会被无限夸大, 进而成

为阻碍交流的一个因素。对美国的公众外交而

言,美国说了什么和做了什么固然重要,但更重要

的是美国的所作所为在多大程度上被穆斯林世界

的民众理解以及如何理解。正如比尔斯所说, 重

要的 /不是我们说了什么, 而是他们听到了什

么 0。良好的交流至少需要两个条件中的一个:
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一是对交流的主题,双方有共同的认知基础;二是

双方都能以开放的心态面对分歧的观点。美国在

与穆斯林世界的交流中似乎还难以达到这样的状

态,美国传递给中东和穆斯林国家民众的信息往

往会被有选择地接受, 而且是带着先入为主的反

美主义情绪。

  这些因素或许可以在一定程度上解释: 美国

在中东和穆斯林世界的公众外交中付出了很大努

力,却无法实现预期的目标。
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U. S. Public D iplomacy toward theM uslim W orld after September 11

Q IU ChaoOb ing

( Ch inese Academy o f Social Sc iences, Be ijing 100007, China)

  Abstrac t: The importance of public diplom acy has been reeva luated and em phasized by the U. S. gove rnm ent a fter Septem2

ber 11. Consistentw ith the change ofU. S. g lobal stra tegy, its pub lic d iplom acy also focuses on anti- terro rism, and theMuslim

W or ld is chosen as the prim ary target, w ith the purpose to im proveU. S. im age there. T o enhance the e fficacy of pub lic d ip loma2

cy, financial appropr ia tion w as increased, som e ac ts were enacted and severa l institutiona l arrangem ents w ere made for better in2

teragency coo rdina tion. But w ithou t the fundam en tal change ofU. S. fo re ign po licy, it is ha rd forU. S. to enhance the efficacy o f

its pub ic d ip lomacy.

  K ey words: 9# 11; U. S. ; theMuslim w or ld; public d iplom acy
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