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保罗·萨班斯阁下
少数党首席委员
银行、住房和城市事务委员会
美国参议院

敬爱的萨班斯参议员：

美国是一个多民族的国家，涵盖来自世界各地的各种文化。许多美国居民
的母语并不是英语，相当多的人只会说少许英语，甚至完全不会。根据
2000 年美国人口普查，超过一千万人表示，他们完全不会说英语或者说不
好英语。和会说英语的人一样，这些不会说英语的人可能依赖政府提供各
种服务，包括公共交通服务。对许多不会说英语的人来说，公共交通是主
要的交通工具。2000 年人口普查指出，在 16 岁以上的人口群体中，不会
说英语的人当中有 11% 出外工作时主要使用公共交通系统，而在会说英语
的人当中大约只占 4%。虽然不会说英语的群体在边界各州和东西两岸往往
人数最多，但他们在中西部和南部各州的增长速度最快。在不会说英语的
人中，说西班牙语的人最多，其次是汉语 （广东话或普通话）、越南语和
朝鲜语。

1964 年美国民权法1 第六章禁止接受联邦资助的机构实施基于种族、肤色
或民族的歧视。总统行政命令 131662 试图说明联邦各机构以及受联邦机构
资助者在第六章下将其项目和活动提供给不会说英语的人的责任，要求联
邦各机构向接受资助者颁布准则。运输部在 2001 年颁布了准则，其中规定
向不会说英语的人提供服务的策略。这一准则自 2001 年开始对接受资助者
生效，随后由运输部根据公众回馈意见加以修订。修订后的准则于 2005 年
8 月 25 日获得司法部核准，将由运输部印刷发行。

维护民权的组织以及其他一些人对于接受运输部资助者执行该准则的情况
表示了关注。因为缺乏英语能力，许多不会说英语的人可能难以充分利用
公共交通服务以及有效参与运输规划过程。无法有效使用公共交通服务可
能给不会说英语的人造成不良后果，包括减少就业机会，以及更难使用其
它必要服务。鉴于这些问题，本报告将讨论以下三点：（1）交通机构和大
都会规划组织在营运地区提供什么样的外语服务，这种服务的效果和费用
是什么； （2）运输部及其典型管理机关如何协助接受资助者为不会说英

1 42 U.S.C. § 2000d 和以下。

2 总统行政命令 13166“向不会说英语的人提供更好的服务。”65 联邦政府官报 50121(2000
年 8 月 16 日 )。
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语的人提供外语服务； （3）运输部及有关典型机关如何对接受资助者为
不会说英语的人提供的外语服务进行监测。

背景 1964 年民权法第六章规定，任何人 “不得由于其种族、肤色或民族而被禁
止参与接受联邦资助的项目或活动，不得因此无法享受该项目或活动的利
益，或在该项目或活动中受到歧视，”3 并指示联邦各机构颁布规则、条例
或命令，以执行该法。4 为了执行该法律，司法部颁布了条例，禁止基于民
族原因造成没有理由的差别性影响。5 2000 年 8 月 11 日，克林顿总统颁布
行政命令 13166，让由于民族原因而英语能力不足的人能够更好地利用由
联邦政府运作或协助的项目和活动。6 这项行政命令要求每一联邦机构提供
联邦资助，特别为接受其资助的机构制定准则。各机构的准则必须经司法
部审查核准后才能颁布。

司法部于 2000 年颁布准则，为联邦各机构拟订一般性原则，确保其项目和
活动为不会说英语的人提供合理的服务，从而不会实施基于民族的歧视。
司法部的准则指出，对于由联邦协助的项目和活动来说，行政命令 13166
“并没有规定新的义务，而是澄清第六章已经规定的责任。”尽管第六章及
其执行条例规定，接受资助机构必须采取合理步骤，确保不会说英语的人
能够获得有效服务，但是联邦各机构关于不会说英语的人的准则认识到，
具体情况千差万别，准则不可能规定实施第六章的具体办法。联邦机构制
定准则的目的是为接受资助的机构提供一个评估其在第六章下义务的框
架，同时让接受资助机构能够自行决定如何最好地履行这些义务。司法部
的准则提出一个分析框架，内容包括四点，帮助接受资助的机构确定有多
大的义务为不会说英语的人提供服务。这四点内容是：（1）有资格获得服
务的不会说英语的人或者项目或接受资助机构可能接触到的不会说英语的
人的人数或比例； （2）不会说英语的人与项目接触的频繁程度； （3）项
目、活动或接受资助者提供的服务的性质及其对人民生活的重要性；
（4）接受资助机构能够获得的资源及其费用。

3 42 U.S.C. § 2000d。

4 42 U.S.C. § 2000d-1。

5 差别性影响的主张涉及对不同群体的待遇表面上中立，但实际上对一个群体比对另一个群
体要严苛得多，而这种做法并非出于业务需要。Raytheon Co.v. Hernandez, 540 U.S. 44 
(2003)。根据差别性影响的歧视理论，对于表面上中立的做法，与差别性对待案件的要求不
同，可以不需要证明主观歧视意图就判定其为非法性歧视。

6 65 联邦政府官报 50121。
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运输部的准则是 2001 年颁布的。这项准则总的来说与司法部的准则一致，
但在上述四点内容之外又增加了三点，认为接受资助者还应该考虑：（1）
为会说英语的人提供了什么样的服务； （2）不会说英语的人是否被排除
在这些服务之外，或者获得的服务质量比较差； （3）该机构如果对某种
外语提供有限服务，这种限制是否有充足的理由。运输部后来根据公众回
馈意见修订了该准则，修订的准则于 2005 年 8 月 25 日获得司法部核准。
运输部正在准备将修订准则印刷发行。

运输部准则除描述接受资助机构在评估其为不会说英文的人提供服务的义
务时应该考虑的几点因素之外 , 还概括指出一个有效的提供外语服务计划
的几个重要组成部分，其中规定 ,接受资助的机构应该：（1) 对其服务地
区内的语言群体以及这些群体的语言需要进行评估；（2) 制订并实施书面
计划 , 提出确保提供外语服务的策略；（3) 让工作人员了解为不会说英语
的人提供外语服务的计划 , 对他们进行培训 ,为他们提供执行这一计划所
必要的工具；（4) 确保连续一贯地提供外语服务 , 并使不会说英语的人知
道这些服务；（5) 制订监测计划 , 让接受资助机构能够评估它们为不会说
英语的人提供服务的成绩 , 并确定需要做的调整改动。

运输部内有几个机构，特别是联邦交通管理局下设立的民权事务办公室
(FTA)，负责确保接受运输部经费的交通营运机构和运输规划组织遵守第六
章的规定，并负责监测和监督这些机构提供外语服务的工作。

成果简介 交通机构和大都会规划组织提供了各种形式和各种程度的外语服务，最主
要的是西班牙语；这些服务的效果和费用大体上还不很清楚，但目前看来
这些服务的费用负担不高。这些机构提供的外语服务使用各种不同的传播
形式，例如经过翻译的小册子和标识牌、多种语言的电话问讯服务、经过
翻译的网站、双语司机和顾客服务人员、经过翻译的录音广播以及为公共
会议和社区会议提供口译员。我们访问的交通机构和大都会规划组织几乎
都在英语之外提供至少一种外语的材料和服务，一般来说是西班牙语，但
是这些机构中很少有几个经常提供其它语言的材料或服务。例如，虽然我
们访问的交通机构中的大多数电话问讯服务都至少有会说西班牙语的话务
员，但只有七个机构使用多种语言电话问讯，提供英语和西班牙语以外的
外语服务。有些材料除英语以外用好几种语言提供，例如加利福尼亚州奥
克兰的公共汽车站标识牌翻译成七种语言 （见图 1）。我们并不清楚或了
解交通机构和大都会规划组织为不会说英语的群体提供外语服务的效果到
底如何。我们访问的机构中很少有几个在其营运地区公开评估过不会说英
语群体的需要，也没有评价过所提供外语服务的效果，尽管运输部关于不
会说英语的人的准则建议进行这样的评价。因此，我们并不清楚这些机构
所提供的外语服务是否符合不会说英语的人的需要，我们访问的地区中的
社区团体和维护民权团体都认为这些机构所提供的外语服务严重不足。例
如，一个团体告诉我们，有关机构没有一贯地用英语以外的语言公布服务
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的改动情况，导致不会说英语的人无谓等候已经改变了路线的公共汽车。
此外，我们的个案研究显示，交通机构如果不事先向不会说英语的群体说
明和宣传其服务，它所提供的材料和服务就不会得到充分的利用和发挥作
用；但是，如果事先向这些群体说明和宣传，就会有更多人利用这些服
务，公众对交通机构的支持就会增加，乘客人数也会增加。例如，尽管好
几个交通机构提供了多种语言的电话问讯服务，但我们调查的社区团体却
往往不知道有这种服务。虽然目前并不清楚提供外语服务的费用，但是好
几个机构告诉我们，按照现有的提供外语服务情况，这种服务只是业务费
用的一部分，不算是额外费用。不过，机构的官员告诉我们，如果这些机
构显著扩大服务，在英语和西班牙语之外提供其它语文的材料和服务，这
种费用可能会变得非常庞大。
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图 1：使用七种语文的加利福尼亚州奥克兰公共汽车站标识牌 

资料来源：Alameda Contra-Costa 交通区。
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运输部及其典型管理机关通过运输部准则和其它活动协助接受资助机构提
供外语服务，但是没有努力让接受资助机构充分了解可以得到哪些协助，
而我们访问的交通机构和大都会规划组织也往往没有去利用这种协助。运
输部提供的最普遍协助就是关于不会说英语的人的准则，其中为接受资助
机构规定了五个步骤的框架，说明如何向不会说英语的人提供有效的外语
服务，并且就如何执行这一框架提供一些信息。运输部的准则公布在联邦
政府官报中，但是没有用其它方式直接提供，而大多数我们访问的交通机
构和大都会规划组织并不知道关于为不会说英语的人提供服务的准则。出
现这种情况的部分原因可能是自准则公布以来各机构内部人事发生变动，
但运输部的一位官员告诉我们，自从准则颁布以来，运输部本身也没有大
力宣传这项准则。在我们访问的机构中，有九个交通机构和三个大都会规
划组织知道这项准则，但只有三个机构按照这一准则改变了所提供的外语
服务，只有一个机构似乎完全执行了五个步骤的框架。大多数交通机构和
大都会规划组织告诉我们，这部分是因为它们在总统行政命令和运输部关
于不会说英语的人的准则颁布之前许多年就已经提供了外语服务。联邦交
通管理局和联邦公路局 (FHWA) 在几次年会上开办研讨会，专门讨论准则所
说的框架，并提供信息，说明如何执行其中的一些部分。不过，我们访问
的机构中很少有几个表示参加过这些研讨会。运输部还参加了关于英语能
力不足问题联邦机构间工作组，该工作组通过 www.lep.gov 连线交流中心
向接受联邦资助的机构提供信息和技术协助，不过其中大多数信息并不是
专门针对交通的信息。其它一些运输部资料来源，例如联邦交通管理局和
联邦公路局主持的同侪交流方案，也有一些关于提供外语服务的讨论。联
邦交通管理局国家交通研究所以及联邦公路局国家公路研究所提供的培训
课程比较一般性地谈到提供外语服务问题，例如交通规划过程，但是这些
课程中只有部分具体地提到准则。我们访问的交通机构和大都会规划组织
中有几个表示，如果它们在提供外语服务和如何执行运输部关于不会说英
语的人的准则方面得到更好的训练和技术协助，它们就会更有效地向不会
说英语的群体提供服务。

交通机构和大都会规划组织向不会说英语的群体提供外语服务的情况是通
过联邦交通管理局关于遵守第六章规定的深入审查、以及联邦交通管理局
对交通机构三年一次的审查和联邦交通管理局和联邦公路局联手进行的规
划证书审查这两个范围更加广泛的审查来进行监督的。但是，这些审查并
没有评估接受资助机构的活动是否符合运输部准则所说的框架，也没有提
出一个统一的标准来确定一个机构是否充分提供了这种服务。运输部关于
不会说英语的人的准则所包含的框架和建议虽然不是硬性规定，但可以用
来要求接受资助机构按照第六章联邦政府的规定向不会说英语的人提供外
语服务。不过，关于遵守第六章规定的审查和关于规划证书的审查并没有
列入关于不会说英语的人的准则，三年一次的审查中只有几个问题具体提
到关于不会说英语的人的准则。这三个审查很少提到提供外语服务不足的
问题。而且，三个审查也没有提出统一而清楚的标准，用以审查提供外语
服务是否不足。例如，三年一次审查只在有人抱怨当地机构时才会认定提
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供服务不足，而其它审查不需要有人抱怨就可以认定提供服务不足。结
果，一个审查认为是提供服务不足，但另一个审查并不如此认为，尽管受
审查的机构可能提供了同样程度的服务。除了这三个审查，联邦交通管理
局还调查公众根据第六章提出的基于民族原因歧视不会说英语的人的抱
怨。联邦交通管理局调查的重点在于接受资助机构是否采取了合理步骤向
不会说英语的人提供有效服务。到目前为止，联邦交通管理局只接到一项
关于提供外语服务的抱怨。联邦交通管理局在该案中认为，该交通机构在
规划过程中没有提供外语服务。如果不按照运输部的准则进行更加彻底和
一致的监测工作，各机构提供的外语服务很可能仍然各不相同而且前后不
一致，有可能招致更多的抱怨。

结论 全国各地的交通机构和大都会规划组织正在提供各种外语服务。可是，如
何在交通服务中确定并提供合理而有效的外语服务却不是一个简单的问
题。要做到这一点，交通机构必须充分了解在其营运地区不会说英语群体
的人数、分布情况以及该群体的信息需求，但是这方面的评估却绝无仅
有。交通机构接下来必须面对一连串的问题，例如：提供什么样的外语服
务和提供多少，如何加以翻译，最好在哪些地方散播这些材料或服务，如
何最好地向不会说英语的群体宣传这种材料和服务。在族裔众多的地区，
交通机构遇到的困难更是成倍增加。具体来说，它们可能需要解决以下一
些问题：材料和服务要翻译成多少种语言？不同语言群体至少要有多少人
或占多少比例才需要翻译？经过翻译的标识牌会不会太复杂，以致于无法
有效使用？翻译、电话问讯服务和网站服务如果使用的人不多，是否花费
太高？不仅如此，提供外语服务只是这些机构传播工作的一部分，它们还
必须考虑如何用英语提供信息，如何向聋哑人和盲人提供服务，或者如何
向弱智者提供服务。交通机构显然必须与这些不同的群体沟通与合作，才
能了解和满足各种不同的信息需要。

交通机构和大都会规划组织在面临这些挑战以及在就提供多少外语服务做
出决定的时候，运输部关于不会说英语的人的准则以及联邦政府的许多其
它资料来源可以为它们提供一些协助；但是，如果地方机构不知道有这些
资料存在，这些资料的作用也就有限了。此外，对一些交通机构和大都会
规划组织来说，现有的协助并不能帮助它们有效回答上述的困难问题，因
为这种协助并不能告诉它们什么是好的语言和需要评估，或如何进行评
估。这种协助既没有提供关于有效外语服务计划的样板或模式，也不能就
如何监测和判断外语服务的效果提供帮助。鉴于现在缺乏关于提供外语服
务效果的数据，这方面的协助变得更加重要。用更直接的方式散播关于不
会说英语的人的准则和现有协助，以及在进行评估、制定计划和监测外语
服务效果方面提出更多协助，可以使地方机构得到更多信息和资料，帮助
它们向不会说英语的人提供更好的服务。
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虽然关于外语服务的抱怨并不多，但是社区团体往往认为交通机构和大都
会规划组织在某些方面没有提供外语服务，尤其是没有把这些社区纳入决
策过程，因此很可能会有人继续抱怨这些机构没有提供合理的外语服务。
可是，目前主要由联邦交通管理局进行、部分由联邦公路局进行的监测和
监督工作不太可能纠正人们看法当中外语服务方面的不足之处，因为关于
不足之处的范围和标准并不统一。例如，社区团体的一个主要抱怨是不会
说英语群体或代表他们的社区团体没有参与决策过程；可是，关于规划证
书的审查并不考量参与情况，而是关注公开会议 “在必要时”是否提供口
译员。不仅如此，联邦交通管理局在使用运输部关于不会说英语的人的准
则对外语服务进行试点审查时，发现了好几个现行审查过程中无法发现的
缺陷，而这样的缺陷在无数个机构中普遍存在。不过，我们必须指出，试
点审查中发现的缺陷并不一定就表示该机构有歧视行为。无论如何，在运
输部的现有审查过程中进一步纳入运输部关于不会说英语的人的准则的主
要内容，提出关于缺陷的统一标准，可以帮助交通机构和大都会规划组织
了解它们在总统行政命令和运输部关于不会说英语的人的准则下的责任，
从而向不会说英语的人提供更好的服务。

关于执行行动的建议 为了使接受运输部资助的机构更好地知道和了解它们提供外语服务的责
任，我们建议，在最后颁布运输部关于不会说英语的人的准则时，由运输
部部长发出政策备忘录，或使用其它直接方法，把该准则分发给所有接受
运输部资助的机构，并指示地区负责人让它们辖区内接受资助的机构充分
了解该准则以及该准则规定的责任。

为了加强和改善交通机构和大都会规划组织提供的外语服务，我们建议运
输部长在颁布运输部修订准则时采取以下两个行动：

• 提供更多技术协助，例如样板或模式，帮助这些机构评估不会说英语群
体的人数、分布情况和需要，提供关于外语服务的计划，评价各机构外
语服务的效果。

• 向交通机构和大都会规划组织宣传联邦政府关于为不会说英语的人提供
外语服务问题的现有资料，包括研讨会 www.lep.gov、同侪交流方案和
现有培训方案，并在运输规划能力建设方案网站上建立明确的链接，使
各机构能够方便取得这些资料。

为了使交通机构和大都会规划组织了解它们提供外语服务的责任，为了确
保它们在业务、交通规划和决策过程方面提供足够的外语服务，我们建议
运输部长采取以下三个行动，把关于不会说英语的人的修订准则更充分地
纳入现有审查过程：
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• 在关于第六章遵守情况的审查和三年一次审查中列入问题，要求各机构
说明是否进行了评估，是否制定了外语服务计划以及评价和监测机制。 

• 在规划证书审查中包括更为具体的问题，了解在规划过程中是否提供外
语服务以及是否让不会说英语群体参与。 

• 在这些审查过程中规定关于提供外语服务不足之处的统一规范，确定不
足之处会直接减少提供给不会说英语的人的服务或引起对该机构的抱
怨。 

运输部的评论 运输部官员对本报告初稿提出了评论，总的来说对报告的结论和建议表示
同意，并提出一些技术性说明。这些说明已酌情列入本报告。官员特别表
示，运输部已经在计划针对我们的建议采取行动，包括确保将运输部的修
订准则充分而适当地散发，并加强对接受资助者的培训和技术协助。

方法 为了弄清楚交通机构和大都会规划组织用什么形式向不会说英语的群体提
供外语服务，我们访问了七个大都会统计地区，7 分别在阿肯色、加利福尼
亚、伊利诺伊、北卡罗莱纳和德克萨斯等州。8 我们利用人口普查的数据，
根据不会说英语群体的人数、比例和增长率、使用语言的数目和使用公共
交通的程度，选择了这几个地区。我们与 20 个交通机构、7个大都会规划
组织以及 16 个社区团体和维护民权的负责人进行了半结构性的面谈，并审
核了各种文件和其它资料。除了这些个案研究和面谈，我们还参考了新泽
西州运输部完成的 2004 年研究报告，其中包括一项关于全国交通机构的调
查以及关于新泽西州不会说英语群体的调查和焦点小组调查。9 为了了解运
输部如何协助交通机构和大都会规划组织提供外语服务，我们与运输部了
解外语服务资料的官员进行了面谈。我们审查和分析了运输部提供的协助
以及联邦政府关于外语服务的其它资料来源。为了核查运输部联邦交通管

7 大都会统计地区包含一个人口相当多的核心地区，加上与核心地区在社会和经济上高度整
合的邻近社区。大都会统计地区由一个或者一个以上的县组成。

8 我们访问的地区是：（1）Los Angeles/Riverside/Orange County, California; 
(2) San Francisco/Oakland/San Jose, California; (3) Chicago/Gary-Kenosha, 
Illinois, Indiana, Wisconsin; (4) Austin/San Marcos, Texas; (5) Fayetteville/ 
Springdale/Rogers, Arkansas; (6) Raleigh/Durham/Chapel Hill, North Carolina; 
(7) Greensboro/ Winston-Salem/High Point, North Carolina。

9 Rongfang (Rachel) Liu 博士，《Mobility Information Needs of Limited English 
Proficiency (LEP) Travelers in New Jersey》(2004 年 12 月 ) 。Liu 博士为新泽西州运
输部 / 联邦公路局撰写了这一报告。
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理局和联邦公路局如何监测交通机构和大都会规划组织提供外语服务的情
况，我们访问了联邦交通管理局负责民权遵守情况审查和三年一次审查的
官员以及联邦交通管理局和联邦公路局负责规划证书审查的官员。我们查
阅了这三个审查过程的文件和结果，分析审查中考虑到外语服务的程度，
以及审查者为确定外语服务不足所使用的规范。我们按照普遍接受的政府
审计标准，从 2005 年 2 月到 2005 年 10 月间进行了上述工作。
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附件一
政府问责局的联络人和向工作人员致谢 Appendix I
政府问责局联络人 Kate Siggerud (202)512-2834 or siggerudk@gao.gov

向工作人员致谢 除了上述一位，下列人士也对本报告做出了重要贡献：局长助理 Rita 
Grieco, Michelle Dresben, Edda Emmanuelli-Perez, Harriet Ganson, 
Joel Grossman, Diane Harper, Charlotte Kea, Grant Mallie, John M. 
Miller, Sara Ann Moessbauer, Marisela Perez, Ryan Vaughan, Andrew 
Von Ah, Mindi Weisenbloom, and Alwynne Wilbur. 
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