
复旦学报 (社会科学版) 2003 年第 3 期

FUDAN JOURNAL(Social Sciences) No. 3 　2003

　　[收稿日期 ] 　2003 1 20

[作者简介 ] 　赵可金 (1975 —　) ,男 ,山东省人 ,复旦大学美国研究中心博士研究生。

　　3
本文是作者提交给 2002 年 11 月 1 日—3 日在复旦大学美国研究中心举办的“当代美国国会与两岸关系”全国研讨会的论

文的一部分 ,感谢南京大学任东来教授 ,上海市社会科学院庄建中研究员 ,美国研究中心王义桅博士等学者的建议。

　　①　Thomas L. Friedman ,“Listening to the Future ?”(The New York Times , May 5 , 2002. )弗里德曼把穆斯林世界敌视美国的态度升

级归结为许多因素 :美国的反恐战争、沙龙反对阿拉法特的战争、穆斯林世界现代化的失败、穆斯林被谴责为“9·11”的罪

魁祸首、国会对以色列无可置疑的支持以及在西方媒体上对以色列的纵容等。
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美国公共外交的兴起
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　　[摘 　要 ] 　“9·11”事件发生之后 ,公共外交引起了美国社会各界的高度重视 ,越来越多的着眼于公

共外交的学术著述和政策计划先后推出。其实 ,美国的公共外交并不是一个新事物 ,早在冷战期间就作

为遏制战略的重要组成部分。本文在考察公共外交概念、特征以及外交价值的基础上 ,认为公共外交是

21 世纪外交理念转型的一个趋向 ,应该引起各方面的高度重视。
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“9·11”事件与美国公共外交的兴起

“9·11”恐怖事件发生之后 ,公共外交得到了美国的

媒体、国会和思想库等各方面的重新关注。对于“9·11”

事件 ,美国上下都在苦苦思索“世界为什么憎恨美国”?

人们很快把主要问题归结在公共外交的不得力

上。[1 —p1 ]一些严肃学者开始从理论上思考公共外交的

问题 ,比如戴维·霍夫曼 (David Hoffman) 、克里斯托弗·

罗斯 (Christopher Ross) 、爱德华·考夫曼 ( Edward Kauf2
man)等人 ,在“9·11”事件之后 ,纷纷撰文指出现有的宣

传体系已经不能满足需要 ,“美国应该把战争的武器
(weapons of war) 和大众传媒武器 (weapons of mass com2
munication)结合起来 ,它必须在穆斯林世界支持本土的

公开媒体、民主和市民社会方面承担更重要的工

作。”[2 —p84 ]越来越多的美国学界知名人士、政界要员以
及社会大众都认识到公共外交的极端重要性。

可以说 ,“9·11”恐怖事件给自负的美国人上了惨痛
的一课 ,媒体、国会、思想库等机构自 2001 年 9 月 11 日

以来 ,举办了大量的听证和调查活动 ,都很好地反思

“为什么受伤害的是美国 ?”、“美国为什么成为恐怖分
子报复的目标 ?”著名的民意测验机构盖洛普测验对美

国的国家形象在世界上的众多国家进行了民意测验 ,

结果发现有 53 %的调查者认为自己不喜欢美国 ,特别

是在穆斯林世界 ,对美国的敌对、反感甚至仇视正在升

级①。美国人经过反思发现 ,憎恨美国的“不仅仅是伊
斯兰人和阿拉伯人 ,甚至包括欧洲、拉美、东亚以及自

己的盟国”,“美国的自大、自私、伪善、自我沉迷与轻蔑

其他国家的形象深深种植在全世界人心里”,“美国的

形象问题不仅是地区性的 ,也是全球性的。”[3 —p77 ] 于

是 ,关于加强美国公共外交的呼声不绝于耳。在美国
外交界颇有影响的对外关系委员会于 2001 年 11 月建

立了一批独立任务小组 ,集结政府、媒体、公共关系以

及回教与区域研究专家 ,共同研究美国面临的外交困
境 ,得出的结论是 :“公共外交必须成为美国外交政策

中的中心要素。”[4 ]

美国政府也日益重视公共外交战略的统合工作。

2001年秋 ,白宫成立了“白宫联合信息中心”( White

House Coalition Information Center) ,后来又于 2002 年秋成
立“全球传播办公室”(Office of Global Communication) ,具

体负责协调、统合政府部门间以及政府与民间部门之

间的公共外交议题 ,并提供政府对于外交政策与增进

美国形象的建议。未来办公室的层级将参照“国家安
全委员会”设置 ,负责人也由总统特别任命。

美国政府对于公共外交的重视 ,迅速反映在外交

政策制定过程之中。在打击阿富汗问题上 ,美国除了

迅速集结部队 ,对阿富汗塔利班政权进行军事上的打
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击之外 ,还开展了一系列公关攻势 ,例如布什访问美国

清真寺 ,英国首相布莱尔、白宫国家安全顾问赖斯和国

防部长拉姆斯菲尔德等要员 ,纷纷接受阿拉伯半岛电

视台采访等 ,向广大的阿富汗民众和穆斯林世界解释

美国打击塔利班政权的“正义性”。就美国的行为来

看 ,主要进行了四个方面的努力 :

第一 ,明确宣布这次打击不是针对伊斯兰世界 ,而

是针对恐怖主义。在阿富汗战场上 ,美国飞机一边在

扔下炸弹 ,另一边在抛下一袋袋面粉和无数五颜六色

的宣传单。

第二 ,美国公开表示同情阿富汗人民的苦难 ,支持

阿富汗人民赢得自己的独立政权。尤其是美国第一夫

人劳拉就阿富汗妇女的悲惨处境发表电视讲话 ,策划

了为期 10 天、规模可与新型汽车和香水促销广告相媲

美的宣传攻势。美国国务院也发表了题为《塔利班对

阿富汗妇女发动的战争》的报道 ,国务卿鲍威尔和总统

国家安全事务助理赖斯分别在电视谈话节目中提及此

事。其他美国政府高级官员也始终对此事加以渲染。

国防部长拉姆斯菲尔德以塔利班对阿富汗妇女的歧视

作为国防部一次新闻发布会的开场白。美国所有的主

要电视新闻网以及美英两国的主要报纸均对阿富汗妇

女问题做过至少一次报道。美国《时代》周刊以一位阿

富汗妇女的照片和“揭开面纱”这一标题作为其 12 月 3

日一期杂志的封面。

第三 ,在全世界展开对阿富汗战事集中宣传和报

道 ,控制舆论主导权。从华盛顿一直延伸到伦敦、喀布

尔和伊斯兰堡。在这些地方 ,美国都有专人组织新闻

发布会 ,管理合影拍照等活动 ,并对外国记者的战争报

道加以策划、引导 ,在 110 个国家组织了“9·11”事件 3

个月纪念活动 ,塑造正义形象。

第四 ,积极营造全世界性质的反恐联盟 ,并且是支

持北方联盟开展打击塔利班政权的战斗 ,并不是直接

采取行动。可见 ,美国政府已经开始注意运用软硬两

手 ,一方面打击塔利班政权 ,另一方面却努力改善自己

的形象 ,这在以前是不可思议的。

种种迹象显示 ,公共外交已经成为美国 21 世纪外

交战略框架中的重要组成部分 ,对美国的外交行为产

生深远的影响。

何谓公共外交 ?

长期以来 ,我们讨论外交的时候 ,往往把重点集中

在外交政策及其制定过程的研究上 ,即把外交政策 (for2
eign policy)同外交行为 (diplomacy) 划上等号。实际上 ,

外交政策和外交行为是有很大差别的 :前者表明一个

国家对处理外交事务的立场、原则、观点和态度 ,是一

种比较刚性的正式原则 ;后者则表示贯彻外交政策的

具体形式、渠道和方法 ,是一种具有弹性的具体操作方

式。前者是后者的指导方针 ,后者是前者的实现工具 ,

两者是密切联系在一起的。但是 ,不能把两者等同起

来 ,因为如果把外交政策等同外交行为 ,那么原本以讨

价还价 (bargaining) 和相互妥协 (negotiation) 为主要特征

的外交行为 ,就会失去其应有的灵活性 ,成为强硬的原

则性表态或者宣布“外交抗议”、“表示遗憾”之类的外

交辞令。公共外交和政府间外交、首脑外交、多边外交

一样 ,都是外交行为方式的一种。

其实 ,公共外交古已有之 ,只不过不像近代那样大

规模地使用。在中国 ,早在春秋战国时期 ,就有所谓制

造舆论 ,蛊惑人心等 ,已经成为诸侯国之间处理邦交关

系的一个重要工具。如所谓三十六计中的反间计 ,其

根本原理就是通过制造舆论 ,制造对方国家内部的矛

盾 ,离间政府部门官员之间的关系 ,创造有利于自己的

局面 ,已经具备了公共外交的萌芽。

虽然公共外交很早就存在 ,但严格来说 ,公共外交

真正对国际关系产生重大影响还是第一次世界大战之

后。公共外交 (public diplomacy)是美国学者和外交官使

用的说法 ,在英国称为文化外交 (culture diplomacy) ,主

要用来指一国政府所从事的对外文化关系。[5 —p22 ]根据

美国国会图书馆为国会参议院外交委员会就美国国际

文化项目所做的一项研究表明 ,“公共外交”是 1965 年

塔夫特大学 (Tufts University) 弗莱彻法律与外交学院院

长埃德蒙·格里恩 ( Edmund Gullion) 首次使用 ,后来在其

教科书中将公共外交界定为 :“超越传统外交范围以外

国际关系的一个层面 ,它包括一个政府在其他国家境

内培植舆论、该国国内的利益团体与另一国内的利益

团体在政府体制以外的相互影响、以通讯报道为职业

的人如外交官和记者之间的沟通联系、通过这种过程

对政策制定以及涉外事务处理造成影响。”[6 —p26 ]在当

时 ,公共外交主要指美国新闻署所从事的非传统性的

外交活动 :信息活动 (包括国际广播) 、教育文化交流活

动 (比如富布赖特项目、公民交流项目等) ,还没有被纳

入美国外交战略的轨道。

根据 1997 年美国政府将美国新闻署并入国务院时

的政策设计团体的界定 ,公共外交是通过理解、增进和

影响外国公众的方式来促进美国国家利益的实现。[7 ]

该界定相对比较宽泛 ,带有明确的外交战略和对外政

策的目的 ,被看作是外交政策框架的组成部分 ,但是对

于公共外交和政府间外交没有区分 ,将公共外交和政

府间外交政策捆在一起 ,不利于公共外交影响力的发

挥。

美国学界对公共外交也有不少论述 ,其中以汉斯·

N·塔克 (Hans N. Tuch) 的观点最为典型。他认为公共

外交是为了更好地推行美国外交政策 ,减少美国同其

他国家的误解和猜疑 ,由官方政府开展的塑造海外交

流环境的努力。[8 ]在塔克看来 ,公共外交的重点在于减

少国家间的误解和猜疑 ,树立良好的国家形象 ,从根本

上也是从属于美国外交战略的总体需要。

从上面的分析不难发现 ,美国人在谈论公共外交

的时候 ,都是把服务外交政策和推动国家利益作为公

共外交的根本价值坐标。表面上看 ,公共外交不过是

一国政府为自己的国家进行“政治化妆”,或者说对一

国政府政策的掩饰和粉饰。这种看法导致的结果往往

是把公共外交置于一种无足轻重的外交附属地位 ,因
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为公共外交看上去无助于国家实力的增长和国际利益

的扩张。实际上 ,这种看法是受到了传统现实主义实

力外交理论的局限 ,没有看到公共外交具有的内在社

会价值和文明意义。公共外交绝非一个国家的政府为

了促进国家利益而采取的权宜之计 ,而是有着更加深

厚理论基础和价值内涵。美国前国际交流署署长约翰

·莱因哈特 (John Reinhardt) 在谈到公共外交时认为 ,美

国公共外交是“美国政府进入国际思想市场的活

动。”[9 —p2 ]从更广泛的意义言之 ,公共外交所反映出来

的是一国政府着眼于沟通不同思想文化 ,促进彼此的

理解和交流的外交努力 ;或者说从根本上昭示了一国

政府增进不同文化实体之间的相互理解和认知的社会

责任 ,是一种开展国家行销 ,塑造一个良好国家形象的

战略策划。

公共外交具有三大本质特征。一是行为对象是另

一国的公众。公共外交的对象应当针对外国的公众舆

论 ,通过影响外国的公众舆论 ,进而影响外国政府的外

交政策。二是行为主体是一国政府。如果仅仅是民间

的交流和社团之间的交往 ,不能看作是公共外交的内

容。比如企业之间的贸易联系 ,大学之间的友好往来 ,

社会公众的旅游活动以及社会组织之间的联谊活动等

等 ,都只能是民间交流 ,不能算作是公共外交。也就是

说 ,只有当一国政府出面组织或者幕后支持 ,按照政府

的意志 ,向外国公众舆论和非政府组织提供消息 ,组织

交流 ,间接影响外国政府外交政策制定的活动 ,才能算

是公共外交。三是行为方式的间接性。开展公共外

交 ,不能是政府和政府之间的直接交往 ,而是通过非政

府组织和公众舆论间接进行。当然 ,信息的提供者可

以是政府机构 ,也可以是民间组织 ,具体如何公布可根

据实际情况需要。但是作用的着力点一定是外国的非

政府组织和社会公众舆论 ,通过他们影响他国政府的

政策 ,进而实现自己的目的。公共外交的努力在很大

程度上是改变另一国政治生态的做法 ,通过塑造有利

于自己的政治生态 ,促进有利于自己的政策产出。

公共外交并不能简单地认为是公开外交 ,公共外

交是相对于传统的政府间外交而言的 ,公开外交是相

对于秘密外交而言的。公开外交仅仅涉及政府在开展

外交的时候要公开有关的外交政策 ,让公众了解外交

内幕的一面 ,但更主要的在于公开政府外交行为 ,接受

公共的监督。公共外交则不然 ,其主要意图是通过对

其他国家的公众、舆论以及非政府组织开展解释和说

服的工作 ,通过社会的力量推动政府采取有利于开展

公共外交的政策。从外交对象上来讲 ,公共外交的对

象是外国公众 ,公开外交的对象是外国政府和本国民

众。当然 ,两者并非截然不同 ,而是彼此有着十分密切

的联系。公开外交为公共外交创造必要的前提条件 ,

公共外交为公开外交提供了更加有力的动力。

“公共外交”也不同于外交工作内容中的“公共事

务”(public affairs) 。外交工作中的“公共事务”主要强调

向公众、媒体或者其他机构提供关于政府目标、政策和

活动的信息 ,其最大任务是让国内民众获悉政府政策

和目的 ,主要着眼于国内事务。[10 ]公共外交则强调向外

国公众传播信息、交流思想、影响舆论 ,塑造良好的国

家形象 ,是一个对外事务范畴。

显然 ,公共外交打开了传统外交所没有涉及的新

窗口 ,即外国国民和外国非政府组织 ,引导人们进入外

交领域的一个新天地。因为在传统的眼光看来 ,开展

外交活动主要是针对外国政府 ,特别是局限于外国的

中央政府和行政官员 ,甚至是负责外交事务的行政官

员 ,至于处理与普通的社会公众和非政府组织的关系 ,

一般不作为外交人员的职责范围。公共外交则不然 ,

它把这些内容也纳入外交人员的职责范围 ,负责改善

有利于处理两国关系的异国政治生态 ,这是一种主动

的外交行为。国际关系发展到今天 ,随着全球化的发

展 ,市民社会的发育 ,公众对国际事务的兴趣已经与日

俱增 ,[11 —p29 ]除传统外交活动外 ,政府日益感觉到有使

国外舆论充分了解其外交政策的重要方针并以引人入

胜的方法介绍此等方针的需要。[6 —p24 ]更进一步讲 ,政

府包办外交不仅已经成为一种落后的文化行为面临道

义上的危机 ,而且在实现国家利益问题上已经力不从

心。如果说外交的公开化体现了国际关系发展的必然

趋势 ,那么公共外交就是随着外交的公开化所产生的

外交形态上的调整。公共外交作为一种外交形态在外

交行为中越来越重要。现在 ,已经有不少国家比如美

国、俄罗斯、新西兰、文莱、法国、英国等开始设立专门

的外交机构 ,通过各种途径 ,提供有关资料向外国公众

介绍本国的外交政策。

其实 ,外交工作尽管是“运用智力和机制处理各独

立国家的政府之间的官方关系”,[12 —p3 ]是一种以国家

为主体的活动 ,但说到底外交是为了增进和加强两个

国家国民的理解和沟通 ,诚如英国学者艾伦·詹姆斯认

为的那样 :“联系是外交的核心”,“外交的必要性在于

就各国问题与外国保持日常的联系。”[13 —p189 ]政府间的

外交关系只是从最直接和最正式的层面反映了国家间

关系处理的具体问题。但是 ,不能因此忽视了民众之

间的沟通和了解 ,草根层次的相互理解和相互信赖是

国家之间保持和平共处的最根本的条件。正是从这个

意义上说 ,在以国家利益为基点的实力外交基础上开

展公共外交 ,成为突破外交理论困境的一项重要内容。

尤其在今天面对作为“超级大国”的美国 ,现实的实力

决定其他国家只有拿出足够的耐心 ,通过充满人文精

神的说服和沟通 ,积极在美国民众中间培养一种良好

的国家形象 ,小心谨慎地同美国这个“没有世界领袖经

验的领导者”打交道 ,才能最大限度地增进和维护本国

的国家利益。这种努力就是公共外交。

当然 ,对于公共外交的作用也不可估计过高 ,它存

在着几个方面因素的限制。第一 ,公共外交提供的消

息 ,不一定成为外国公众的主流意见。第二 ,公共舆论

从根本上是一种“软权力”,会受到外国政府的反控制

和利用。第三 ,公共外交的对象仅仅是外交政策制定

圈的最外圈 ,对外交政策的影响力既不直接 ,也非常有

限。第四 ,一个政府能够在不歪曲事实的情况下影响
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外国公众的程度也是有限的。开展公共外交 ,不可以

颠倒黑白 ,混淆视听 ,否则效果会适得其反。

公共外交的理念基础 :
以美国公共外交实践为例

　　众所周知 ,自美国建国以来 ,在外交政策制定上一

直跳动着两股“理念的力量”:一是理想主义 ,一是现实主

义。这两股力量是美国外交政策制定的“两手”交替 ,对

美国外交政策制定发挥着主导性的作用。大部分美国

民众在不同程度上受到了理想主义和现实主义以及其

他理论的交叉影响 ,[14 —p160]因此 ,美国的外交政策时而

呈现理想主义的色彩 ,时而呈现现实主义的取向。

尽管现实主义理念在一些认识上存在差别 ,呈现

出众多的亚流派 ,比如经典现实主义、新现实主义、进

攻性现实主义、防御性现实主义和新古典现实主义等

等 ,但是它们在基本理念上是一致的 ,都是从人性本恶

的角度揭示国家利益的权力本质 ,认为国际社会处于

无政府状态之中 ,民族国家是世界政治的主要角色 ,每

个国家都努力寻求自助 ,追求权力和安全是国家的目

标和动力 ,一个国家应该根据国际关系的权力分布状

况确定自己的外交政策 ,而不能依据本国内政的临时

需要。[15 ]在现实主义看来 ,一个国家虽然不一定努力追

求权力 ,但一定面临国家安全的压力。外交服务于国

家利益 ,着眼于增强国家权力 ,虽然不一定能够谋求霸

权 ,但至少可以防止其他国家对自己的侵略和威胁。

在这种理念指引下 ,每个国家都希望增强自己的力量 ,

并把处理外交的权力交给政府甚至最高元首 ,以此保

证本国的国家安全。因此 ,现实主义的外交理念生成

的是政府外交和实力外交的逻辑。这种外交逻辑的特

点主要有四个方面 : (1) 国家利益是整个外交工作围绕

的中心 ,一切服务于根本的国家利益 ,特别是国家的安

全利益。(2)国家利益的内容是由权力规定的 ,外交从

根本上受制于国家的综合国力。(3) 国家的外交活动

是政府部门的专有活动 ,一切外交行为都是官方尤其

是中央政府处理对外事务的活动 ,原则性比较强 ,有关

的表态比较正式 ,一旦确定下来 ,回旋余地不大。(4)整

个外交体制内的权力结构是高度集中的 ,外交过程是

相对机密的 ,不透明的。总体上来看 ,现实主义外交逻

辑实际上是实力外交 ,一个国家的外交行为 ,受制于该

国的综合国力和实力 ,弱国无外交。在美国历史上 ,从

第二次世界大战以来 ,由于冷战的影响 ,主导美国政府

外交的理念主要是现实主义的实力外交 ,比如尼克松、

里根、布什等等。

与现实主义外交逻辑注重国家实力相比 ,理想主

义则更加强调道德原则和意识形态。理想主义认为 ,

民族国家只是外交关系中的角色之一 ,非政府组织在

国际事务中的地位不容忽视 ;决定外交政策的首要因

素是价值观念 ,而不是物质利益 ;一个国家不应该关注

国家权力问题 ,而应该重点关注经济福利、人权、价值

观念等等 ;针对国际社会存在的无政府状态和种种战

斗和冲突行为 ,理想主义强调运用道德力量、舆论力量

和价值观念的力量去克服。[16 ]美国外交中的理想主义

源于革命时期的启蒙思想和美国殖民地的建国经历 ,

“解释和勾画了一个黑白两分的世界 ,提倡正义反对邪

恶的道德圣战。”[17 —p27 ]因此 ,理想主义主张 ,在国际冲

突中 ,国家应该支持自由和民主的力量 ,反对所谓的

“专制势力”。理想主义指引下的外交逻辑往往更加强

调外交的道义性 ,追求理性和良知 ,认为某一种道德原

则和价值观念是放之四海而皆准的 ,一个国家应该始

终致力于推动促进和平和民主 ,通过支持国际法、裁

军、自由贸易、国际之间的友好交往、经济繁荣、提倡人

权和民主制度来解决混乱的国际秩序。同时 ,相比现

实主义的实力外交逻辑 ,理想主义的外交逻辑是一种

更加注重在民众的草根层次开展深入细致的工作 ,更

加注意用充满情感的道义行动 ,赢得大众的支持 ,发动

人民大众利用理性和良知来避免战争和冲突 ,制约某

些政客为了实现个人的利益而发动的灾难和悲剧行

为。因此 ,理想主义鼓呼外交公开化 ,提倡民主外交和

大众外交 ,注重改造旧的体制 ,建立新的制度和国际规

范。总之 ,理想主义理念指引下的外交逻辑实际上是

公共外交的逻辑 ,认为一个国家的外交行为应该尽可

能的透明 ,尽可能保证广大的民众参与进来。理想主

义在美国外交中的表现也比较普遍 ,最明显的是美国

在世界范围内的十字军活动。比如 19 世纪末 20 世纪

初的传教活动 ,20 世纪 60 年代的和平队 ,美国之音的

对外广播以及各种形式的输出民主和文化交流活动。

美国通过这些公共外交活动 ,极力在全世界创造一个

自由、民主和开放的美国国度形象。

理想主义和现实主义两种传统在美国外交之中并

存不悖 ,常常表现出一种明显的自相矛盾状况 ,使人们

感到美国说的一套 ,做的是另外一套。比如按照理想

主义的外交逻辑 ,美国应该支持民主国家 ,但是美国却

支持过众多的独裁政权 ,比如菲律宾、韩国、南越等。

一个典型的例子是富兰克林·罗斯福支持多米尼加共

和国冷酷无情的独裁者拉菲尔·特鲁吉罗 (Ralael Trujil2
lo) ,当一位总统助理指出特鲁吉罗是一个“狗崽子”的

时候 ,罗斯福回答说 ,你说得不错 ,但他可是我们的狗

崽子。[14 —p166 ]正是因为美国外交决策中交织的外交理

念 ,美国外交呈现出了令人难以理解的矛盾性和摇摆

性。对于其他国家来讲 ,如果从实力外交的逻辑处理

两国关系 ,必须突出硬碰硬的“理性思维”和“科学逻

辑”,这一点对于以国家利益内涵界定明确、外交工具

的效力可验证为主要特征的实力外交是比较稳妥的。

比如肯尼思·沃尔兹的结构现实主义对军备竞赛 ,国家

安全等问题就具有比较强的理论说服力和现实穿透

力。以这种理论指导的外交行为也很容易明确如何对

付美国的外交举动。比如美国宣布实施“星球大战”计

划 ,其他国家要么遵循“均势”原则 ,增强本国的实力或

者通过建立联盟 ,对美国谋求独霸的战略进行制约 ,要

么遵循“追随”的原则 ,单方面限制本身的行为以避免

和大国相冲突 ,从而保持和大国之间的缓和关系 ,没有

其他的选择。[18 —p221～235 ]但是 ,如果实力外交的逻辑胜
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算不大 ,或者由于实力悬殊的原因 ,根本没有能力和美

国对抗 ,或者在经济、文化、教育、环境等问题上需要同

美国合作 ,其他国家和美国交往的过程中 ,奉行实力外

交的逻辑就会导致“外交失灵”,即所有的外交行为无

助于国家利益的实现。这个时候就应该考虑动用公共

外交的逻辑 ,突出“人文精神”和“情感投资”,影响美国

民众和政府官员的观点和看法 ,创造一个良好的双边

关系。因此 ,如果从两股外交理念对美国外交决策的

影响来看 ,在处理同美国的关系时 ,公共外交是实力外

交的重要补充。对美国的外交工作应该实行“两条腿

走路”:实力外交和公共外交 ,相互呼应 ,相互推动 ,共

同致力于两国关系的健康发展。

美国一直自诩为是“世界文明的灯塔”和“人类发

展的希望”。美国总统约翰·昆西·亚当斯曾自豪地宣

称 :“只要自由和独立的原则还在被奉行 ,就有美国心

脏的跳动。”[19 —p45 ]自立国之日起 ,美国就把自己当作是

“自由的灯塔”,十分重视开展公共外交 ,为此做出了不

懈的努力 ,积极把美国打造成一个“令人尊敬的国家”,

公共外交是美国总体外交格局中的一个重要组成部

分。美国公共外交的主要目标是 :“第一 ,宣传美国的

政策 ,特别是美国的外交政策 ,以便赢得外国民众和各

国政府对美国外交政策的支持 ,从而直接服务于美国

的对外政策 ;第二 ,使外国民众更好地了解美国。了解

其社会制度和社会文化 ,以便使外国民众和政府了解

美国对外政策产生的社会和文化根源 ,同时达到向其

他国家输出美国的价值观念、民主制度和自由市场经

济制度的目的。”[5 —p147 ]可见 ,美国的公共外交一方面着

眼于政治目的 ,服务于美国的外交政策 ,推动国家利

益 ;另一方面出于社会目的 ,积极塑造美国的国家形

象 ,更好地赢得民意支持。

美国的公共外交渊源已久 ,最早可以追溯到 200 多

年以前殖民地晚期和美国建国初期的开国元勋本杰明

·富兰克林和托马斯·杰斐逊的外交活动 [5 —p40 ] 。两位

开国元勋都是文艺复兴式的人物 ,凭借其在科学、哲

学、艺术和文学等领域中的才华 ,在欧洲推销美国的自

由和民主。他们虽然没有提出“公共外交”的概念和战

略 ,但用行动表明了公共外交的意义和内涵。

长期以来 ,美国新闻署 (USIA) 是掌管美国公共外

交的核心机构 ,主要通过广泛的海外信息、广播和教育

文化交流项目支持美国的外交政策 ,加强美国同海外

的相互理解 ,促进美国国家利益的实现。美国新闻署

最早是由德怀特·艾森豪威尔总统在 1953 年 8 月设立

的 ,设立的主要目的是针对当时由于麦卡锡主义带来

的对外宣传工作不力的情况 ,加强其他国家及其公众

对美国对外政策的理解。艾森豪威尔总统认为 ,处理

外交问题 ,“仅靠完善的政策是不够的 ⋯这些政策必须

为世界各地人民所知晓和理解。”“主要目的应该是采

用通讯手段向其他国家的人民证明 ,美国的目标和政

策是与他们对自由、进步、和平的正当要求是相一致

的 ,并将促进他们的这些追求。”[20 ]当时 ,美国新闻署

的外交职能还不是特别明确 ,仍然停留在对外宣传的

层次 ,其工作内容的边界也不清晰 ,仅仅就事论事的泛

泛介绍了该机构应该从事的本职工作 ,公共外交的其

他内容比如教育和文化交流项目还在国务院的管辖之

下 ,国际展览活动还隶属于商务部等。同时 ,美国新闻

署的许多职能都是为了冷战的目的和意识形态的对抗

确立的 ,而且主要是美国对外国的单向宣传活动 ,在法

理上很容易受到质疑。因为宣传往往被人们看作是一

种隐瞒真相的舆论活动 ,很容易侵犯新闻自由的原则 ;

而且美国政府的对外宣传机构最初是在一战和二战的

战时环境下为了战争的需要而设立的 ,比如 1917 年威

尔逊总统设立公共信息委员会 (Committee on Public In2
formation) 、1942 年罗斯福总统设立的战时新闻处 ( the

Office of War Information)等 ,都在战争结束后宣布解散。

美国新闻署也是适应冷战的需要而建立的 ,在其运作

的过程中会始终伴随着来自各方面的批评和质疑 ,因

为美国人一想到宣传 ,就立刻联想起德国法西斯赤裸

裸的虚假宣传活动。“那个词 (指 propaganda) ,在德国

人手里 ,已经和欺骗和讹误联系在一起。”[21 —p6 ] 可以

说 ,美国人从骨子里已经对宣传讨厌和反感。

尽管如此 ,那些从事战时宣传和主管美国新闻署

的官员却在自己的职业体验中得出了对外宣传十分重

要的结论。一些退休的外交官不断发表文章 ,与一些

严肃学者遥相呼应 ,逐渐塑造出一个公共外交的框架 ,

以此推动美国公共外交的完善。美国政府最早意识到

在和平时期也需要对外宣传是在杜鲁门政府时期 ,在

一次新闻发布会上 ,杜鲁门总统谈到了对外宣传活动

的价值 ,他说 :“美国并不是打算开展外对宣传 ,而是努

力保证为其他国家的人民了解美国人的生活、美国人

的目标以及美国政府的政策提供一幅全面公正的画

面。”[22 —p35 ]但是 ,杜鲁门的看法并没有得到国会的认同

和大多数官员的支持 ,杜鲁门时期仅仅是在国务院设

立了主管公共事务的助理国务卿和国际新闻和文化

处。艾森豪威尔总统虽然设立了美国新闻署 ,但在职

能上十分模糊 ,作用发挥十分有限。直到卡特政府时

期 ,由于带有强烈理想主义色彩的人权外交成为卡特

政府的外交重点 ,其必然的延伸就是提高了对公共外

交的重视。在其任内 ,卡特不仅将国务院教育文化事

务局同美国新闻署合并 ,改名为美国国际交流署 (后来

被里根恢复为美国新闻署) ,解决了多年来存在的信息

活动和教育、文化活动“双轨”运行的问题 ,而且将对外

宣传咨询委员会和教育文化事务咨询委员会合并 ,改

称美国公共外交咨询委员会 (United States Advisory Com2
mission on Public Diplomacy) ,明确把公共外交作为一个

外交领域对待 ,公共外交开始正式成为美国外交格局

的重要组成部分。从其内容上来说 ,美国的公共外交

主要有三个方面的内容 :国际广播、信息活动和教育文

化交流活动。

美国的公共外交在里根总统任内得到了实质性的

进展。因为卡特政府尽管在体制和机构上加强了公共

外交 ,但是在职能和经费上并没有到位 ,使得国际交流

署的众多业务工作无法开展 ,在活动内容上与以前没
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有多大的改观。特别是经费短缺问题 ,成为公共外交

发展的重要制约因素。1981 年 ,肯尼思·L·阿德尔曼
(Kenneth L. Adelman) 在《外交事务》上发表文章指出 :

“今天国际交流署的预算和人员数量都要比 60 年代中

期少三分之一。如果目前国际交流署要保持 60 年代中

期的水平 ,他目前的预算应该接近 7. 5 亿美元而不是现

在的 4. 5 亿美元。”[23 —p936 ]里根上台以后 ,着手实施“民

间倡议”和“真理工程”两个计划 ,积极推动国会的财政

拨款。从 1983 年起 ,美国新闻署的预算扭转了下降的

趋势 ,财政拨款连年增加。到 1987 年 ,里根政府要求国

会给予美国新闻署的拨款从前一年的 88 ,500 万美元增

加到 92 ,900 万美元[5 —p134 ] 。充足的经费支持和总统的

高度重视 ,推动了美国公共外交的开展 ,也使美国新闻

署发展成为“世界上最大的在技术上最巧妙的宣传机

构。”[24 —p198 ]

在冷战期间 ,美国新闻署所开展的公共外交活动 ,

对于美国在外交上取得优势、并最终赢得冷战的胜利

发挥了难以替代的作用。最明显的例子是美国新闻署

在海湾战争中对阿拉伯世界的公共外交活动。美国新

闻署的官员在海湾地区及时搜集有关情报和信息 ,供

政府制定政策使用。同时 ,美国之音高密度的报道 ,通

过阿拉伯语和其他语种向广大公众传送最新消息 ,它

们众口一词 ,解释美国与其他西方国家以及大部分阿

拉伯国家联合行动的政策 ,攻击伊拉克侵吞科威特的

非正义性 ,并攻击伊拉克宣传材料的不准确性和“混淆

是非”。美国的公众外交咨询委员会在事后的 1991 年

年度报告中得出结论 ,认为“在海湾的这场战争也是一

场思想战。如果说思想是战时政策和战略的一个重要

组成部分 ,那么 ,它们对未来世界秩序的确定和解释将

更加重要。”[25 ]

冷战结束之后 ,美国新闻署面临重新定位的问题。

一些人尤其是国会议员认为以意识形态宣传为己任的

美国新闻署在冷战结束之后应该撤销。但是美国公共

外交咨询委员会以及长期从事公共外交的官员则认为

美国新闻署不能取消 ,相反应该加强。1993 年 ,该委员

会在其年度报告中列举了冷战后时代美国新闻署继续

存在的四条理由 :“第一 ,信息时代的外交主要是公共

外交 ;第二 ,公共外交对和平演变和民主改革十分重

要 ;第三 ,教育与文化交流是信息时代公众外交的中心

内容 ;第四 ,在一个相互依存的世界里 ,公共外交是必

需的。”[26 —p15～19 ]尽管美国公共外交咨询委员会极力论

证美国新闻署存在的必要性 ,最终还是没有逃脱被兼

并的命运 ,在共和党国会和民主党克林顿总统之间的

削减联邦政府财政开支的大战中 ,美国新闻署成了其

中的一个牺牲品。1999 年 10 月 1 日 ,美国新闻署并入

国务院 ,由国务院负责公共外交和公共事务的助理国

务卿掌管 ,具体负责教育与文化事务、公共事务和国际

信息项目。按照参议院对外关系委员会主席赫尔姆斯

和克林顿总统的说法 ,这种合并是为了把公共外交“置

于美国外交政策的心脏地带”。[27 ]实际上 ,美国新闻署

并入国务院带来了众多的问题 ,主要表现在四个方面 :

(1)美国新闻署和国务院的驱动力量不同。公共外交

更多依靠项目驱动或者信息驱动 ,相对比较随意和民

主 ;国务院则更多地依靠政策驱动 ,比较正式 ,需要严

肃对待。相对比较民主的公共外交机制并入国务院之

后 ,立即对高度的集权和等级机构感到不适应。(2) 以

前美国新闻署处理众多部门和独立机构的公共外交事

务 ,并且还是众多消费者或者捐赠者捐助的对象 ;并入

国务院之后作为国务院的一个组成部分 ,就不能处理

其他政府部门或者独立部门的公共外交事务 ,也不能

接受捐赠。(3) 原来美国新闻署可以为其他的内阁各

部提供信息情报或者专业知识 ,并且新闻署的官员也

可以获得这些部门的资料 ;现在这些便利便不存在了 ,

作为国务院的一个机构是不能随便和其他内阁各部比

如国防部打交道的。(4)自从合并之后 ,许多从事公共

外交的官员感到他们已经成为不重要的人员 ,公共外

交由于缺少足够的资金、信息而趋于衰弱。美国公共

外交咨询委员会 2000 年报告很明显地告诉人们 ,国务

院体制下的公共外交 ,“产生了复杂的效果”,[28 —p4 ]尽

管它们也承认一年时间还看不出这一问题的“最终结

论”,但很明显它们对公共外交的前景是不乐观的。

但是 ,形势很快就发生了变化。“9·11”恐怖事件发

生之后 ,公共外交得到了媒体、国会和美国思想库等部

门的重新关注。2001 年 10 月以来 ,国会反复多次召开

关于公共外交的听证会 ,深入论证公共外交的战略和

策略。白宫也提高了公共外交的地位 ,2002 年 9 月 17

日 ,布什政府递交国会的《国家安全战略报告》中 ,大部

分内容就是侧重如何运用援助、国际货币基金组织和

世界银行等公共外交手段赢得所谓一场不同价值与理

念之战 ,包括与“伊斯兰世界的未来之战”。[29 ]显然 ,美

国已经决心全面实施改造美国国家形象的公共外交战

略 ,公共外交战略同国土安全战略、军事安全战略一同

成为美国国家安全战略的三大组成部分。美国在外交

战略上的这种调整 ,必将对美国的外交行为产生深远

的影响。

结 　　论

美国政府近 100 年来开展公共外交的努力 ,取得了

比较大的成果。最突出的一点就是几乎在所有国家造

成了“其他国家了解美国胜过美国人了解其他国家”,

此种局面的形成与美国的公共外交是分不开的。

随着美国成为世界上唯一的超级大国 ,美国的一

切都为全世界所关注 ,对其他国家来说 ,美国几乎成为

一个“透明的民主国家”。但是 ,美国国内民众对世界

的认识相比起来就显得十分薄弱 ,美国的高新技术、强

大国力、自鸣得意的制度以及无所不在的文化 ,形成了

美国正确认识自己和正确对待世界其他民族和国家的

迷障 ,强化了美国人的“紧箍咒”,“黑白分明”的意识形

态主宰了这个狂妄自大的国家。受此影响 ,美国和其

他国家之间在理解和沟通上的裂痕已经越来越明显 ,

这对其他国家的形象塑造是十分不利的。这种裂痕如

不得到及时的弥补 ,很容易发展成为美国国民对其他
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国家的误解。这种误解一旦被一些政治力量所利用 ,

很容易滑入敌对和冲突的泥潭 ,这对于世界的和平和

稳定都是不利的。

问题是 ,美国当下努力实施的公共外交战略能否

真正改善美国的国家形象问题呢 ? 尤其是手里拿着反

恐导弹 ,嘴上喊着国家形象的外交行为是否符合公共

外交的逻辑 ,不少学者对此已经提出了置疑 ,认为应该

“让穆斯林世界说话”,只有“超越公共外交”,才能更好

地改善美国的国家形象。[30 ]

公共外交对正在崛起的中国也是十分重要的。作

为一个崛起中的大国 (the rising power) ,必须十分重视国

际社会对自己的形象定位和行为判断 ,要努力避免被

其他国家的政府和公众塑造成为它们的敌人 ,最重要

的选择是开展公共外交。尤其是对于作为当今世界唯

一超级大国的美国 ,中国对其开展公共外交更加重要 ,

因为按照传统的现实主义逻辑 ,崛起中的中国很容易

被看作是美国的“竞争对手”或者“敌人”,一旦这种印

象在公众心目中确立下来 ,对中国的国家利益是十分

不利的。因此 ,要通过有效的措施 ,逐步打造一个开明

的、合作的和友好的国家形象。这是 21 世纪外交理念

的迫切要求。
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The Rise of U. S. Public Diplomacy
Zhao Ke2jin

( Center for American Studies , Fudan University , Shanghai 200433)

Abstract : Sine the September 11th incident , great attention has been attached to public diplomacy , and more

and more academic books and policy plans focusing on public diplomacy have been published. However , pub2
lic diplomacy is nothing new in the United States. During the Cold War era , public diplomacy was already an

important part of the containment strategy. With an examination of concept of public diplomacy , and its char2
acteristics and value , this paper holds that public diplomacy embodies a tendency of transition of diplomatic

ideas in the 21st century , and , therefore , deserves great attention.
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