
美国公共外交的经验与挑战及其
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【内容提要】　美国是世界上开展公共外交最用力、最用心

的国家。作为一个发达的资本主义超级大国，美国的政治制度、

价值观念、生活方式、外交政策等，既是它开展公共外交的优

势所在，也会在某些情况下对其公共外交构成制约。中国作为

一个拥有深厚的历史文化遗产的正在重新崛起中的大国，开展

公共外交既面临一些制约，也具有潜在的优势。通过与美国公

共外交的对比分析，有助于更深刻地认识中国公共外交面临的

问题与挑战，进而发掘其自身的潜力和优势。
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　　当今世界，国家间 关 系 日 益 复 杂，竞 争 与 合 作 并 存；在 互 利 合 作 日 益 紧 密

的地方，竞争与冲突也体现得更加深刻。人 类 社 会 进 步 已 经 达 到 了 更 高 的 阶 段。

与冷战结束之前的历史 相 比，国 家 间 关 系 的 本 质 虽 未 发 生 根 本 变 化，但 国 家 间

竞争和冲突的方式已悄然 发 生 了 改 变：大 国 间 赤 裸 裸 的 军 事 冲 突 与 零 和 的 经 济

竞争似乎离我们越来越 远，但 在 各 种 国 际 框 架 内 国 家 间 的 政 治 冲 突、经 济 争 夺

与文化竞争却始终存在。

开展公共外交，成为 一 些 大 国 应 对 国 际 挑 战、谋 求 竞 争 优 势 的 重 要 途 径。

冷战时期，美国曾大力推动 对 苏 联 等 社 会 主 义 国 家 和 第 三 世 界 发 展 中 国 家 的 公

共外交，谋求在与苏联的争夺中取 得 主 动 和 胜 利。“９·１１”事 件 发 生 之 后，为

有效反击国际恐怖主义，美 国 又 加 强 了 对 公 共 外 交 的 投 入，把 公 共 外 交 置 于 更

高的战略层次上。美 国 对 外 关 系 协 会、美 国 问 责 署 （Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　Ａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ

Ｏｆｆｉｃｅ）、传统基金会、布鲁 金 斯 学 会、公 共 外 交 咨 询 委 员 会、国 防 科 学 委 员 会

战略传播小组、对阿拉 伯 和 穆 斯 林 世 界 公 共 外 交 咨 询 小 组、总 统 研 究 中 心、兰

德公司、阿斯彭研究所及其 他 机 构 的 报 告 都 呼 吁 政 府 采 取 某 些 行 动，通 过 说 服

其他国家或文化背景的人 民，使 之 相 信 美 国 不 是 一 个 有 时 会 唯 我 独 尊 的 超 级 大

国，而是一个具有高度的理 想 性、建 设 性 思 想、意 图 和 崇 高 目 标 的 国 家，从 而

推动全球稳定，抵制反美潮流。①

近年来，中国政府 开 始 重 视 开 展 公 共 外 交，把 公 共 外 交 作 为 改 善 中 国 国 际

形象、提升国家软实力，进 而 实 现 和 维 护 国 家 利 益 的 有 用 工 具。中 国 大 力 开 展

公共外交的举动甚至已引起美国国会的高度关注。２０１１年２月１５日，参 议 员 迪

克·卢格 （Ｄｉｃｋ　Ｌｕｇａｒ）发布了一份由美国参议院对外关系委员 会 少 数 党 议 员 准

备的报告——— 《美国的另一种逆差：互联 网 时 代 中 国 和 美 国 的 公 共 外 交》。这 是

该委员会为重振美国公共外 交 以 解 决 美 国 在 新 世 界 面 临 的 持 久 挑 战 而 发 布 的 第

三份报告。报告称：“如果我们想要保持竞争 力 并 确 保 不 在 与 中 国 的 博 弈 中 被 淘

汰出局的话，那么 在 我 们 与 中 国 的 公 共 外 交 的 所 有 方 面———教 育 交 流、公 共 外
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交平台和美国的广播活动等———都特别需要给予更多的关注。”①中国的公共外 交

活动会对美国的世界地位 产 生 如 此 之 大 的 影 响 吗？ 两 国 开 展 公 共 外 交 各 有 什 么

优势，各面临什么挑战？本文尝试对这些问题作出初步分析。

本文主要包括以下几方面内容：第一，“公 共 外 交”的 含 义，梳 理 “公 共 外

交”在美国和中国的意涵；第二，简单梳 理 公 共 外 交 在 美 国 和 中 国 的 历 史 发 展；

第三，分析美国开展公 共 外 交 的 有 利 条 件 及 其 面 临 的 挑 战；第 四，分 析 中 国 开

展公共外交面临的挑 战 及 存 在 的 优 势；第 五，在 此 基 础 上，就 进 一 步 推 进 中 国

公共外交提出一些思考。

一、何谓 “公共外交”？

“公共外交”是近年来学术界讨论和 研 究 较 多 的 一 个 话 题。按 说 不 必 再 对 其

作专门的说明和界定，但本文要考察和对比的是美 国 和 中 国 的 “公 共 外 交”，它

在中国政要及一些学者 话 语 中 的 含 义 与 在 美 国 有 所 不 同，故 需 要 略 作 说 明，以

便对问题的讨论更加一致。

１９６５年，时任塔 夫 茨 大 学 弗 莱 彻 法 律 与 外 交 学 院 院 长 的 埃 德 蒙·格 利 恩

（Ｅｄｍｕｎｄ　Ｇｕｌｌｉｏｎ）在建立爱德华·Ｒ．默罗 （Ｅｄｗａｒｄ　Ｒ．Ｍｕｒｒｏｗ）公共外 交 中 心

时首次使用了 “公共外交”这一概念。爱 德 华·Ｒ．默 罗 公 共 外 交 中 心 对 “公 共

外交”作出了这样的界定：“公共外交……处 理 的 是 公 众 态 度 对 外 交 政 策 的 制 定

与实施的影响。它包含国际 关 系 中 传 统 外 交 之 外 的 其 他 方 面；政 府 对 其 他 国 家

公众舆论的培育；一个国家 私 人 团 体 和 利 益 与 另 一 国 的 私 人 团 体 和 利 益 之 间 的

互动；对外交事务及其对政 策 的 影 响 的 报 告；外 交 官 与 外 国 记 者 间 的 交 流 与 沟

通；以及文化交流过程。公共外交的核心是信息和观念的跨国流动。”②美国国务

院在１９８７年出版的 《国际关系术 语 词 典》中 对 “公 共 外 交”的 定 义 是：公 共 外

交指的是政府发起的项目，目的是向其他国 家 民 众 提 供 信 息 或 影 响 其 公 众 舆 论；
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其主要手段是出版、动画、文化交流、广播 和 电 视 等。①美 国 政 府 的 文 件、学 者

的研究报告或论著，在 谈 到 公 共 外 交 时，界 定 大 都 不 完 全 一 致，但 核 心 内 容 是

一致的：与外国公众进 行 沟 通 与 交 流，影 响 和 改 变 他 们 的 看 法 和 态 度，特 别 是

对美国的看法，进而影响他 们 各 自 国 家 的 政 策。美 国 还 试 图 向 其 他 国 家 的 民 众

兜售其价值观和生活方式。

南开大学韩召颖教授是国内最早研究美国公共外交的学者。②到２００５年 外 交

部成立负责公共外交的办公室时，“公共外交”这 一 概 念 才 首 次 出 现 在 官 方 声 明

中。当时外交部在使用这一概念 时，更 多 是 把 “公 共 外 交”理 解 为 对 内 向 民 众

解释中国的外交政策和外交工作，更多地了 解 中 国 外 交 及 其 与 其 他 国 家 的 关 系，

进而寻求民众对中国外交政策的理 解 和 支 持。例 如，２００４年 底，时 任 外 交 部 长

李肇星在回答 《人民日 报》记 者 关 于 外 交 部 在 贯 彻 “执 政 为 民”方 面 做 了 哪 些

工作时说：“我 们 从 服 务 国 家 发 展 全 局 出 发，大 力 加 强 经 济 外 交，推 进 对 外 经 贸

合作，不断提高外交为国 内 经 济 社 会 发 展 服 务 的 水 平……在 国 内，我 们 重 视 公

众外交，经常向群众介绍我 外 交 政 策 和 实 践，从 群 众 中 汲 取 提 高 工 作 能 力 的 营

养，得到了越来越多的理解和支 持。”③再 比 如，２００８年３月１２日，时 任 外 交 部

长杨洁篪在第十一届全国 人 大 一 次 会 议 期 间 举 行 记 者 招 待 会，在 谈 到 公 共 外 交

时说：“关 于 公 众 外 交，我 想 强 调 的 是，中 国 的 外 交 是 人 民 的 外 交，是 为 人 民 服

务的。我们现在很注意通过 各 种 渠 道 来 了 解 广 大 人 民 群 众 对 外 交 工 作 的 建 议 和

看法，并且我们也 通 过 因 特 网 和 其 他 途 径 来 介 绍 我 们 的 外 交 信 息 和 外 交 政 策。

外交部这几 年 还 搞 了 ‘公 众 开 放 日’，我 们 一 定 要 把 这 个 制 度 坚 持 好，搞 得 更

好。广大老百姓对祖国的外 交 事 业 表 现 出 巨 大 的 热 情 和 有 力 的 支 持，这 令 我 和

我的同事们很受感动，这 也 是 我 们 的 力 量 和 智 慧 的 重 要 源 泉。另 外，公 众 外 交

从某种意义上讲，是促 进 维 护 世 界 和 平、共 同 发 展 的 外 交。在 对 外 交 往 和 公 众
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韩召颖先生当时把 “ｐｕｂｌｉｃ　ｄｉｐｌｏｍａｃｙ”译作 “公 众 外 交”。参 见 韩 召 颖： 《输 出 美 国：美 国

新闻署与美国公众外交》，天津人民出版社２０００年版。
《李肇星部长接受 〈人民日报〉年终专访》，２０１２年１０月２７日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．
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外交方面，国家领导人 给 我 们 树 立 了 很 好 的 榜 样。国 家 领 导 人 出 访 的 时 候，总

是同国外各界进行广 泛 的 交 流 和 接 触。我 们 驻 外 大 使 们、总 领 事 们、外 交 官 们

也很注意做这方面的 宣 传 工 作。据 我 了 解，有 的 大 使 一 年 演 讲、接 受 采 访 达 近

百次，外交部一年也要接待 几 十 个 外 国 公 众 团 的 来 访。我 们 越 来 越 深 刻 地 认 识

到公众外交深刻的 意 义 和 好 处，今 后 要 把 这 方 面 的 工 作 做 得 更 好。”①前 后 两 任

外长在接受记者提问时用的 都 是 “公 众 外 交”一 词，都 强 调 “外 交 为 民”的 理

念，都突出与国内民众的互 动 及 争 取 国 内 民 众 对 外 交 工 作 的 理 解 和 支 持。在 外

交部网站上，两位 外 长 回 答 记 者 提 问 的 英 文 稿 都 把 “公 众 外 交”译 成 “ｐｕｂｌｉｃ

ｄｉｐｌｏｍａｃｙ”。②这表明，在相当长的时 期 内，中 国 政 要 所 理 解 的 “公 共 外 交”与

美国开展的 “公共外交”差别 很 大：中 国 的 “公 共 外 交”首 先 是 针 对 国 内 民 众

的，而美国的 “公共外交”是针对 外 国 民 众 的。这 种 差 异 在 很 大 程 度 上 也 是 由

两国的政治制度及其运作方式的不同所决定的。

随着时间的 推 移，中 国 政 要 对 “公 共 外 交”的 理 解 也 在 发 生 变 化。他 们 在

使用这一概念时，其涵义与 美 国 界 定 的 “公 共 外 交”越 来 越 接 近。比 如，时 任

全国政协外事委员会主 任 赵 启 正 在 回 答 媒 体 时 说：与 某 些 大 国 不 同，它 们 的 公

共外交是咄咄逼人的，它 们 把 自 己 的 国 家 说 成 非 常 好 的、例 外 的，并 试 图 把 它

们的价值观扩张到其他 国 家，甚 至 是 干 涉 它 们 的 内 部 事 务；中 国 的 公 共 外 交 只

是向世界解释自己，解释自 己 的 文 化 传 统、社 会 发 展、内 外 政 策，并 回 答 其 他

国家的人们关于中国的 问 题。中 国 公 共 外 交 的 核 心 使 命 是 “告 诉 世 界 一 个 真 实

的中国。中国所 有 官 方 外 语 媒 体，包 括 报 纸、杂 志、广 播、网 络 视 频 以 及 网 站

博客等，都不谈论其他 国 家，更 不 会 干 涉 其 他 国 家 的 内 部 事 务，只 是 向 世 界 介

绍自己。中国公共外交 的 另 一 目 标 是，提 高 其 软 实 力 和 话 语 权，向 世 界 其 他 国

家介绍中国当前的发展，改 善 中 国 的 国 际 形 象，向 世 界 表 达 一 个 真 实 的 中 国”。

２０１２年１２月３１日，杨洁篪外 长 在 出 席 中 国 公 共 外 交 协 会 成 立 大 会 时 说，新 形
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ｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｃｈｎ／ｇｘｈ／ｗｚｂ／ｚｘｘｘ／ｔ４１４１７７．ｈｔｍ。

“Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ｍｉｎｉｓｔｅｒ　Ｌｉ　Ｚｈａｏｘｉｎｇ　Ｉｎｔｅｒｖｉｅｗｅｄ　ｂｙ　Ｐｅｏｐｌｅｓ　Ｄａｉｌｙ　ａｔ　ｔｈｅ　Ｙｅａｒ　Ｅｎｄ，”Ｆｅｂ　２８，２０１３，ｈｔ－
ｔｐ：／／ｓｙ．ｃｈｉｎｅｓｅｅｍｂａｓｓｙ．ｏｒｇ／ｅｎｇ／ｘｗｆｂ／ｔ１７８１１５．ｈｔｍ；“Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ｍｉｎｉｓｔｅｒ　Ｙａｎｇ　Ｊｉｅｃｈｉ　Ｍｅｅｔｓ　ｔｈｅ　Ｐｒｅｓｓ，”

Ｆｅｂ　２８，２０１３，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｅｎｇ／ｗｊｄｔ／ｗｓｈｄ／ｔ４１４８７７．ｈｔｍ．
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势下，推进公共外交和 人 文 交 流，就 是 要 着 力 促 进 中 国 与 世 界 的 相 互 认 知，深

化中国同世界的关系，推动 中 国 与 世 界 的 良 性 互 动 和 共 同 发 展。我 们 要 大 力 弘

扬平等互信、包 容 互 鉴、合 作 共 贏 的 精 神，加 强 同 世 界 各 国 人 民 的 对 话 交 流，

促进相互了解、信任、友谊与合作。①赵启正和杨洁篪在这里讨论的 “公共外交”

与美国界定的 “公共外 交”在 内 涵 上 有 了 更 多 相 通 之 处，也 就 是 与 外 国 公 众 进

行沟通和交流。

中国政要对 “公共外交”理解的 变 化，反 映 出 国 内 学 术 界 关 于 “公 共 外 交”

研究取得了积极进展，更反映出中国政府在新 的 国 际 形 势 下 对 利 用 “公 共 外 交”

改善自身国际形象、增进与 世 界 各 国 人 民 之 间 的 理 解 和 信 任、提 升 文 化 软 实 力

等的重视。中国共产党第十 八 次 全 国 代 表 大 会 中 提 出 要 “扎 实 推 进 公 共 外 交 和

人文交流”就是最明确的体现。

需要指出的是，从 中 国 政 要 的 言 论 及 中 国 公 共 外 交 的 实 践 来 看，中 国 官 方

对 “公共外交”的理解和界定比 较 宽 泛，既 包 含 对 外 国 公 众 开 展 的 活 动，也 包

括对内传播政府的理念 和 信 息 等。本 文 讨 论 的 “公 共 外 交”采 取 较 为 狭 义 的 界

定，也就是一国政府对 他 国 民 众 开 展 的 活 动，包 括 信 息 传 播、文 化 与 人 员 交 流

等等。

二、公共外交在美国和中国的历史发展

无论是在美国还 是 在 中 国， “公 共 外 交”作 为 一 个 概 念 出 现 的 历 史 都 不 太

长。但作为影响其他国家人民的手段，公共外交在两国都已存在了很长时间。

从作为一个国家得以 建 立 到 现 在 作 为 一 个 超 级 大 国 屹 立 于 世 界，美 国 在 对

外交往中一直重视以各 种 可 能 的 方 式 影 响 他 国 公 众，并 争 取 其 理 解 和 支 持。一

些学者把美国公共外交的历史追溯到本杰明·弗兰 克 林 （Ｂｅｎｊａｍｉｎ　Ｆｒａｎｋｌｉｎ）在

美国独立战争时期对法 国 的 访 问。在 那 里，弗 兰 克 林 “向 各 行 各 业 的 法 国 人 发

出了呼吁，无论是改革派还 是 现 实 的 未 来 政 治 家，也 无 论 是 皇 亲 贵 族 还 是 普 通
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① 《中国公共 外 交 协 会 在 京 成 立 杨 洁 篪 出 席 并 致 贺 辞》，２０１３年１月２８日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｚｄｔ／２０１２－１２／３１／ｃｏｎｔｅｎｔ＿２３０２８８０．ｈｔｍ。
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百姓”①，其目的是获得法国对北美１３个殖民地的独立的支持。

第一次世界大战期间，托马斯·威 尔 逊 （Ｔｈｏｍａｓ　Ｗｏｏｄｒｏｗ　Ｗｉｌｓｏｎ）总 统 在

１９１７年设立了公共信息委员会 （Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｏｎ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ）。该 委 员 会 由

国务卿、战争部长和海军部长 等 组 成，记 者 乔 治·克 利 尔 （Ｇｅｏｒｇｅ　Ｃｒｅｅｌ）任 主

席。该委员会负责动员 美 国 人 民 对 战 争 的 支 持。它 是 美 国 第 一 个 宣 传 机 构。公

共信息委员会利用大众 媒 体 号 召 美 国 人 参 军、保 存 及 购 买 政 府 债 券 等，同 时 解

释美国为何必须参战。公共信息委员会国 际 部 通 过 其 在３０个 国 家 的 办 公 室 在 海

外开展宣传活动。②１９３８年，为反击德国在拉丁 美 洲 的 信 息 宣 传 活 动，美 国 总 统

富兰克林·罗斯福 （Ｆｒａｎｋｌｉｎ　Ｄ．Ｒｏｏｓｅｖｌｅｔ）在 国 务 院 建 立 了 文 化 关 系 司。１９４２

年，建立了战争信息局 （Ｏｆｆｉｃｅ　ｏｆ　Ｗａｒ　Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ）。１９４２年２月，“美国之音”

开播。

第二次世界大战 之 后，美 国 公 共 外 交 活 动 实 现 了 制 度 化。杜 鲁 门 总 统 裁 撤

了战争信息局。随着美 苏 冷 战 加 剧，苏 联 在 欧 洲 展 开 了 宣 传 攻 势。１９４８年，美

国国会通过了 《信息 与 教 育 交 流 法》（又 称 《史 密 斯—蒙 特 法》）。该 法 案 的 目 的

是 “使美国政府能够纠正其他国家对 美 国 的 误 解”，“推 动 美 国 人 民 与 其 他 国 家

人民 之 间 的 相 互 理 解”。１９５３年，德 怀 特·艾 森 豪 威 尔 （Ｄｗｉｇｈｔ　Ｄａｖｉｄ　Ｅｉｓｅｎ－

ｈｏｗｅｒ）总统建立了美国新闻署 （Ｕ．Ｓ．Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ　Ａｇｅｎｃｙ）。此后，美国新闻署

虽几经变化，但在冷战时期始终是负 责 美 国 公 共 外 交 的 主 要 机 构，直 到１９９９年

并入国务院为止。此后，国务 院、广 播 管 理 董 事 会 （Ｂｒｏａｄｃａｓｔｉｎｇ　Ｂｏａｒｄ　ｏｆ　Ｇｏｖ－

ｅｒｎｏｒｓ）和负责公共外交和公共事务的副国务卿 在 美 国 公 共 外 交 活 动 中 发 挥 核 心

领导作用。冷战结束后，受 国 际 形 势 和 国 内 党 派 斗 争 的 影 响，美 国 对 公 共 外 交

的投入大幅减少。直到２００１年 “９·１１”事 件 发 生 后，美 国 国 内 呼 吁 加 强 公 共

外交，以抵制世界各地蔓延 的 反 美 主 义，特 别 是 恐 怖 主 义 的 声 音 突 然 变 得 非 常

强烈，对公共外交的研究和预算投入再度大幅增加。

尽管 “公共外交”一词在２００５年之前 从 未 在 官 方 声 明 或 文 件 中 出 现，但 中
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①
②

［美］孔华润主编：《剑桥美国对外关系史》（上），北京：新华出版社２００４年版，第３０页。

关于 “公共信息委员会”的活动，参见：Ｓｕｓａｎ　Ａ．Ｂｒｅｗｅｒ，Ｗｈｙ　Ａｍｅｒｉｃａ　Ｆｉｇｈｔｓ：Ｐａｔｒｉｏｔｉｓｍ　ａｎｄ
Ｗａｒ　Ｐｒｏｐａｇａｎｄａ　ｆｒｏｍ　ｔｈｅ　Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ　ｔｏ　Ｉｒａｑ，Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ：Ｏｘｆｏｒｄ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　Ｐｒｅｓｓ，２００９，ｐｐ．４６—８６。
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国的公共外交活动至少可 以 追 溯 到 新 中 国 成 立 后 不 久。甚 至 在 中 国 共 产 党 赢 得

内战和新政权建立之前很 久，中 国 共 产 党 就 已 特 别 注 意 影 响 其 他 国 家 对 中 国 共

产党的看法，并努力赢得它 们 的 支 持 和 承 认。毛 泽 东 在 延 安 曾 接 待 了 大 量 来 自

世界各地的国际友人、外 国 记 者 和 来 宾。新 政 权 成 立 后，寻 求 其 他 国 家 人 民 的

理解和支持被提升到中国 外 交 议 程 的 重 要 位 置 上。当 时 西 方 国 家 对 中 国 进 行 封

锁，与中国建交的国家 数 量 不 多，政 府 的 官 方 外 交 活 动 区 域 相 对 狭 小。为 打 破

西方国家的封锁，民间外交 被 提 到 非 常 重 要 的 位 置 上。当 时 一 个 重 要 的 方 针 是

“民间先行，以民促官”。①１９４９年１０月，成立了以刘少 奇 为 会 长 的 中 苏 友 好 协

会；到６０年代中期，各种对口友协已发展到２０多个。１９４９年１２月，周 恩 来 总

理倡导成立了第一个专 门 从 事 人 民 外 交 的 机 构———中 国 人 民 外 交 学 会。１９５２年

５月，成立了中国国际贸易促 进 委 员 会。１９５４年５月，十 家 全 国 性 社 会 团 体 联

合发起成立了 “中国人民对外文化协会”，１９６６年改称 “中国人民对外文化 友 好

协会”，１９６９年起改为 “中国人 民 对 外 友 好 协 会”。中 国 的 民 间 外 交 是 在 党 中 央

和国务院领导和指导下开 展 的，其 活 动 内 容 和 具 体 形 式 与 美 国 所 界 定 的 公 共 外

交在内涵上是一致的。“民间外交”的主要目 的 是 向 世 界 解 释 中 国 的 国 内 形 势 和

外交政策，促进他们对中国 革 命 和 社 会 主 义 建 设 事 业 的 理 解，进 而 赢 得 他 们 的

支持。从１９７８年起，国内外形势发生巨 大 变 化。中 国 开 始 了 改 革 开 放 政 策，世

界格局与安全形势发生 了 重 大 变 化。中 国 改 变 了 对 待 世 界 革 命、和 平 与 战 争 等

问题的看法。相应地，外 交 政 策 也 发 生 了 根 本 变 化。“民 间 外 交”被 赋 予 新 的 任

务：与其他 国 家 人 民 进 行 交 流，致 力 于 为 中 国 的 改 革 与 发 展 构 建 良 好 的 国 际

环境。

２００５年，外交部新闻司下设 “公共外交办公室”。但直到２００９年９月 之 前，

公共外交似乎并未得到足够的重视。２００９年９月，时 任 国 家 主 席 胡 锦 涛 在 第１１

届驻外大使会议上首次正 式 提 出 要 加 强 公 共 外 交 和 人 文 外 交，开 展 各 种 形 式 的

对外文化交流活动，扎实传播中华优 秀 文 化。②在 第 十 一 届 全 国 政 协 第 三 次 会 议
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①

②

韩叙：《毛泽东的民间外交思想和重要决策》，载外交部外交史研究室编：《毛泽东外交思 想

研究》，北京：世界知识出版社１９９４年版，第５０页。
《第十一次 驻 外 使 节 会 议 在 京 召 开》，２０１１年３月６日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｃｈｎ／

ｇｘｈ／ｔｙｂ／ｚｙｘｗ／ｔ５７４４２７．ｈｔｍ。
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（２０１０年３月）上，贾庆林也强 调 公 共 外 交 的 重 要 性。会 议 期 间，３０多 位 政 协

委员提出议案，呼吁建立公共外交领导 机 构。２０１０年 外 交 部 牵 头 建 立 了 “公 共

外交部级联席机制”，其目的是在外 交 部、全 国 人 大 外 事 委 员 会、全 国 政 协 外 事

委员会、中共中 央 对 外 联 络 部、中 国 人 民 解 放 军 总 参 谋 部 等 部 委 间 进 行 协 调，

促进这些部门 在 倡 议 和 实 施 其 公 共 外 交 项 目 时 进 行 密 切 的 合 作、协 调、沟 通。

２０１０年８月，外交部设立了 公 共 外 交 咨 询 委 员 会，成 员 包 括 外 交 部 前 领 导、前

大使和知名学者。其主 要 任 务 是 就 相 关 议 题 为 外 交 部 提 供 建 议，参 与 规 划、实

施和评估相关活动。

从 “民间外交”到 “公共外交”，不 仅 仅 是 称 谓 的 变 化，更 重 要 的 是 新 时 期

中国对公共外交的高度重视，是在新形势下对国际竞争态势更深入的把握。

尽管各国开展公共 外 交 的 目 的 差 别 很 大，但 采 用 的 形 式 和 手 段 都 大 同 小 异。

美国常用的方式有：发行、传播政府出版物 （比如在中国出版的 《新交流》杂志，

翻译出版一些关于美国历史、文化、政治制 度 等 的 著 作）；国 际 广 播 ［如，“美 国

之音”、自由欧洲 电 台／自 由 电 台、马 蒂 电 台 和 电 视 台、萨 瓦 电 台 （Ｓａｗａ）、法 达

电台 （Ｆａｒｄａ）、自由亚洲电台等］；文化与教育交流 （富布赖特学者交流项目、汉

弗莱项目）；国际访 问 者 （ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　ｖｉｓｉｔｏｒ）项 目；举 办 各 种 展 览；开 展 对 外

英语教学项目；设立美国中心 （Ａｍｅｒｉｃａｎ　ｃｏｒｎｅｒｓ）或文化信息中心，等等。

国际广播也是中国开展公共外交的重 要 方 式 之 一。中 国 开 展 国 际 广 播 活 动 的

有中国国际广播电台和中央电视台的 第９频 道、第４频 道、俄 语 频 道、法 语 频 道

和西班牙频道等。中 国 国 际 广 播 电 台 有４３种 语 言 向 全 世 界 广 播。在 教 育 交 流 方

面，有教育部委托国 家 留 学 委 员 会 管 理 的 “中 国 政 府 奖 学 金 项 目”。中 国 政 府 有

关部门也大力支持对外翻译出版工作，推 动 中 国 文 化 走 出 去。中 国 政 府 也 利 用 各

种国际会议 （如世界妇 女 大 会）、体 育 赛 事 （如 北 京 奥 运 会）、博览会 （如上海世

博会）和展览等机会改善和提高中国的国际形象，扩大中国的影响。孔子学院是近

年来中国特别重视的一种公共外交形式，对推动中国公共外交发挥了重要作用。

中美两国政 治 制 度、历 史 经 历、文 化 传 统、价 值 观 念、国 际 地 位、发 展 阶

段等都存在根本的差异，两 国 开 展 公 共 外 交 的 历 史 经 历 也 不 一 样。所 有 这 一 切

都使得两国开展公共外 交 既 具 有 一 些 有 利 条 件，也 面 临 一 些 挑 战。通 过 对 比 分

析，将更有助于我们认 识 两 国 在 开 展 公 共 外 交 方 面 的 优 劣 长 短，吸 取 经 验，汲
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取教训。

三、美国开展公共外交的有利条件与挑战

尽管美国开展公 共 外 交 面 临 着 许 多 挑 战，但 毫 无 疑 问，它 依 然 是 当 今 世 界

开展公共外交最为成功的国家。美国开展公共外交具备一些独特的有利条件。

　　 （一）社会制度、意识形态与公共外交

社会政治制度体现着一个国家最突 出 的 特 征，集 中 反 映 着 一 个 国 家 的 本 质，

也会在很大程度上影响 其 对 外 政 策 行 为。美 国 是 一 个 资 本 主 义 国 家，实 行 “三

权分立”制度，奉行以 “自由”、“民 主”、“人 权”为 核 心 的 资 产 阶 级 意 识 形 态

和价值观。美国的社会制度 是 在 独 立 战 争 基 础 上 建 立 起 来 的。美 国 的 革 命 曾 激

励了世界各地一代又一代 的 革 命 者，它 所 建 立 起 来 的 制 度 也 曾 成 为 世 界 很 多 国

家竞相效仿的榜样。孙中山 领 导 的 民 族 民 主 革 命 就 受 到 了 美 国 革 命 和 制 度 的 激

励。美国人认为，“自由”、“民 主”和 “人 权”是 人 类 的 “普 世 价 值”，与 人 的

需要是一致 的。尽 管 美 国 经 常 把 “普 世 价 值”作 为 干 涉 其 他 国 家 内 政 的 武 器，

也引起了许多国家的反 对 和 抵 制，但 在 那 些 发 生 转 型 的 国 家 里，美 国 倡 导 的 这

些价值观被接受了，而且使 得 美 国 在 这 些 国 家 的 影 响 力 大 大 增 加 了。美 国 对 外

扩张民主的做法有时确 实 令 世 界 不 安，但 美 国 意 义 上 的 “民 主”确 实 也 在 一 些

国家发展了，巩固了。美 国 社 会 政 治 制 度 还 具 有 相 当 大 的 自 我 调 适 能 力，它 所

倡导的意识形态和价值观 对 世 界 上 很 多 国 家 的 人 们 还 具 有 很 大 的 吸 引 力。这 也

是有助于美国开展公共外交的极其重要的因素。

与其过分强调美国对外扩张民主 给 一 些 国 家 带 来 的 灾 难、强 调 “美 式 民 主”

在其他国家面临 “水土不服”，还不如正视美国在这 方 面 的 影 响，深 入 探 讨 美 国

为何能够产生这样的影响。只有正视这一点，才可能找到应对之策。

　　 （二）国际地位与国际形象对公共外交的影响

美国作为一个全球性大国，被世界上 许 多 国 家 接 受 和 追 随。美 国 一 直 宣 称，

它有责任维持 世 界 的 和 平 与 稳 定，推 动 世 界 发 展，特 别 是 欠 发 达 国 家 的 发 展；
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它还试图把 “民主”、“自 由”等 价 值 观 推 广 到 世 界 的 每 一 个 角 落。美 国 还 采 取

了许多行动，以在世界范围 内 推 动 人 权，干 涉 世 界 许 多 国 家 和 地 区 的 冲 突 以 维

持和平。它在世界上的影响比其他国家更 强 大，其 利 益 也 因 而 得 到 更 好 的 维 护。

这是美国的国际地位和国际形象有助于推动其公共外交的一方面。

　　 （三）开展公共外交的历史经验

与其他国家相比，美国 可 能 是 世 界 上 在 开 展 公 共 外 交 方 面 经 验 最 丰 富 的 国

家。第二次 世 界 大 战 之 后，美 国 许 多 决 策 者 和 学 者 把 与 苏 联 之 间 的 冷 战 视 为

“观念之战”。没有哪个国 家 能 够 通 过 战 场 上 的 杀 戮 赢 得 观 念 之 战。美 国 对 苏 联

及其他社会主义国家发 动 了 宣 传 战，意 在 “和 平 演 变”苏 联 及 其 他 社 会 主 义 国

家；对第三世界国家开展公 共 外 交，与 苏 联 竞 争 影 响 力。整 个 冷 战 期 间，美 国

开展了各种各样的项目，采 用 了 各 种 方 式，如 国 际 广 播、国 际 访 问 者 项 目、美

国中心、英语教 学、富 布 赖 特 项 目、和 平 队、各 种 展 览 等，来 推 动 美 国 价 值 观

的传播。所有这些方式现在 都 在 使 用 着。美 国 外 交 官 在 公 共 外 交 技 巧 方 面 受 到

了系统的训练，能够在工作 实 践 中 体 现 公 共 外 交 的 意 图。相 关 部 门 经 常 会 对 各

种形式的公共外交项目进行评估，以便为进一步改进公共外交工作提供参考。

　　 （四）公共外交的制度化

美国公共外交 的 制 度 化，可 以 从 两 个 方 面 理 解：首 先，美 国 有 负 责 开 展 公

共外交的专门机构。１９５３年８月建 立 的 美 国 新 闻 署 是 负 责 公 共 外 交 的 主 要 执 行

机构。１９９９年１０月，美国新闻署并入国务院。此后，负责公共外交和 公 共 事 务

的副国务卿领导公共外 交 活 动。广 播 管 理 董 事 会 监 管 着 美 国 之 音、自 由 亚 洲 电

台及其他电台，在 美 国 国 际 广 播 活 动 中 发 挥 着 领 导 作 用。美 国 政 府 其 他 部 门，

如国防部、国际开发署等，以及冷战时期美 国 国 会 授 权 建 立 的 一 些 非 政 府 组 织，

如美国全国民主基金 会、亚 洲 基 金 会、夏 威 夷 大 学 东 西 方 中 心 等，在 美 国 公 共

外交中也发挥着重要作用。①参与和涉及 公 共 外 交 的 各 机 构 之 间 也 基 本 保 持 着 良
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好的协调与合作。比如，为 协 调 各 部 门 共 同 推 动 公 共 外 交，小 布 什 于 总 统 任 内

在白宫设立了两个能够发挥 这 种 作 用 的 组 织：２００２年９月 设 立 的 战 略 交 流 政 策

协 调委员会 （Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ　Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｎｇ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ），由政府内

重要官员组成，国家安全委 员 会 和 国 务 院 任 共 同 主 席，目 标 是 确 保 所 有 部 门 通

力合作，向全球传播关于美国的信息；２００３年１月设立了全球交流 办 公 室 （Ｏｆ－

ｆｉｃｅ　ｏｆ　Ｇｌｏｂａｌ　Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ），负责在政府内部 传 送 每 天 关 于 外 交 政 策 的 信 息。

这两个机构在诸如针对伊 斯 兰 世 界 的 战 略 交 流 活 动 中 进 行 了 协 调 与 合 作。２００６

年４月，国家安全事务助理斯 蒂 芬·哈 德 利 （Ｓｔｅｐｈｅｎ　Ｈａｄｌｅｙ）授 权 设 立 “公 共

外交与战略沟通政策协调委 员 会”（Ｐｏｌｉｃｙ　Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｎｇ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｆｏｒ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｄｉ－

ｐｌｏｍａｃｙ　ａｎｄ　Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ　Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ），在负责 战 略 沟 通 与 全 球 拓 展 的 副 国 家 安

全事务助理的支持下，由负 责 公 共 外 交 和 公 共 事 务 的 副 国 务 卿 领 导。该 委 员 会

是美国政府对外沟通 方 面 主 要 的 跨 部 门 协 调 机 构，由 来 自 国 务 院、国 防 部、财

政部、国家安全委员会、情 报 部 门 及 其 他 机 构 的 代 表 组 成。２００７年，国 防 部 设

立负责支持公 共 外 交 的 副 国 防 部 长 办 公 室，以 与 其 他 政 府 部 门 协 调 交 流 活 动。

２００９年５月，奥 巴 马 总 统 宣 布 在 国 家 安 全 委 员 会 设 立 “全 球 接 触 理 事 会”

（Ｇｌｏｂａｌ　Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ　Ｄｉｒｅｃｔｏｒａｔｅ）。作 为 全 球 接 触 理 事 会 活 动 的 一 部 分，国 家 安

全委员会每周举行一次跨 部 门 政 策 委 员 会 会 议，直 接 考 虑 公 共 外 交 和 战 略 交 流

问题。

其次，冷战以来美国国 会 通 过 的 有 关 法 案 也 体 现 着 美 国 公 共 外 交 高 度 制 度

化的特点。美国国会在１９４８年通过的 《信 息 与 教 育 交 流 法》是 第 一 个 关 于 公 共

外交的法案。１９６１年国会通过的 《双方教育与文化交流法》（又称富 布 赖 特—海

斯法），使对外交流制度化。１９７３年国会 通 过 《国 际 广 播 委 员 会 法》，成 立 了 国

际广播委员会 （Ｂｏａｒｄ　ｏｆ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｂｒｏａｄｃａｓｔｉｎｇ），负责监管自由欧洲电台／自

由电台。１９９４年克林顿总统签署 《国际广播法》，废除国际广播委员会，设 立 独

立的联邦机构———广播管理 董 事 会，整 合 所 有 国 际 广 播 资 源。１９９８年 国 会 通 过

的 《对外事务改革与重组法》又规定 把 美 国 新 闻 署 并 入 国 务 院。“９·１１”事 件

之后，美国国会于２００２年７月通 过 《自 由 促 进 法》，规 定 国 务 卿 在 设 计 和 实 施

美国对外政策时，应该把公共外交作为其不可分割的一部分。２００４年１２月 美 国

国会又通过 《情报改革与防止恐怖主义法》，要求国 务 卿 按 照 总 统 指 示，加 强 联
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邦政府部门 间 紧 密 合 作，并 与 广 播 管 理 董 事 会 合 作，制 定 全 面、一 贯 的 战 略，

有效利用公共外 交 资 源，确 定 美 国 公 共 外 交 长 期、可 衡 量 的 目 标。２００９财 年

《国防授权法》（Ｐ．Ｌ．１１０—４１７）之１０５５款 要 求 在２００９年１２月３１日 之 前 向 国

会特定委员会提交一个关于联邦政府公共外交和战略交流的报告。

　　 （五）非政府组织与公共外交

美国社会内部活跃着 大 量 的 非 政 府 社 会 组 织，其 中 有 许 多 参 与 到 美 国 的 公

共外交活动或能够对公共 外 交 产 生 影 响 的 活 动 之 中。非 政 府 组 织 是 美 国 社 会 中

非常活跃的力 量。许 许 多 多 的 基 金 会、智 库 或 其 他 非 政 府 组 织 关 注 诸 如 人 权、

和平与冲突解决、文化交流 和 研 究 支 持 等 问 题，这 些 都 是 美 国 推 进 公 共 外 交 的

重要资产。非政府组织在意 识 形 态 和 价 值 观 方 面 与 美 国 政 府 基 本 是 一 致 的，甚

至比美国政府更能体现或 反 映 美 国 主 流 的 意 识 形 态 和 价 值 观。它 们 与 相 关 的 美

国政府部门或驻外使馆合作，直接以各种形 式 参 与 到 美 国 的 公 共 外 交 活 动 之 中，

有助于充分利用和调动 社 会 资 源，弥 补 政 府 在 公 共 外 交 投 入 方 面 的 不 足。还 有

一些非政府组织虽然并未 直 接 参 与 政 府 主 导 的 公 共 外 交 项 目，但 其 活 动 对 于 传

播美国的价值观念、改善美 国 的 国 际 形 象 能 够 产 生 积 极 影 响，因 而 也 会 影 响 到

公共外交的效果。比如，美国 许 多 非 政 府 组 织 参 与 国 际 灾 难 救 援 或 美 国 对 外 援

助活动，发挥了 “力量放大器”的作用，大大扩展了美国的影响。

美国开展公共外 交 也 面 临 着 一 些 难 以 克 服 的 挑 战。第 一，从 社 会 制 度 和 意

识形态来看。尽管 从２０世 纪７０年 代 以 来，民 主 化 浪 潮 不 断 发 展，许 多 国 家 发

生了民主转型，但依然有许多国家在政治制 度 和 意 识 形 态 方 面 与 美 国 根 本 不 同。

这种根本性的差异成为影 响 美 国 对 这 些 国 家 公 共 外 交 效 果 的 重 要 因 素。即 便 是

在转型国家，由于历史 或 文 化 传 统 等 因 素，美 国 的 公 共 外 交 也 面 临 着 挑 战。第

二，美国在世界的领导 地 位，既 为 它 赢 得 了 一 些 国 家 的 尊 重 与 支 持，也 引 起 其

他许多国家的抵制和批评。美 国 打 着 “自 由”、“民 主”、“人 权”等 旗 号 在 世 界

各地发动的战争及干涉 他 国 内 政 的 行 为，也 严 重 损 害 了 其 国 际 形 象，使 其 软 实

力受到损害。这都会使 得 其 公 共 外 交 活 动 事 倍 功 半。第 三，从 机 构 设 置 及 国 会

立法来看，美国公共外交是 高 度 制 度 化 的，但 仍 有 不 少 研 究 报 告 或 学 者 研 究 认

为：各机构间协调与合作不够，官僚政治是限制公共外交效果的一个重要因素。
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四、中国开展公共外交面临的挑战及存在的优势

从１９４９年中国开始重视民间外交算起，中 国 开 展 公 共 外 交 的 历 史 与 美 国 相

比也不算短。但由于社会制 度、意 识 形 态、国 际 和 国 内 环 境 等 因 素，中 国 开 展

公共外交还面临着一些深刻的挑战。

　　 （一）社会制度和意识形态的独特性对中国公共外交的影响

中国是一个社会主义 国 家。中 国 共 产 党 在 社 会 和 政 治 生 活 中 发 挥 决 定 性 的

作用。其意识形态是塑造中 国 人 行 为 和 思 维 方 式 的 一 个 极 其 重 要 的 因 素。中 国

的政治制度是在中国革命 的 基 础 上 建 立 起 来 的，它 反 映 着 中 国 共 产 党 的 意 识 形

态和中国的传统与现实。在 苏 联 解 体 和 苏 东 剧 变 的 背 景 下，中 国 作 为 一 个 社 会

主义大国的存在显得更加 独 特。过 去 三 十 多 年 的 改 革 开 放 使 得 中 国 经 济 保 持 着

高速增长，中国取得了翻天 覆 地 的 变 化。中 国 的 发 展 模 式 赢 得 了 一 些 外 国 友 人

的赞扬，但受制于政治制度 和 意 识 形 态，中 国 向 其 他 国 家 传 递 的 信 息 经 常 不 能

被接受或被相信。西方国家 经 常 会 用 怀 疑 的 眼 光 看 待 中 国。除 非 通 过 进 一 步 的

改革和制度创新，使我国社 会 主 义 制 度 的 优 越 性 和 潜 力 得 到 进 一 步 发 挥，否 则

中国公共外交活动的效果就不可避免地会受到一定制约。

　　 （二）国际地位、国际形象与中国的公共外交

中国是一个发展 中 的 社 会 主 义 大 国。在１９世 纪 和２０世 纪 积 贫 积 弱 时，中

国受到列强侵略，被称为 “东亚病 夫”。新 中 国 成 立 后，在 整 个 冷 战 时 期，西 方

国家把中国视为 “红色威胁”或 “共 产 主 义 威 胁”。即 便 是 今 天，西 方 国 家 的 人

们在谈到有关中国的问题时，“共产党”或 “共 产 主 义”这 些 词 汇 对 他 们 依 然 有

特殊的意涵。随着中国迅速发展，特别 是１９９７年 之 后 的 快 速 发 展，世 界 上 其 他

国家一方面视中国为机会，但另一方面也经常视中 国 为 威 胁。“中 国 威 胁 论”再

次甚嚣尘上。虽然 “中国威胁”只 是 一 种 被 想 象 出 来 的 威 胁，不 是 真 实 的，但

经过国际社会的炒作之后 也 对 中 国 的 国 际 形 象 造 成 了 持 久 伤 害。一 旦 这 种 刻 板

印象被塑造出来，再改变它就比较困难了。
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中国开展公共外交的 目 的 之 一 是 改 变 国 际 形 象，但 业 已 形 成 的 国 际 形 象 在

影响或制约着中国的公 共 外 交 活 动。欲 有 效 推 进 公 共 外 交，需 要 采 取 有 效 的 措

施，克服历史上业已形成的 国 际 社 会 对 中 国 的 刻 板 印 象。中 国 过 去 三 十 多 年 的

改革在政治、经济、社会、文化等 各 个 层 面 都 取 得 了 令 人 瞩 目 的 成 就。只 有 让

世界真正深刻、全面地 理 解 中 国 的 变 化，它 们 才 可 能 对 中 国 的 人 权、意 识 形 态

和文化等有一个比较平衡的看法。

　　 （三）中国公共外交在制度化方面的不足

与美国公共外交 高 度 制 度 化 相 比，中 国 的 公 共 外 交 缺 乏 制 度 保 障，目 前 尚

无专门规范公共外交的立法。参与或涉及公 共 外 交 的 各 部 门 之 间 协 调 相 对 较 弱。

外交部牵头设立的 “公共外交部级联席机制”，目的 是 在 外 交 部、全 国 人 大 外 事

委员会、全国政协外事 委 员 会、中 共 中 央 对 外 联 络 部、中 国 人 民 解 放 军 总 参 谋

部等部委间进行协调，促进 这 些 部 门 在 倡 议 和 实 施 其 公 共 外 交 项 目 时 进 行 密 切

合作、协调、沟通。“但 由 于 这 个 机 制 中 各 部 委 的 行 政 级 别 一 致，没 有 明 确 的 领

导和主责机关，因此，这 个 联 席 机 制 只 能 协 调 各 方 的 关 系，却 不 能 指 导 中 国 公

共外交的具体发展方向。领 导 机 构 的 缺 失，直 接 导 致 中 国 的 公 共 外 交 缺 乏 一 个

明确的主导战略。”①另外，能够在公共外交活动中发挥重要作用的教育部、文化

部等部委未被纳入这一联 席 机 制。负 责 公 共 外 交 的 公 共 外 交 办 公 室 设 在 新 闻 司

之下，级别太低，不足以在不同部委之间充分发挥协调作用。

　　 （四）非政府组织与公共外交

与美国的 “强 社 会、弱 政 府”不 同，中 国 国 家 政 权 对 社 会 政 治 和 经 济 生 活

的控制力强大，没有强 大 的 非 政 府 组 织。除 了 中 国 人 民 外 交 学 会、中 国 人 民 对

外友好协会和中国国际公 共 关 系 协 会 等 组 织 外，几 乎 没 有 强 有 力 的 社 会 组 织 参

与公共外交。因而中国民间 社 会 资 源 无 法 被 有 效 动 员 或 整 合 到 公 共 外 交 活 动 之

中。从根本上讲，公共外交是不 同 社 会 或 不 同 文 化 间 的 沟 通、交 流 与 对 话。相
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① 韩方明：《中国的公共外交真的超过了美国 吗 ？》，２０１２年１０月２９日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｕａｎ－
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对于整个社会来说，政府的 力 量 总 是 有 限 的。要 想 推 动 公 共 外 交 取 得 更 好 的 效

果，必须尽可能调动和利用社会资源，凝聚社会力量参与其中。

　　 （五）对公共外交的投入

近年来，中国加大了 对 公 共 外 交 的 投 入。中 国 公 共 外 交 取 得 了 积 极 进 展，

最突出的是孔子学院在全 球 范 围 内 的 迅 速 发 展。２００４年，中 国 在 韩 国 首 都 首 尔

建立了第一个孔子学院。截至２０１１年８月 底，各 国 （地 区）已 建 立３５３所 孔 子

学院和４７３个孔子课堂，共计８２６所，分 布 在１０４个 国 家 （地 区）。孔 子 学 院 设

在９９国 （地区）共３５３所，其中，亚洲３０国 （地区）８２所，非 洲１９国２４所，

欧 洲３４国１２０所，美洲１３国１１１所，大洋洲３国１６所。孔子课堂设在３９国共

４７３个 （缅甸、马里、巴哈马、突尼斯、坦桑尼亚只有课堂，没有学 院），其 中，

亚 洲１２国３９个，非洲５国５个，欧洲１４国１００个，美洲６国３１０个，大洋洲２

国１９个。①中国的目标是 到２０２０年 在 全 球 建 立１　０００所 孔 子 学 院。孔 子 学 院 数

量急剧扩张，不可避免地引发了数量与质 量 之 间 的 矛 盾。孔 子 学 院 的 教 师 水 平、

教学方法和管理短期内恐 怕 都 难 以 适 应 深 层 教 育 交 流 和 文 化 传 播 之 需 要。从 汉

办和孔子学院的预算也可以看出目前的投入是 无 法 满 足 孔 子 学 院 发 展 之 需 要 的。

比如，汉办２００９年度预 算 是１．４５亿 美 元。这 远 低 于 英 国 文 化 协 会 每 年 用 于 开

展项目的１０亿美元，也远低于一部好莱坞电影的平均费用。②

冷战结束后的１０年里，美国连续削减 公 共 外 交 的 预 算，因 而 许 多 美 国 学 者

或政府官员认为这些年美 国 在 公 共 外 交 方 面 的 投 入 不 够。尽 管 美 国 用 于 公 共 外

交的投入比冷战高潮时 期 可 能 有 所 下 降，但 比 中 国 及 其 他 国 家 依 然 多 得 多。当

然，对公共外交的投入，是 影 响 公 共 外 交 之 效 果 的 一 个 重 要 因 素，但 决 不 是 最

重要的因素。必须综合考察 各 种 可 能 的 影 响 因 素，才 能 对 公 共 外 交 的 效 果 作 出

恰当的评判。

与美国相比，中国 的 公 共 外 交 目 前 还 面 临 着 上 述 诸 多 挑 战，但 同 时 也 有 一
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①

②

数据来自汉办和孔子学院网站，２０１２年１０月２９日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｈａｎｂａｎ．ｅｄｕ．ｃｎ／ｈｂ／ｎｏｄｅ
＿７４４６．ｈｔｍ。

Ｍａｒｉａ　Ｗｅｙ－Ｓｈｅｎ　Ｓｉｏｗ，“Ｃｈｉｎａｓ　Ｃｏｎｆｕｃｉｕｓ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅｓ：Ｃｒｏｓｓｉｎｇ　ｔｈｅ　Ｒｉｖｅｒ　ｂｙ　Ｆｅｅｌｉｎｇ　ｔｈｅ　Ｓｔｏｎｅｓ，”

Ａｓｉａ　Ｐａｃｉｆｉｃ　Ｂｕｌｌｅｔｉｎ，Ｎｕｍｂｅｒ　９１，Ｊａｎ　６，２０１１．
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些有利条件和潜在优 势。第 一，从 跨 文 化 交 流 的 经 验 来 看，中 国 的 民 间 外 交 已

为新时期开展公共外交打 下 了 比 较 好 的 基 础。如 果 从 新 中 国 成 立 之 初 开 始 开 展

的民间外交算起，中国开展 公 共 外 交 的 历 史 并 不 短。民 间 外 交 对 于 推 动 中 国 与

有关国家之间关系的发展、促 进 中 国 人 民 与 相 关 国 家 人 民 之 间 的 相 互 理 解 与 友

好关系起到了积极作用。经 验 的 累 积，对 于 未 来 开 展 公 共 外 交 具 有 重 要 的 借 鉴

意义。第二，作为一个发 展 中 大 国，中 国 的 改 革 开 放 和 社 会 主 义 建 设 事 业 已 取

得了举世瞩目的成就，中国 走 出 了 一 条 不 同 于 西 方 发 达 国 家 的 工 业 化 道 路。经

济与社会的全面、高速发展 在 世 界 范 围 内 给 中 国 带 来 了 实 实 在 在 的 影 响 力。所

有这些都表明，中国 的 公 共 外 交 潜 力 巨 大，大 有 可 为。金 灿 荣 教 授 指 出：“中 国

工业化本身有不同于其 他 国 家 的 特 点，如 果 总 结 得 好，对 发 展 中 国 家 有 启 示 和

借鉴意义。”①第三，作为一个有着五千年悠久历史的古老国家，中国拥有丰富的

历史文化资源。中国传统文 化 中 体 现 出 的 博 大 精 深 的 思 想 和 智 慧，不 逊 于 其 他

任何文化、任何民族。中国的历 史、文 化、思 想 等 都 是 中 国 开 展 公 共 外 交 的 重

要资产。如金灿荣教授所言，中 国 传 统 文 化 底 子 深 厚，思 想 资 源 矿 产 丰 富，应

该以平常心看待自己 的 传 统 文 化，既 不 夸 张，也 不 贬 低，恰 当 地 展 示 出 文 化 自

信。通过深入挖掘，这都将会转 化 为 中 国 开 展 公 共 外 交 的 优 势。②第 四，中 国 奉

行的和平外交政策和 “和 谐 世 界”的 理 念，在 很 大 程 度 上 也 是 有 利 于 开 展 公 共

外交的。

五、关于进一步推进中国公共外交的思考

近年来，中国崛 起 势 头 正 劲，国 际 环 境 也 剧 烈 变 动。与 美 国 相 比，中 国 开

展公共外交面临更多不 利 因 素 和 内 外 挑 战。为 应 对 这 些 挑 战，切 实 地 推 动 公 共

外交，为中国的和平发展营 造 良 好 的 国 际 环 境，中 国 应 从 以 下 几 方 面 着 手 推 进

公共外交。

第一，推进国内经济和政治体制改革，改善社会治理，加强社会管理。

一个国家的公共外交 能 否 取 得 预 期 的 效 果，在 很 大 程 度 上 还 取 决 于 其 国 内
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①②　金灿荣在 “中美公共外交：经验与挑战”研讨会 （北京）上的发言，２０１２年１１月２２日。
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社会政治制度和社会发展 状 况。一 个 国 家 的 发 展 道 路 和 发 展 模 式 越 有 生 机 和 活

力，就越能够对其他国家产 生 吸 引 力。尽 管 中 国 经 济 在 过 去 三 十 余 年 里 一 直 保

持着增长，其社会和政治方 面 的 进 步 也 有 目 共 睹，但 它 依 然 面 临 着 很 多 严 重 挑

战，如：东西部 发 展 不 平 衡、城 乡 发 展 不 平 衡、贫 富 差 距 加 大、环 境 恶 化、腐

败严重、食品安全问题突出、法 治 需 要 进 一 步 改 善，等 等。这 些 都 是 严 重 危 害

社会和谐的因素。中国需要 进 一 步 在 政 治、经 济、文 化、教 育 和 习 俗 等 方 面 进

行深入的改革，改善和提高 国 内 社 会 治 理 水 平，促 进 法 治 精 神 和 法 治 意 识 的 成

长，健全社会保障制度，打 击 各 种 形 式 的 腐 败 现 象 和 腐 败 意 识。正 如 胡 锦 涛 所

强调的，中国需要 “建立 具 有 中 国 特 色 的 社 会 主 义 社 会 管 理 制 度，最 大 限 度 激

发社会活力、最大限度 增 加 和 谐 因 素、最 大 限 度 减 少 不 和 谐 因 素，维 护 人 民 群

众权益，促进社会公平 正 义，保 持 社 会 良 好 秩 序，确 保 社 会 既 充 满 活 力 又 和 谐

稳定”①。一句话，更好的社会治理将会有助于中国更加有效地推动公共外交。

第二，制定开展公共外交的战略规划。

对外开展公共 外 交 应 成 为 中 国 对 外 战 略 的 重 要 组 成 部 分。推 进 公 共 外 交，

总体战略规划尤为重要。需 进 一 步 明 确 目 标，制 定 战 略，加 强 制 度 建 设，整 合

和挖掘中国的公共外交资 源，协 调 行 动，务 实 推 进。目 前，学 术 界 有 许 多 关 于

中国公共外交战略的讨 论，有 专 家 学 者 提 出 了 一 些 政 策 建 议。公 共 外 交 战 略 的

重要性，在于它对中国外交 政 策 和 外 交 活 动 等 的 指 导 和 引 导 功 能。制 定 公 共 外

交战略，需要从公共外交的 本 质 和 特 点 出 发，充 分 认 识 战 略 的 长 期 性 和 全 局 性

的特点，既要强调公共 外 交 的 近 期 目 标，更 要 注 重 其 长 期 效 果；体 现 国 际 关 系

中的道义原则和对国际 正 义 的 追 求，既 反 映 对 自 身 国 家 利 益 的 追 求，更 要 体 现

对他国利益及国际社会共 同 利 益 的 尊 重；立 足 于 对 自 身 国 际 地 位 和 国 际 抱 负 的

认知，体现出大国风范和大国应有的谦逊。

第三，进一步加大对公共外交的投入，注重公共外交的长期效果。

加大投入 不 是 简 单 的 预 算 增 加，需 要 协 调 “量”的 增 加 与 “质”的 提 高 之

间的关系。既要注重量 的 投 入，更 要 注 重 公 共 外 交 的 长 期 效 果，关 注 其 长 期 影
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① 《胡锦涛在省部级领导干部专题 研 讨 班 开 班 式 上 讲 话》，２０１２年１１月５日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｇｏｖ．ｃｎ／ｌｄｈｄ／２０１１－０２／１９／ｃｏｎｔｅｎｔ＿１８０６２９３．ｈｔｍ。
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响。比如，在孔子学院数量迅 速 扩 张 的 同 时，需 要 反 思 其 “质”的 提 高 是 否 与

“量”的增长相匹配。有必要集中精力重点建设几个 能 够 在 对 外 汉 语 教 学、国 际

汉学研究等方面发挥核心 和 引 导 作 用 的 孔 子 学 院，使 之 成 为 对 外 汉 语 教 学 的 样

板、国外汉学研 究 中 心，既 具 有 思 想 文 化 传 播 功 能，又 具 有 一 流 的 学 术 水 准。

对公共外交项目效果的 评 估，既 要 重 视 短 期 和 眼 前 的 效 果，更 要 特 别 关 注 其 长

期影响，建立恰当的效果评估机制。

影响公共外交效果的不仅仅 是 公 共 外 交 活 动 本 身 的 因 素，其 他 因 素 （如 政

府间关系、经济或贸易 冲 突、外 交 政 策、国 内 治 理 及 其 他 可 能 会 影 响 他 国 人 民

印象的因素等）也可能 会 影 响 到 一 个 国 家 公 共 外 交 的 效 果。所 以，必 须 综 合 考

虑各种因素，超越公共 外 交 来 研 究 和 思 考 公 共 外 交。只 有 这 样，才 能 对 公 共 外

交的效果作出尽可能合理的评判，从而进一步推进公共外交。

第四，提高有关部门官员对公共外交的重要性的认识，加强部门间的协调。

公共外交是不同文化 之 间 的 对 话 和 沟 通 的 过 程。它 的 效 果 取 决 于 相 关 参 与

者的交流实践。影响公 共 外 交 效 果 的 因 素 有 很 多。因 此，直 接 参 与 和 实 践 公 共

外交的各级官员和工作人员及相关的官员都必 须 充 分 认 识 到 公 共 外 交 的 重 要 性，

把公共外交视为其日常工作不可分割的 一 部 分，融 入 到 其 工 作 习 惯 之 中。同 时，

还要加强对他们进行公 共 外 交 技 巧 与 能 力 培 训，提 高 沟 通 技 巧，丰 富 多 方 面 的

知识储备。

在资源有限的情 况 下，尤 其 需 要 加 强 各 有 关 部 门 间 的 协 调，为 实 现 公 共 外

交资源的优化配置和公 共 外 交 效 果 的 最 优 化 创 造 条 件。为 此，有 必 要 把 外 交 部

新闻司下的公共外交办公 室 升 格 到 适 当 的 水 平，使 之 能 够 在 有 关 各 部 委 之 间 充

分发挥协调功能。

第五，充分动员和利用社会力量参与公共外交活动。

与社会相比，政府 的 力 量 无 论 多 么 强 大，都 将 是 弱 小 的。政 府 部 门 能 够 承

载的工作是相对有限的，需 要 广 泛 动 员 民 间 社 会 力 量 参 与 到 各 种 公 共 外 交 项 目

或活动之中。除中国人 民 外 交 学 会、中 国 人 民 对 外 友 好 协 会、中 国 国 际 公 共 关

系协会等开展民间外交的 组 织 外，有 必 要 支 持 和 培 育 一 批 社 会 组 织 参 与 和 支 持

公共外交活动。在对外开展 公 共 外 交 活 动 时，有 必 要 在 一 定 程 度 上 利 用 市 场 的

力量，既提高开展公共外交活动的效率，也有助于扩大公共外交活动影响。
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比如，在对外汉语 教 学 中，尊 重 语 言 学 习 和 教 学 的 特 点，充 分 利 用 社 会 资

源和市场力量。随着中国经 济 的 持 续 发 展 和 中 国 对 外 交 流 的 增 加，学 习 汉 语 也

日益成为其他国家的某 些 民 众 的 急 迫 需 要。充 分 利 用 社 会 和 市 场 的 力 量，可 以

大大节约政府在对外汉 语 教 学 和 传 播 中 的 投 入；更 重 要 的 是，可 以 更 充 分 地 调

动社会和市场的积极性，更 有 效 地 进 行 对 外 汉 语 传 播 和 文 化 交 流。在 开 展 其 他

形式的文化交流活动，如各 种 展 览 和 艺 术 交 流 时，也 可 以 有 针 对 性 地 充 分 利 用

专业性社会组织和市 场 的 力 量。各 类 专 业 性 社 会 团 体，如 展 览 馆、文 化 传 播 公

司、歌舞剧院等艺术团体等，专业性强，更 能 够 有 效 地 组 织 各 类 艺 术 交 流 活 动。

在这些专业性团体组织对 外 文 化 艺 术 交 流 活 动 时，有 关 部 门 需 做 好 原 则 和 政 策

指导，但不宜过多干涉具体的交流活动，要充分体现交流的民间性。

第六，向世界传递关于中国的全面、平衡的信息。

在与其他国家进行 交 流 的 时 候，中 国 人 倾 向 于 展 现 好 的 方 面，掩 盖 差 的、

负面的方面。从长期来看，向 世 界 展 示 关 于 中 国 的 各 种 各 样 的 （正 面 的 和 负 面

的）信息有助于他们形成 对 中 国 的 比 较 平 衡 的 看 法，这 实 际 上 将 会 有 助 于 中 国

改善自己的国际形象。没有 哪 一 个 人 或 哪 一 个 国 家 是 完 美 无 缺 的。不 必 掩 盖 自

己的错误和缺点，而应诚实 地 面 对 并 努 力 纠 正 和 弥 补。这 是 赢 得 他 国 人 民 之 尊

重的唯一办法。中 国 应 该 向 他 们 传 递 比 较 平 衡 的 信 息。只 有 讲 述 真 实 的 故 事，

公共外交才会更加有效。

第七，加强思想观念、意识形态和价值观的传播与交流。

在开展公共外 交 活 动 时，需 要 充 分 注 意 深 度 交 流，也 就 是 思 想 观 念、意 识

形态和价值观层面的交 流。思 想 的 交 流 所 产 生 的 影 响 往 往 是 最 深 刻 的。没 有 什

么比思想和心灵的震撼 更 能 给 人 留 下 深 刻 的 印 象。任 何 艺 术 形 式 的 交 流，如 果

不能让受众对其内涵和 精 神 产 生 真 正 的 理 解 和 共 鸣，其 影 响 都 将 是 有 限 的。这

就要求在开展公众外交活 动 时，确 保 各 种 形 式 的 活 动 或 项 目 能 够 充 分 反 映 和 体

现中国文化、思想和价值观 中 的 精 华，确 保 运 用 对 象 国 民 众 能 够 理 解 的 方 式 和

语言，体现不同文化所共有的价值和思想。各 种 器 物 层 面 的 文 化 交 流 是 不 够 的，

基础的对外汉语言教学 也 是 不 够 的。对 外 文 化 交 流 活 动，必 须 充 分 调 动 从 事 中

国国内政治、社会、文化 和 历 史 研 究 的 学 者，特 别 是 从 事 中 国 哲 学 和 思 想 文 化

研究的学者的积极性。通过 他 们，把 中 国 哲 学、思 想 的 精 华 传 达 出 去。公 共 外
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交是一种双向交流过程。有 效 的 沟 通 需 要 相 互 尊 重 和 充 分 理 解。这 要 求 从 事 公

共外交的外交 官 或 其 他 人 员 充 分 了 解 其 他 国 家 的 历 史、文 化、社 会 和 政 治 等，

在开展公共外交时充分 尊 重 其 他 国 家 的 人 民、文 化 及 习 俗；同 时 还 需 要 很 好 地

认识自己的文化，能够 把 中 国 的 思 想 和 智 慧 传 递 给 外 国 朋 友。只 有 这 样，对 话

才会更有意义。

文化、思想和价值观，如果不能被积 极 传 播 出 去，其 影 响 就 必 定 是 有 限 的，

甚至会萎缩。如果中国真正 想 作 为 一 个 世 界 性 大 国 活 跃 在 国 际 舞 台 上，那 么 就

应该努力传播自己的文化、价 值 观、制 度 或 生 活 方 式，用 思 想、感 情 和 智 慧 去

影响其他国家的民众。但 传 播 不 能 是 强 迫 的，必 须 是 自 然 而 然 的 过 程。但 更 重

要的是，在这个过程中，中国应该对其 他 文 化 和 人 民 表 现 出 足 够 的 尊 重。改 变，

如果要想真正 有 效 的 话，应 该 是 一 个 自 然 的 过 程，也 只 能 是 一 个 自 然 的 过 程。

它只有在友好的互动过程中才能发生。

总之，对比 中 美 两 国 的 公 共 外 交，思 考 中 美 关 系 的 未 来，需 要 转 变 观 念，

摒弃 “冷战思维”。当中美两国都 意 识 到 “互 疑”在 加 深 的 时 候，恰 好 可 能 为 真

正累积互信提供契机。关键 要 看 如 何 去 推 动 中 美 关 系 向 前 发 展 了。公 共 外 交 应

该在这方面发挥积极作用。费孝通 先 生 的 话 “各 美 其 美、美 人 之 美、美 美 与 共、

天下大 同”也 可 以 作 为 国 家 间 开 展 公 共 外 交，进 行 跨 文 化 对 话、交 流 的 指 导

原则。
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