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 فرآیند سیاستگذاری خارجی در دوران پس از یازده سپتامبر

 

 

2مترجم: محمدسعید نامداری مقدم 1رالف کارتر نویسنده:
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 چکیده:

باختن حدود سه هزار نفر از بیش به مرکز تجارت جهانی در نیویورک و مقر پنتاگون در واشینگتن، چیزی بیش از جان 2001حملات تروریستی یازده سپتامبر 

بودن نداشتند، احساسی که اکثراً برای ها را نیز تغییر داد. بسیاری، دیگر در داخل احساس ایمنیاین حملات ذهنیات اکثر آمریکای (1)از نود کشور مختلف بود.

ها ناگهان متذکر شدند ، بسیاری از آمریکاییهای تکفیریتروریستکل عمر خود مفروض گرفته بودند. در تلاش برای فهم چرایی چنین حملاتی از سوی ائتلاف 

ها ( چگونگی ادراک آن سیاست3ها، و )( چگونگی تدوین و اجرای آن سیاست2الملل، )های حکومت ایالات متحده در امور بینت( سیاس1که همگی تحت تأثیر )

همه آمریکایی، با ، هیچگاه این1962شاید از زمان بحران موشکی کوبا در سال  (2)و اقدامات بعدی از سوی دیگران در آن سوی مرزهای ایالات متحده هستند.

 ها نشده بودند.شدّت و حدّت، متوجه این واقعیت این

 واژگان کلیدی:

 سیاستگذاری خارجی، ایالات متحده، یازده سپتامبر

 

 

 خارجی ایالاتهای سیاست توانند این واقعیت را نادیده بگیرند که انتخابپس از حملات یازده سپتامبر، شهروندان ایالات متحده نمی

 گذارد.متحده بر آنها و نیز دیگران تأثیر می 
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 اهداف 

  سیاست خارجی"تعریف" 

 ی فرآیند درونداد ـ برونداد سیاست خارجیتوصیف پنج مرحله 

 متحده در سیاست خارجیی اصلی حکومت ایالات تبیین اختیارات رسمی سه قوه 

 های متغیرهای متحدالمرکز سیاستگذاری خارجی و رویکرد منظومهتمایز بین رویکرد حلقه 

 مقدمه

باختن حدود سه به مرکز تجارت جهانی در نیویورک و مقر پنتاگون در واشینگتن، چیزی بیش از جان 2001حملات تروریستی یازده سپتامبر 

بودن ها را نیز تغییر داد. بسیاری، دیگر در داخل احساس ایمناین حملات ذهنیات اکثر آمریکایی (1)کشور مختلف بود.هزار نفر از بیش از نود 

های تروریستنداشتند، احساسی که اکثراً برای کل عمر خود مفروض گرفته بودند. در تلاش برای فهم چرایی چنین حملاتی از سوی ائتلاف 

( چگونگی 2الملل، )های حکومت ایالات متحده در امور بین( سیاست1ها ناگهان متذکر شدند که همگی تحت تأثیر )، بسیاری از آمریکاییتکفیری

 (2)ها و اقدامات بعدی از سوی دیگران در آن سوی مرزهای ایالات متحده هستند.( چگونگی ادراک آن سیاست3ها، و )تدوین و اجرای آن سیاست

 ها نشده بودند.همه آمریکایی، با این شدتّ و حدّت، متوجه این واقعیت، هیچگاه این1962وبا در سال شاید از زمان بحران موشکی ک

ی هوایی کرد، اخیراً، ایالات متحده، نیروهای خود را از عراق عقب کشید، برای حفاظت از غیرنظامیان در برابر حکومت سرکوبگر به لیبی حمله

گیری تشویق کرد، و از متحدانش خواست از این جهات بیشتر کمک کنند. ایالات متحده، فرآیند یا کناره های سرکوبگر را به تعدیلسایر رژیم

هایی جهت سازماندهی تلاش چندملیتی قطع درگیری نیروهایش که در حال حاضر در افغانستان مستقر هستند را نیز آغاز کرد. این کشور، گام

توجه به وی/ایدز، و توانمندسازی زنان در مناطق بیآیها مبتلا به اچ، بهبود بهداشت میلیون2008-2010هماهنگ برای بهبودی از رکود بزرگ 

الملل را مد نظر قرار داد و ی این موارد، حکومت ایالات متحده منافع ملی خود و منافع دیگران در نظام بینحقوق اساسی بشر برداشت. در همه

 ها ـ هم در داخل و هم در خارج ـ تأثیر گذاشت.مریکایینتایج این اقدامات همچنان بر زندگی آ

ها های ایالات متحده به آنها، بر اینکه آمریکاییالمللی و پاسخدر عین حال، همواره اینگونه بوده است. از نخستین روزهای جمهوری، رویدادهای بین

دسترسی و قیمت کالاها برای آنها چگونه باشد، و انتظار زندگی با  های امنیتی باشند، میزانبه کجا بتوانند مسافرت کنند، در معرض چه ریسک

شد، چرا اند. مثل سایر کشورها، ایالات متحده باید با رویدادهای فراسوی مرزهایش منطبق میتوانند داشته باشند تأثیر گذاشتهچه کیفیتی را می

 شد.آیند انطباق شامل تدوین سیاست خارجی میکردند. این فرهایی را ارائه میکه این رویدادها مشکلات یا فرصت

الملل اشاره دارد. بر این اساس، سیاست خارجی ممکن به اهداف و اقدامات حکومت ایالات متحده در نظام بین سیاست خارجیبه تعریف ساده، 

المللی )برای مثال، چین، نشگران بینخواهد بدان دست یابد، و اقدامات مربوط به آن، در قبال سایر کاست آنچه حکومت ایالات متحده می

کشی، یا تغییر جهانی آب و هوا( باشد. تز اصلی کتاب پیش رو سازمان تجارت جهانی، یا القاعده( یا موضوعات )برای مثال، تجارت خارجی، نسل

. این بدان معناست که گذاردهای حاصله تأثیر میها چگونه و توسط چه کسی تدوین شوند، بر محتوای سیاستاینکه سیاستعبارتست از: 

های آنها، میزان قدرت یا نفوذ متفاوت آنها، و فرآیندهای اتخاذ ها، انگیزههای( دخیل در تدوین سیاستها، یا سازمانکنشگران )افراد، گروه

دهند. این کنشگران، کل میتصمیمات سیاست خارجی، در ترکیب با یکدیگر به بروندادهای سیاستگذاری حاصله و در نهایت برآیندهای آنها ش

 ها، فرآیندها، بروندادها، و برآیندها، کانون کتاب حاضر هستند.انگیزه
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 شود؟سیاست خارجی چگونه و توسط چه کسی تدوین می

دارد، در کل هایی بین این دو فرآیند بنیادین وجود در ایالات متحده، سیاستگذاری خارجی بسیار شبیه سیاستگذاری داخلی است. گرچه تفاوت

نشان داده  1-1ای است. همانگونه که در شکل مرحلهترین سطح، سیاستگذاری فرآیندی پنجچربد. در بنیادیها میهایشان بر این تفاوتشباهت

توانند ادهایی میشود. چنین دروندانگیزند ـ آغاز میـ چیزهایی که سیاستگذاران بالقوه را به اقدام بر می دروندادهاشده است، این فرآیند با 

رسد مستلزم یا مشوق پاسخ هستند، یا فشارهای داخلی کسانی که در پی تغییر سیاست خارجی المللی باشند که به نظر میرویدادهای بین

ی ، مرحلهکنند که آیا و چگونه به این دروندادها بپردازند. اینی دوم، سیاستگذاران تصمیماتی را در این مورد اتخاذ میهستند. در مرحله

های مختلف بسیاری برای اتخاذ چنین تصمیماتی وجود دارد؛ ما بسیاری از آنها را در صفحات بعد مورد بحث قرار خواهیم گیری است. راهتصمیم

های سیاست خارجی است. این، پاسخ سیاستگذاران خارجی به آن دروندادهاست. گاهی بروندادها، حرف ـ سیگنال بروندادی تصمیم، داد. نتیجه

تر از سوی حکومت. این بروندادها، تر سیاستگذاری هستند؛ گاه، اقدامات قاطعانههای کلیخواهد انجام دهد ـ یا اعلامیهآنچه ایالات متحده می

دهند؛ سیاستگذاران یک روند اقدام را انتخاب کردند، آنوقت چه رخ داد؟ پاسخ می "خب که چه؟"ند که به سئوال دار برآیندهانتایجی به نام 

ی بازخورد را ایجاد کنند: بر اساس آن برآیندها، چه دروندادهای جدیدی توانند حلقه، برآیند است. در نهایت، برآیندها می"آنوقت چه رخ داد"

 آیند؟بر می

         

 ( فرآیند سیاستگذاری خارجی1-1شکل 

ی تعاملات بین تعدادی از کنشگران حکومتی و ی مجریه هستند؛ برخی دیگر، نتیجههای خارجی، نتایج تصمیمات متخذه در قوهبرخی سیاست

نفرد کنگره، نمایندگان نفع ـ مثل رؤسای جمهور، سایر مقامات دولت، مشاوران رسمی و غیررسمی رئیس جمهور، اعضای مغیرحکومتی ذی

ی این تعاملات از سوی عناصر گوناگون های فدرال ـ هستند. همهنفع مربوطه، عموم مردم، رهبران خارجی دخیل، و گاهی دیوانهای ذیگروه

شوند. شوند، گزارش میها تدوین شوند نیز تبدیل به یک عامل های خبری ملی، که ممکن است در تعیین این امر که آیا و چگونه سیاسترسانه

کنندگان متعددی که در مقایسه با بسیاری از کشورهای دیگر، ایالات متحده دارای فرآیندهای سیاستگذاری خارجی است که در برابر مشارکت

 ممکن است دخالت قابل توجهی داشته باشند به شدت باز است.

گیریتصمیم

بروندادها

برآیندها

بازخورد

دروندادها
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نفوذی که این کنشگران از آن برخوردارند، ترکیب خاصی از ماهیت موضوع، گیری هر فرآیند سیاست خارجی، میزان ی اساسی تصمیمدر مرحله

بستر سیاسی، زمان، جایگاه کنشگران در حکومت یا سیاست، و مانند اینهاست. با این حال، رؤسای جمهور و اعضای کنگره در سیاست خارجی 

 ما باید از آغاز به آن توجه کنیم. شده در قانون اساسی هستند کهدارای مزایای مهمی از لحاظ اختیارات تعیین

جه بگذارید با رئیس جمهور آغاز کنیم. اختیارات مبتنی بر قانون اساسی که رؤسای جمهور در سیاستگذاری خارجی از آنها برخوردارند، قابل تو

های نیروها به منازعه و تعیین استراتژیی گسیل کنند. این اختیار به آنها اجازهاست. رؤسای جمهور به عنوان فرماندهان کل قوای کشور عمل می

دهد که اساساً به عنوان دیپلمات ارشد های مبتنی بر قانون اساسی دیگری نیز دارند که به آنها اجازه میدهد. رؤسای جمهور نقشنظامی را می

دهد. رؤسای ها را به رؤسای جمهور میرژیمکشور عمل کنند. برای مثال، نقش اعزام و پذیرش سفرا، اختیار انحصاری شناسایی دیپلماتیک سایر 

توانند تعهدات جمهور، اختیار انعقاد معاهدات با سایر کشورها را دارند اما سنا باید آنها را با دو سوم آرای حاضرین تصویب کند. رؤسای جمهور می

سنا نیست. دیوان عالی، توافقات اجرایی را، حداقل شخصی به شکل توافقات اجرایی با سایر رهبران جهان نیز داشته باشند که نیازمند تصویب 

 (3)شناسد.دهند، اساساً همانند معاهدات میبرای رؤسای جمهوری که به آنها صورت می

کنند. این مقامات، از رؤسای جمهور، به عنوان مجریان ارشد کشور، تعدادی از سایر مقامات سیاست خارجی را )با تصویب سنا( منصوب می

داری، یا امنیت میهن و چند تن دیگر مثل نمایندگان تجاری ایالات متحده(، مدیران بینه )برای مثال، وزرای خارجه، دفاع، خزانهمقامات کا

شوند. رؤسای جمهور، برخی مقامات متنفذ دیگرِ سیاست های خارجی را شامل میاطلاعات ملی و اطلاعات مرکزی، تا سفرای مختلف در پایتخت

کنند. مثال خوب آن، منصب مشاور امنیت ملی است. قانون اساسی به رؤسای جمهور این اختیار را نیز دون تأیید سنا منصوب میخارجی را نیز ب

دهد. دهد که بر اجرای صحیح قوانین کشور نظارت کنند، اختیاری که اقتدار قابل توجهی برای هدایت امور خارجی کشور به رؤسای جمهور میمی

ا که رؤسای جمهور، به همراه معاونان اول خود، تنها مقامات منتخب ملی در کشور هستند، جایگاه منحصر به فردی برای سخن در نهایت، از آنج

 (4)المللی دارند.گفتن از جانب کل کشور در قبال سایر کنشگران یا موضوعات بین

ور دارای اختیارات احصاشده در قانون اساسی است. اینها شامل ی مقننه ـ در رابطه با سیاست خارجی، در واقع بیش از رؤسای جمهکنگره ـ قوه

 شوند:اختیارات مشخصی برای موارد زیر می

 اعلام جنگ؛ 

 ترفیع، حمایت، و تنظیم ارتش کشور؛ 

 سازی در مورد سرقت و مجازات آن؛قاعده 

 المللی؛تنظیم بازرگانی بین 

 تنظیم مهاجرت؛ و 

  برای تحقق اختیارات بالا. "لازم و مناسب"تدوین سایر قوانین 

برداری کرده و حکومت ایالات متحده را به سمت خواهند منتظر اقدام دولت بمانند، از این اختیارات بهرهبرخی اعضای منفرد کنگره، که نمی

 کنند.بتوانند برای تأثیرگذاری بر سیاست خارجی استفاده میدهند؛ این قانونگذاران از هر اهرم سیاسی که های جدید سوق میتدوین سیاست

تر، کنگره به عنوان نهادی جمعی، اختیار تصویب هر قانونی که اعضایش بخواهند را دارد ـ ممنوعیت هر گونه همکاری با دیوان به طور کلی

تواند مهور حق وتوی چنین قوانینی را دارند، اما کنگره میالمللی یا پیگیری سرنگونی حکومت ایران، تنها دو مثال هستند. رؤسای جکیفری بین

 وتوهای رئیس جمهور را با دو سوم آراء هر مجلس بشکند. در نهایت، تقریباً هر کار حکومت ایالات متحده نیازمند پول است، و قانون اساسی

ی خود وابسته به کنگره ی سالانهشی از دولت، برای بودجهدهد. به عبارت دیگر، هر بخاختیار انحصاری تجویز و تخصیص بودجه را به کنگره می
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تواند برای پاداش یا مجازات دولت به خاطر اقدامات گیرند، کنگره میاست. درست همانگونه که والدین، پول تو جیبی فرزندان خود را بر عهده می

 ی آن، بودجه را تأمین یا دریغ کند.سیاستگذارانه

توصیف شدند و این توصیف همچنان توصیفی  "دعوت ... به مبارزه"ی سیاست خارجی به عنوان ت همپوش در حوزهها قبل، این اختیارامدت

کنشگری که این کنند، زیرا های سیاستگذاری، برای کنترل فرآیند سیاستگذاری مبارزه میدولت و کنگره، به هنگام واگرایی ارجحیت (5)بجاست.

ها کنترل از سوی رئیس جمهور . برخی وضعیتس برای تعیین بروندادهای سیاستگذاری حاصله را خواهد داشتفرآیند را کنترل کند، بهترین شان

متحده به مناطق ناامن، شناسایی یک رژیم خارجی، انجام عملیات پنهانی در کنند، نظیر تصمیمات برای گسیل نیروهای ایالات را تسهیل می

ای از توان فرآیند سیاست خارجی را به عنوان مجموعهمی تفوق ریاست جمهوریخارج، یا توافقی اجرایی با رهبری کشور دیگر. در چنین مواردِ 

ی رؤسای جمهور و مشاوران ترین و مهمترین حلقه، تحت سلطهاست. ژرفنشان داده شده  2-1های متحدالمرکز در نظر گرفت که در شکل حلقه

ی دوم هستند. در کنند و بنابراین در حلقهی مجریه، نقش ثانوی را ایفا میهای قوهها و کارگزاریآنها و گماشتگان سیاسی ارشد است. وزارتخانه

ای های تودهنفع، افکار عمومی، و رسانههای ذیتند. اینها شامل کنگره، گروهی نفوذ هسترین حلقهترین کنشگران، در بیرونیاهمیتنهایت، کم

 (6)شوند.می

               

       

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 های متحدالمرکز سیاستگذاری خارجی( حلقه2-1شکل 

 

 

 

Source: Based on Roger Hilsman, To Move a Nation (Garden City, NY: Doubleday and Company, 1967), 

pp. 541–544. 

های گروه کنگره

 نفعذی
 ی مجریهسایر کنشگران قوه

 

 مشاوران کاخ سفید

 رئیس جمهور

 ی مجریه گماشتگان سیاسی قوه

 هارسانه
عوامِ 

 پیگیر

 های ریاست جمهوریکمیسیون

 ی مجریهپیمانکاران قوه

 افکار عمومی
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مهمترین سیاستگذاران خارجی واحد در اکثر موارد هستند، بدان معنا نیست که سایر کنشگران فاقد نفوذ قابل اینکه رؤسای جمهور بدون تردید 

ای قوهتر تعاملات بینهای سیاست خارجی یا کنگره بر سیاستگذاری خارجی مسلط هستند. بنابراین، توصیف دقیقتوجه هستند. گاه، بوروکراسی

ای مثلثی، رؤسای جمهور )همراه با سایر در رابطه (7)قدرت یافت. "های متغیرمنظومه"ی اید در ایدهی سیاست خارجی را بجاری در حوزه

کنند. با این حال، بجای اینکه کنشگران های سیاست خارجی برای سیاستگذاری خارجی تعامل میکنشگران کاخ سفید(، کنگره، و بوروکراسی

محور سیاستگذاری باشند، هر یک از این سه گروه، قابلیت ایفای نقش مسلط در برابر سایرین برای ی مجریه، صرف نظر از موضوعات مطرح، قوه

ی موضوعات را دارند. ممکن است رئیس جمهور و سایر کنشگران کاخ سفید در برخی موضوعات برخی موضوعات سیاست خارجی و نه همه

ی کنشگران، تحت تأثیر های عمدهی این مجموعهنیز در برخی دیگر. هر سه های گوناگون سیاست خارجیمسلط باشند، کنگره، و بوروکراسی

 المللی هستند.ی بینها و نیز تحت تأثیر نیروهای عرصهنفع، افکار عمومی، و رسانههای ذیی عمومی مثل گروهنیروهای اجتماعی عرصه

المللی بلکه ی بینکنند برآیندهایی ـ نه تنها در عرصهنها تولید میصرف نظر از ماهیت تعاملات این کنشگران، بروندادهای سیاست خارجی که آ

شند، یا در خود ایالات متحده )با شاهد بارز حملات یازده سپتامبر( ـ دارد. این برآیندها ممکن است تأثیر محدود یا معدومی بر دیگران داشته با

تواند بازخوردی را تولید کند که منجر ی آنها اغلب مییت این برآیندها و دامنهالملل را تغییر دهند. در هر صورت، ماهاساساً پویش سیاست بین

انتهای توان سیاستگذاری خارجی را به عنوان فرآیند تقریباً بیبه دروندادهای جدیدی برای نظام سیاستگذاری خارجی شود. بر این اساس، می

 های بیرونی در نظر گرفت.های و فرصتانطباق با چالش
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 گیریهنتیج

باختن حدود سه به مرکز تجارت جهانی در نیویورک و مقر پنتاگون در واشینگتن، چیزی بیش از جان 2001حملات تروریستی یازده سپتامبر 

بودن ها را نیز تغییر داد. بسیاری، دیگر در داخل احساس ایمناین حملات ذهنیات اکثر آمریکایی (1)هزار نفر از بیش از نود کشور مختلف بود.

های تروریستنداشتند، احساسی که اکثراً برای کل عمر خود مفروض گرفته بودند. در تلاش برای فهم چرایی چنین حملاتی از سوی ائتلاف 

( چگونگی 2الملل، )های حکومت ایالات متحده در امور بین( سیاست1ها ناگهان متذکر شدند که همگی تحت تأثیر )، بسیاری از آمریکاییتکفیری

 (2)ها و اقدامات بعدی از سوی دیگران در آن سوی مرزهای ایالات متحده هستند.( چگونگی ادراک آن سیاست3ها، و )تدوین و اجرای آن سیاست

 ها نشده بودند.همه آمریکایی، با این شدتّ و حدّت، متوجه این واقعیت، هیچگاه این1962شاید از زمان بحران موشکی کوبا در سال 
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 نامهاصطلاح

 الملل.: اهداف و اقدامات حکومت ایالات متحده در نظام بینخارجی سیاست

 شوند.هایی که باعث اقدام سیاستگذاران خارجی بالقوه می: محرکدروندادها

 : نتایج بروندادهای سیاست خارجی.برآیندها

 : اقدامات سیاستگذاران خارجی در پاسخ به دروندادهای دریافتی.بروندادها

 : این ایده که رؤسای جمهور بر سیاستگذاری خارجی برای موضوعاتی که بیش از همه برایشان مهم است تسلط دارند.جمهوری ریاست قتفو مدل

های سیاست خارجی، و کنگره برای نفوذ بر : این ایده که رؤسای جمهور و مشاوران آنها در کاخ سفید، عناصر بوروکراسیمتغیر هایمنظومه مدل

 تواند با تغییر موضوعات سیاست خارجی تغییر کند. کنند و اینکه چه کسی بر این فرآیند مسلط باشد میرقابت میسیاستگذاری 

: مسلمانانی که به تکفیریسم معتقدند، یعنی این مضمون که هر مسلمانی که اعتقادات ما را نداشته باشد، کافر است و باید تکفیری هایتروریست

 کشته شود.
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