
德国问题专题研究

编者按:近来ꎬ在国内学术界出现了“重新发现德国”和“研究德国”的现象ꎮ 起因

是ꎬ在欧洲的主权债务危机中ꎬ相对南方国家而言ꎬ作为“北方代表”的德国ꎬ其经济和

社会表现突出ꎬ大国地位日益凸显ꎮ 学界的研讨从阐释德国的表现逐渐深入到挖掘其

背后的发展机制和模式ꎬ辩论德国实力的相对增强以及大国地位的上升ꎬ是否会影响

德国外交政策的变化ꎬ等等ꎮ 本专题尝试对于上述问题作一初步探讨ꎬ旨在抛砖引玉ꎬ
推动学界对于德国问题的全面而深刻的讨论ꎮ

德国外交政策的新动向
∗

郑春荣

　 　 内容提要:２０１３ 年 １２ 月ꎬ德国基民盟 / 基社盟与社民党组成了大联合政府ꎬ德国进入

了“默克尔 ３.０ 时代”ꎮ 新政府在其«联合执政协议»中表示将积极参与国际秩序的建构ꎬ

由此德国外交政策呈现出从恪守克制文化转向推行积极有为的外交政策的新动向ꎮ 本

文首先论述了德国外交政策调整的内外背景ꎬ然后分析了其具体内涵和初步实践ꎬ指出

了政府内部存在的灵巧地运用各种外交政策手段和扩大军事手段之间的意见分歧ꎮ 文

章在此基础上指出ꎬ德国外交政策的变化尚处在微调与手段变化之间的状态ꎮ 最后ꎬ文

章论述了德国外交政策成功转型所面临的诸多挑战ꎮ

关键词:德国　 “默克尔 ３.０ 时代” 　 外交政策　 克制文化　 积极有为

２０１３ 年 １１ 月初ꎬ正在进行联合执政谈判的基民盟 /基社盟(简称联盟党)和社民

党达成了一份外交政策文件ꎬ其内容后来被纳入新政府的«联合执政协议»ꎮ 在该外

交政策文件以及«联合执政协议»的前言中ꎬ两党表示:“我们希望与我们的欧洲伙伴

∗ 本文是上海市哲学社会科学规划课题“当前中德关系及其对中欧关系的影响研究” (课题批准号:
２０１３ＢＧＪ００４)的相关成果ꎮ



一起参与建构全球秩序ꎬ并为危机和冲突的解决做出贡献”ꎮ① 德国新政府的这一表

态ꎬ被一些观察家解读为德国将推行“进攻型”外交政策②ꎬ然而也有学者基于同样的

文本认为ꎬ德国新政府宣示的只是“毫无雄心的外交政策”③ꎮ 耐人寻味的是ꎬ学者们

为何会有如此截然不同的解读ꎮ

无论如何ꎬ一段时间以来ꎬ要求德国承担更多国际责任的呼声此起彼伏ꎬ联邦总统

高克在其 ２０１３ 年 １０ 月 ３ 日的德国统一日致辞中指出ꎬ国内外对德国更多参与国际政

治的要求在增多ꎬ德国不应自我矮化ꎬ而是应认识到ꎬ在充满危机和变革的国际体系

中ꎬ新的责任落到了德国身上ꎮ④ 这一“责任论”很好地呼应了此前科学与政治基金会

(ＳＷＰ)以及德国美国马歇尔基金会(ＧＭＦ)发布的题为«新力量、新责任———德国在变

革中的世界里的外交与安全政策的要素»的文件ꎮ 该文件是在德国外交部政策规划

司资助下ꎬ由来自德国外交政策领域各类机构的 ５０ 多位高级官员和学者经过近一年

(２０１２ 年 １１ 月至 ２０１３ 年 ９ 月)的讨论拟定的ꎬ其核心思想是ꎬ德国对维护国际秩序有

着巨大的兴趣ꎬ为此必须作为国际体系的领导力量之一在未来承担更大的责任ꎮ⑤

在 ２０１３ 年 １２ 月 １７ 日德国新政府成立、默克尔第三度当选总理、德国进入“默克

尔 ３.０ 时代”之后ꎬ德国政要更是利用各种场合释放德国外交政策需要进行调整的信

号ꎬ最为明显的体现是ꎬ２０１４ 年 １ 月底在第 ５０ 届慕尼黑安全会议上联邦总统高克、联

邦外交部长施泰因迈尔和联邦国防部长冯德莱恩之间相互配合的“三重奏”ꎮ⑥ 其中ꎬ

高克在其开幕致辞中ꎬ明确要求重新定向德国外交与安全政策:在国际政治中ꎬ“德国
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应作为良好伙伴ꎬ更及时、更坚决和更切实地投入”ꎮ① 上述话语表明ꎬ德国外交政策

正呈现出从恪守克制文化转向推行积极有为的外交政策的新动向ꎮ②

结合德国新政府外交政策所呈现出的调整的新动向ꎬ本文旨在分析德国外交政策

开始重新定向的内外背景ꎬ以及这种调整在具体内容和迄今实践中的表现ꎮ 在此基础

上ꎬ本文尝试回答以下问题:德国外交政策的调整和变化只是一种粉饰ꎬ还是一种根本

性的变化? 如果这种变化并非深刻的重新定向ꎬ那么ꎬ又有哪些因素制约了德国外交

政策的大幅调整?

一　 德国新政府外交政策调整的内外背景

德国外交政策的调整有着深刻的内外背景ꎬ具体可以从德国国内、欧盟和国际层

面进行分析ꎮ 从德国国内看ꎬ首先是联盟党更换了联合执政伙伴ꎮ 毋庸置疑ꎬ外交政

策的调整、尤其是根本性的变化往往伴随着新政府的上台而发生ꎬ后者会对国家所处

环境有着不同的认知ꎬ并因此提出新的议程ꎮ 当然ꎬ同一政府认识到需要对外交政策

进行重大改变的案例也同样存在ꎮ 具体到德国此前由联盟党与自民党组成的联合政

府ꎬ出任外交部长的自民党人韦斯特韦勒在相当长的时间里表现出缺少外交技巧的形

象ꎬ最显著的是德国 ２０１１ 年 ３ 月 １７ 日在联合国安理会关于在利比亚设立禁飞区的决

议的表决中投了弃权票ꎮ 有消息称ꎬ韦斯特韦勒曾一度考虑在安理会投反对票ꎬ最后

在总理默克尔的要求下ꎬ德国政府才投了弃权票ꎮ③ 总体上ꎬ在过去四年ꎬ作为反对党

的社民党一再批评外交部长韦斯特韦勒领导下的外交政策ꎬ指责他僵守克制文化ꎬ在

例如伊朗、近东、叙利亚等危机中没有充分利用德国的行动余地和潜在影响力ꎮ④ 因

此ꎬ把德国新政府外交政策的调整ꎬ归因于联盟党的联合执政伙伴由自民党更换为社

民党ꎮ 这种解释有一定的道理ꎬ毕竟 ２００９ 年«联合执政协议»中所包含的“克制文化”

字眼⑤在新政府的«联合执政协议»中不见了踪影ꎮ 但是ꎬ这种“政党差异说”缺乏足够

的说服力ꎮ 有观察家指出ꎬ本届大联合政府公开宣示“大国雄心”ꎬ是 ２００５－２００９ 年的

３　 德国外交政策的新动向
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上一届大联合政府文件中也不曾有过的ꎮ 换言之ꎬ同样是联盟党与社民党之间的联合

执政ꎬ如今的“默克尔 ３.０ 时代”相较于“默克尔 １.０ 时代”ꎬ其执政协议描绘的是一个

更为自信的德国的角色ꎮ①

毫无疑问ꎬ这种“自信”源于德国日益增长的经济实力ꎮ 总统高克在其慕尼黑安

全会议上的演讲中表示:“这是一个良好发展的德国ꎬ是我们迄今所拥有的最好的德

国”ꎮ② «新力量、新责任»文件也做出了同样的研判:“德国还从未像现在这样富裕、安
全与自由ꎮ 德国(比以往任何时候)均拥有更多的力量和影响力ꎬ为此ꎬ它也就产生了

新的责任”ꎮ③ 的确ꎬ正如德国新政府的«联合执政协议»前言中所描绘的ꎬ德国经济已

经连续四年增长ꎬ在经历了 ２００９ 年金融危机冲击造成的负增长 ５.１％后ꎬ２０１０ 年和

２０１１ 年德国经济迅速反弹ꎬ国内生产总值增长率分别达到 ４％和 ３.３％ꎮ 虽然 ２０１２ 年

和 ２０１３ 年的增幅收窄(分别为 ０.７％和 ０ ４％)ꎬ但依然处在增长轨道上ꎮ 此外ꎬ２０１２
年和 ２０１３ 年均实现了财政平衡ꎮ 与此同时ꎬ德国的就业人数达到历史最高水平ꎬ而

且ꎬ失业率在 ２０１２ 年和 ２０１３ 年均在 ７％以下ꎬ失业人数低于 ３００ 万ꎮ④

德国经济近年的良好表现ꎬ放到欧盟层面更显得“一枝独秀”ꎮ 即使考察德国经济

增长放缓的 ２０１２ 年和 ２０１３ 年ꎬ与欧洲相比较依然表现良好ꎮ 例如ꎬ在这两年ꎬ欧元区国

家国内生产总值平均下降了 ０.７％和０.４％ꎬ欧盟则在 ２０１２ 年平均下跌 ０.４％的基础上在

２０１３ 年实现持平ꎮ 德国是欧元区和欧盟的“经济之锚”ꎬ⑤因此ꎬ德国是欧洲“不可或缺的

力量”ꎮ⑥ 这种“不可或缺”在法国衰弱的背景下显得格外炫目ꎮ 欧债危机爆发后ꎬ德法

之间原有的“不对称的对称”⑦格局被打破ꎬ传统法德轴心的天平向德国倾斜ꎮ⑧ 伴随着

欧洲其他国家的衰弱ꎬ德国从幕后被推到了前台ꎬ必须作为“唯一的领导力量”⑨承担起
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领导角色ꎬ哪怕它至今表现出的只是一个“不情愿的霸权”ꎮ①

德国需要承担更多的责任也体现在安全政策领域ꎬ在外交部长施泰因迈尔看来ꎬ这

一方面是因为大的危机和冲突(例如叙利亚、近东与中东、非洲或东欧的危机)日益迫近

欧洲边界ꎬ德国也能直接感受到它们带来的后果ꎮ 另一方面ꎬ德国和欧洲不再能像过去

那样ꎬ寄希望于美国帮助欧洲解决其周边的冲突ꎮ 美国对欧洲和世界的兴趣并未丧失ꎬ

但美国出于政治、财政以及心理上的疲乏ꎬ没有能力也不想再“无处不在”ꎮ 因此ꎬ美国

未来在全球的投放会更加有选择性ꎬ它对伙伴的要求也会相应提高ꎮ② 换言之ꎬ无论德

国和欧洲是否愿意ꎬ它们必须更多地自己承担维护欧洲安全的责任ꎮ③

由此可见ꎬ德国联合执政伙伴的更替、经济实力的上升、包括在欧盟内领导力的凸

显ꎬ以及美国的战略东移和收缩ꎬ这些国内、欧盟和国际因素的共同作用为德国新政府

的外交政策转型开启了“时机之窗”ꎮ

二　 德国新政府外交政策的内容及其初步实践

虽然德国新政府上台伊始ꎬ其外交政策尚在塑造中ꎬ但我们仍然可以从«联合执

政协议»以及德国政要的言论中ꎬ看出德国外交政策调整的端倪ꎬ而且某些政策表述

已经初步付诸实践ꎮ

(一)德国新政府外交政策的内容

«新力量、新责任»文件已经指出ꎬ至少与其经济实力、地缘政治分量和国际声誉

相比ꎬ德国至今更多的是有选择地且犹豫地采取建构或倡议行动ꎮ 文件因此认为ꎬ德

国仍是一个处于“待机状态”的建构力量ꎬ并要求德国将来更经常地发挥领导作用ꎮ④

与此要求相呼应ꎬ新政府的«联合执政协议»表示ꎬ德国愿意在其利益和价值引导下⑤

５　 德国外交政策的新动向
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积极参与建构国际秩序ꎬ充当建构公正国际秩序方面的一个良好伙伴ꎮ 正如总统高克

所言ꎬ维护目前极其有利于德国的国际秩序ꎬ并使之具有面向未来的能力ꎬ是德国外交

政策的核心利益ꎬ这是因为德国全球化程度超平均水平ꎬ因此ꎬ它也超平均水平地受益

于和依赖于一个开放的国际秩序ꎮ① 值得关注的是ꎬ«联合执政协议»中充斥着“责任”

的言辞ꎬ德国不仅表示愿意面对“国际责任”ꎬ还表示愿意承担起“欧洲政策的责任”ꎮ

而且ꎬ德国愿意在联合国层面承担更多责任ꎬ包括接受联合国安理会常任理事国席位ꎬ

虽然其长远目标是为欧盟谋求一个常任席位ꎮ

此外ꎬ«联合执政协议»坚持了德国外交政策的两根支柱:一方面ꎬ德国依然把欧

洲一体化事业视为最重要的任务ꎬ并表示将作为可信赖的伙伴在欧洲扮演促进一体化

的角色ꎬ包括采取增强和深化共同外交与安全政策的新倡议ꎮ 值得注意的是ꎬ一方面ꎬ

德国致力于一个越来越紧密的欧洲武装力量联合体ꎬ这个联合体可以继续发展成为一

支议会监督下的欧洲军队ꎻ另一方面ꎬ虽然协议指出ꎬ欧美之间鉴于“窃听门”事件的

影响需要重建信任ꎬ但协议还是表示要增强跨大西洋关系和北约的作用ꎬ并认为计划

中与美国签订的自贸协定(ＴＴＩＰ)是深化跨大西洋关系的核心项目之一ꎮ

最后ꎬ在危机与冲突解决的手段方面ꎬ«联合执政协议»虽然表示联邦国防军是一

支行动军(Ｅｉｎｓａｔｚａｒｍｅｅ)ꎬ在将来也需要投入海外行动ꎬ但是协议明白无误地表示ꎬ外

交手段、和平地规制冲突和发展合作手段占据主导地位ꎮ② 不过ꎬ在这个问题上ꎬ总统

高克、外交部长施泰因迈尔和国防部长冯德莱恩之间或者说社民党与基民盟之间事实

上存在不同的意见:社民党想要增强危机预防ꎬ并为此利用和扩大外交手段ꎬ用施泰因

迈尔的话说ꎬ虽然他并不排斥军事手段作为最后手段ꎬ但他表示ꎬ德国将继续保持克

制ꎬ只是军事克制不能被误读为置身事外的原则ꎬ③他主张推行“灵巧外交” ( ｋｌｕｇｅ

Ｄｉｐｌｏｍａｔｉｅ)ꎬ具体是指更积极、更富有创意、更勇敢和更全面地利用外交政策“工具

箱”ꎬ④以便更早、更实质性地和更坚决地采取行动ꎻ⑤而基民盟赞成增强联邦国防军参

与国际行动———德国目前在三大洲的 １１ 个国家派驻约 ５０００ 名士兵ꎬ并希望提高德国

在危机地区的军事干预能力ꎮ 总统高克也倾向于此立场ꎬ他在慕尼黑安全会议上的演
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讲中援用了«新力量、新责任»报告中的意见ꎮ 他表示ꎬ如果有破坏者对现有国际秩序

提出质疑或违反国际基本规范ꎬ那么ꎬ德国必须愿意且有能力采取行动ꎬ包括运用军事

力量ꎬ或至少能以军事力量相威胁ꎻ①社民党和基民盟的立场差异还在于ꎬ基民盟想要

重新反思联邦议院对联邦国防军外派的授权ꎬ以便提高德国作为可靠伙伴参与军事行

动的能力ꎬ但社民党不愿放松议会的批准权ꎮ② «联合执政协议»中的表述也体现了这

种意见分歧:一方面ꎬ协议表示德国即使在与其伙伴合作和任务分工增多的情况下ꎬ也

要确保议会参与德国士兵外派的决定ꎮ 另一方面ꎬ协议表示将设立一个委员会ꎬ用于

审查如何在进一步一体化和任务增多情况下确保议会的权利ꎮ③

(二)德国新政府外交政策的初步实践

在 ２０１３ 年 １２ 月 １９ 日和 ２０ 日举行的欧盟峰会上ꎬ默克尔总理要求在欧盟委员会

和欧盟成员国之间引入有约束力的、促使成员国进行结构改革的“增长、就业与竞争

力伙伴协议”ꎬ但是相关决定最终被推迟到 ２０１４ 年 １０ 月作出ꎬ不过ꎬ各国确定了伙伴

协议的基本原则ꎮ 从中可以看出ꎬ在推动欧盟各国深化改革的议题上ꎬ德国新政府并

未放松其立场ꎮ 另外ꎬ此次峰会也是五年来欧盟各国国家和政府首脑首次商讨欧洲安

全与防务政策ꎮ 德国和其他国家一样ꎬ要求加强在派兵到危机地区以及军备项目上的

合作ꎮ 落实在具体项目上ꎬ欧盟将在 ２０２０－２０２５ 年期间开发出一款欧洲无人机ꎬ德国

已经表示参与此项目ꎮ④

在国际危机与冲突应对中ꎬ德国显示出一些新的行动迹象ꎮ 例如ꎬ德国外交部和

国防部表示ꎬ德国愿意并有能力在德国境内处理在销毁叙利亚化学武器过程中产生的

类似工业废料的剩余物质ꎮ⑤ 而且ꎬ外交部长施泰因迈尔释放出信号ꎬ德国将派遣“奥

格斯堡”号海军驱逐舰到地中海ꎬ用于支持在那里销毁叙利亚化武的舰船ꎮ⑥ 他还进
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列为挑战者ꎮ 另外ꎬ需指出的是ꎬ对于是否军事行动只有在联合国安理会授权情况下才能采取ꎬ还是在例外情况
下没有联合国授权也能采取ꎬ这是参与战略报告撰写的学者间的唯一分歧ꎮ
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一步表示ꎬ届时将争取联邦议院对联邦国防军海外行动的授权ꎬ使其至少在形式上成

为作战行动ꎬ在这一行动中不排除德国士兵使用武力ꎮ 在分析人士看来ꎬ德国此番表

态的真正目的是配合其外交政策调整ꎬ显示其军事力量ꎬ而参与销毁化武这样的裁军

行动ꎬ可以让国内对联邦国防军参与海外行动持怀疑态度的人闭嘴乃至慢慢习惯ꎮ①

与此同时ꎬ德国计划增强其在非洲的军事行动ꎮ ２０１４ 年 ２ 月 ２０ 日ꎬ德国联邦议

院已经批准了把参加欧盟马里训练行动(ＥＵＴＭ Ｍａｌｉ)的德国士兵上限从 １８０ 人提高

至 ２５０ 人的授权ꎮ② 另外ꎬ德国国防部长冯德莱恩还计划在欧盟军事行动框架内向中

非共和国派遣一架医疗运输机ꎬ用于疏散受伤的士兵ꎮ③ 但德国拒绝派遣士兵参与那

里的作战行动ꎮ 鉴于法国一直积极在非洲开展军事行动ꎬ国防部长冯德莱恩表示德国

将增强其在非洲的军事行动ꎬ这无疑可看作德国对法国的暗示ꎬ意味着德国有意愿在

共同外交与安全政策领域与法国加强合作ꎮ 这一点也体现在冯德莱恩的相关表态中:

“如果一部分国家始终在军事行动方面谨慎克制ꎬ而另一些国家毫无协调地向前冲

锋ꎬ那么ꎬ欧洲在全球力量的博弈中就无法前进”ꎮ④ 但是ꎬ正如以上所述ꎬ德国外交部

长施泰因迈尔对于冯德莱恩扩大德国在危机地区军事行动的计划持有不同意见ꎮ

乌克兰危机被视作德国新政府开展其积极有为的外交政策的一次良机ꎮ 危机一

开始ꎬ德国拒绝美国提出的制裁乌克兰政府以迫使其接受反对派改革要求的呼吁ꎬ并

开启了一系列针对乌克兰和俄罗斯的外交行动ꎬ同时试图推动经其挑选的乌克兰反对

派领导人作为合法的谈判伙伴ꎮ 为此ꎬ２０１４ 年 ２ 月中旬ꎬ默克尔总理和外交部长施泰

因迈尔邀请他们访问柏林并举行了闭门会议ꎮ 其后ꎬ德国外交部长施泰因迈尔和波兰

与法国外交部长赴基辅积极斡旋ꎬ终于促使乌克兰冲突各方达成了协议ꎬ虽然由于独

立广场委员会违反协议ꎬ使其失效ꎬ但施泰因迈尔的斡旋还是避免了乌克兰陷入内战

的深渊ꎮ 在乌克兰反对派上台组成临时政府以及俄罗斯派军进驻克里米亚半岛后ꎬ德

国面对俄罗斯也较之以往表现出更加强硬的姿态ꎬ例如默克尔与普京通电话ꎬ指责俄

罗斯干预克里米亚是不能接受的ꎬ而且违反了国际法ꎮ 在默克尔的劝说下ꎬ普京接受
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了她提出的立刻在欧洲安全与合作组织(ＯＳＣＥ)领导下设立一个国际联络小组的建

议ꎬ①该建议后来也得到了美国、英国和法国的支持ꎮ 奥巴马政府威胁将俄罗斯逐出

八国集团ꎬ但德国始终强调乌克兰问题的解决需要俄罗斯ꎬ主张保留八国集团峰会这

一为数不多的与俄罗斯对话的平台ꎮ 在欧盟内部ꎬ在主张制裁的北欧和东欧国家与表

现克制的英法两国和南欧国家之间ꎬ德国也扮演了一个调解者的角色ꎻ德国始终积极

寻求通过对话化解政治危机ꎬ反对过早地对俄罗斯采取制裁措施ꎬ但也表现出倘若俄

罗斯不为所动ꎬ愿意采取制裁措施的立场ꎮ 在建立国际联络小组的努力暂时夭折之

后ꎬ欧盟各国国家与政府首脑在 ３ 月 ６ 日的会议上通过了对俄罗斯的初步制裁措施ꎬ

包括终止关于简化签证政策的双边会谈ꎮ 默克尔也明确表示ꎬ如果俄罗斯继续采取有

损克里米亚半岛局势稳定的措施ꎬ例如采取军事行动ꎬ欧盟将加大制裁的力度ꎬ包括限

制俄罗斯政要入境、冻结账户乃至采取全面的经济制裁措施等ꎮ② 在克里米亚全民公

投决定“脱乌入俄”后ꎬ欧盟已经采取了第二阶段的制裁措施ꎮ 在美国、欧盟和德国极

力要求下ꎬ俄罗斯终于在 ３ 月 ２１ 日同意欧洲安全与合作组织向乌克兰派驻观察团ꎮ

总体看来ꎬ德国利用其与俄罗斯的特殊关系ꎬ在乌克兰危机中积极开展各种缓和危机

的外交行动ꎮ 其中ꎬ德国优先考虑的是政治对话和外交斡旋ꎬ但一旦突破底线ꎬ德国也

不惮以制裁相威胁ꎬ而军事行动始终被排除在考量之外ꎮ 迄今ꎬ德国在乌克兰危机中

表现出了较之以往更多的自信、独立和强硬ꎬ给观察家的总体印象是ꎬ美国把解决乌克

兰危机的领导角色交给了默克尔ꎮ③ 有学者甚至表示ꎬ借助于德国作为欧盟内关键国

家的角色及其与俄罗斯的紧密联系ꎬ德国是唯一能够挫败或牵制俄罗斯所怀有的宏大

地缘政治雄心的国家ꎮ④

三　 德国新政府外交政策变化的特征

从以上德国“默克尔 ３.０ 时代”的外交政策的内容表述和初步实践来看ꎬ德国外交

政策是否以及在何种程度上出现了变化? 为了回答这个问题ꎬ本节援用赫尔曼
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②

③
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(Ｃｈａｒｌｅｓ Ｆ. Ｈｅｒｍａｎｎ)的分类ꎮ 他认为外交政策至少包含以下四种分级的变化水平:

(１)微调(Ａｄｊｕｓｔｍｅｎｔ Ｃｈａｎｇｅｓ):变化发生在付出的水平高低和 /或对象范围上ꎬ但外交

实践的手段和目标未发生改变ꎻ(２)手段变化(Ｐｒｏｇｒａｍ Ｃｈａｎｇｅｓ):这是指追求目标或

应对问题的方法或手段发生了变化ꎬ但目标未变ꎮ 与倾向于量变的“微调”不同ꎬ这是

一种质变ꎬ包含了国家所采取的新手段ꎬ例如通过外交谈判而非军事力量来追求目标ꎬ

反之亦然ꎻ(３)问题 /目标变化(Ｐｒｏｂｌｅｍ / Ｇｏａｌ Ｃｈａｎｇｅｓ):外交政策最初指向的问题或

目标被替代了或干脆放弃了ꎬ换言之ꎬ外交政策的目标本身发生了变化ꎻ(４)国际导向

变化(Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｒｉｅｎｔａｔｉｏｎ Ｃｈａｎｇｅｓ):外交政策最极端的变化是某行为体对世界事

务的整体导向发生了重新定向ꎮ 上述几种程度较低的变化一般涉及行为体对某一议

题或特定其他行为体的变化ꎬ而国际导向变化是行为体国际角色和行为的一种根本转

变ꎬ不是一项政策而是多项政策或多或少同步发生了改变ꎮ 赫尔曼把后三种变化都归

入重要的外交政策重新定向范畴ꎬ并表示ꎬ在实证上要对这三种变化进行可靠区分并

不容易ꎮ①

德国新政府在«联合执政协议»中对德国外交政策的国际导向的表述是ꎬ德国要

在全世界范围致力于和平、自由与安全、一个公正的国际秩序、人权的贯彻、国际法的

适用以及可持续发展与减贫ꎮ② 显然ꎬ这样的国际导向由来已久ꎬ谈不上是新的内容ꎮ

而且ꎬ德国致力于解决危机和冲突或者德国促进欧洲一体化和跨大西洋关系的目标也

只是延续了德国外交政策的传统ꎮ 即使目前执政协议充斥的“责任论”ꎬ也是德国统

一后政要嘴边的“常用表白”ꎬ甚至于在两德统一前“责任论”已经“流行”ꎬ只不过ꎬ统

一前后“责任论”的内涵发生了扭转:统一前的“责任论”是指德国应作为和平力量摒

弃任何旧有形式的强权政治ꎬ而统一后ꎬ随着德国实力的提升ꎬ“责任论”的意涵转向

了反面ꎬ由此ꎬ“承担责任”的要求不再是军事克制的同义词ꎬ而是意味着德国要施加

影响ꎬ并因此必须参与军事行动ꎮ③

和“责任论”不同ꎬ«联合执政协议»中包含的“参与建构全球秩序”的宣示是一个

新的动向ꎬ然而ꎬ我们并不能依据这一相对模糊的政治言辞作出德国外交政策的目标

和面对的问题发生了转变的判断ꎮ 作为“贸易国家”ꎬ④维护一个开放和稳定的国际秩
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序始终是德国的利益所在ꎮ 唯一的变化是ꎬ德国不愿像以往那样只是做国际秩序的旁

观者和受益者ꎮ 这里的核心问题是ꎬ德国准备采取怎样的手段去积极建构ꎮ 从上文的

分析可以清晰地看出ꎬ德国新政府推行积极有为的外交政策目前在并行运用两种手

段:一方面ꎬ外交部长施泰因迈尔领导下的外交部主张尽早且充分地利用外交政策

“工具箱”中的各种外交手段ꎬ这一理念在乌克兰危机的斡旋和应对中体现得非常明

显ꎻ另一方面ꎬ国防部长冯德莱恩领导下的国防部要求增加联邦国防军参与国际行动

的规模ꎬ期间ꎬ德国已经增强了在非洲的军事行动ꎮ 但必须看到ꎬ目前增加投放的力量

是非常有限的ꎮ 因此ꎬ虽然德国承担军事行动的意愿在上升ꎬ但并不能得出德国的外

交政策走向“军事化”的判断ꎬ更何况军事行动的增加只是相对于上一届联盟党和自

民党之间的黑黄联盟而言ꎬ毕竟此前德国还曾参加过科索沃和阿富汗行动ꎬ①投入的

联邦国防军人数最多时曾超过 １１０００ 人ꎮ

总体来看ꎬ德国外交政策的调整到目前为止是“政治言辞多于实质内容”ꎬ更多的

是“外交攻势”而非“军事攻势”ꎮ② 如果参照前述赫尔曼对外交变化水平的分析ꎬ德国

外交政策目前出现的新动向可以界定在微调和手段变化之间ꎮ

德国一直以来包括统一后习惯于运用自己的软实力来施加影响ꎬ虽然对于硬实力

(经济实力乃至军事力量)的运用时有增强ꎬ但总体上缺乏自觉和自信ꎮ 但德国新政

府若想组合软硬实力ꎬ继而发挥出巧实力ꎬ③仍需应对诸多挑战ꎮ

四　 德国外交政策调整面对的挑战

德国对外关系协会(ＤＧＡＰ)会长桑德施耐德(Ｅｂｅｒｈａｒｄ Ｓａｎｄｓｃｈｎｅｉｄｅｒ)大声疾呼ꎬ

德国早就到了“跳出自挖的外交政策连续性陷阱”的时候ꎬ这是因为ꎬ无论德国是否愿

意ꎬ它都是一个必须承担全球责任的建构力量ꎮ④ 然而ꎬ当德国外交精英表现出准备

调整现有外交政策的时候ꎬ就有学者例如汉斯∙Ｗ∙毛尔(Ｈａｎｎｓ Ｗ. Ｍａｕｌｌ)警告说ꎬ
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②
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德国不要过高估计自己的实力ꎻ他指出ꎬ德国在外交政策方面的建构潜力事实上已经

出现结构性下降ꎬ而且这种趋势很可能还会延续ꎮ 此外ꎬ德国外交政策最重要的影响

因素也是脆弱的ꎮ① 那么ꎬ到底有哪些制约因素使得德国只能是“不情愿的建构力

量”②呢?

首先ꎬ德国外交政策最重要的影响因素ꎬ即经济实力ꎬ能否在未来延续ꎬ具有相当

大的不确定性ꎮ 这不仅是因为欧债危机及其负面影响尚未过去ꎬ以及作为出口大国的

德国受国际市场波动的影响大ꎮ 更重要的是ꎬ欧洲在全球力量格局中总体上呈现衰弱

的趋势ꎮ 根据经济合作与发展组织(ＯＥＣＤ)２０１２ 年底的一份研究报告ꎬ从长期预测

看ꎬ德国在未来 ５０ 年后ꎬ即到 ２０６０ 年ꎬ它将从排在美国、中国、日本、印度之后的世界

第五大经济体ꎬ下滑到第十位ꎬ被巴西、印度尼西亚、墨西哥、俄罗斯和法国赶超ꎻ在未

来 ５０ 年ꎬ德国平均经济增长率将仅为 １.１％ꎬ其占全球经济总量的比重也将从现在的

４.８％降至 ２.０％ꎬ跌幅将超过 ５８％ꎬ这将是所有国家中的最大跌幅 ꎮ 经济合作与发展

组织之所以得出这样的结论ꎬ不仅是因为新兴国家的竞争与赶超ꎬ德国自身人口的老

龄化趋势以及由此造成的劳动力短缺也是一个重要原因ꎮ 据估计ꎬ德国到 ２０６０ 年 ６５
岁以上老年人口相对于 １５－６４ 岁人口的比例将几乎翻倍到 ６０％ꎮ 而外来移民的流入

并不能弥补这一缺口ꎮ③

从军事实力资源看ꎬ根据国际斯德哥尔摩和平研究所(ＳＩＰＲＩ)的数据ꎬ德国的军

费开支从两德统一以来持续下降ꎬ减幅大于英法两国ꎬ而且ꎬ与国内生产总值相比ꎬ英

法的国防支出也比德国高不少ꎮ④ 从欧盟军费开支中的占比看ꎬ德国也是三国中最少

的ꎮ⑤ 而且德国未来数年的国防预算也更多地呈现降低的趋势ꎮ⑥ 另外ꎬ更多出于预
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①

②

③

④

⑤

⑥

Ｈａｎｎｓ Ｗ. Ｍａｕｌｌꎬ “Ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ａｕβｅｎｐｏｌｉｔｉｋ: ｚｗｉｓｃｈｅｎ Ｓｅｌｂｓｔüｂｅｒｓｃｈäｔｚｕｎｇ ｕｎｄ Ｗｅｇｄｕｃｋｅｎ”ꎬ ＧＩＧＡ Ｆｏｃｕｓꎬ Ｎｏ.
１ꎬ ２０１４.

Ｓｔｅｆａｎ Ｍａｉｒꎬ “Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ: Ｇｅｓｔａｌｔｕｎｇｓｍａｃｈｔ ｗｉｄｅｒ Ｗｉｌｌｅｎ”ꎬ ｉｎ Ｊｏｓｅｆ Ｂｒａｍｌꎬ Ｓｔｅｆａｎ Ｍａｉｒ ａｎｄ Ｅｂｅｒｈａｒｄ Ｓａｎｄ￣
ｓｃｈｎｅｉｄｅｒ ｅｄｓ.ꎬ Ａｕβｅｎｐｏｌｉｔｉｋ ｉｎ ｄｅｒ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓ－ ｕｎｄ Ｆｉｎａｎｚｋｒｉｓｅꎬ Ｍüｎｃｈｅｎ: Ｒ. Ｏｌｄｅｎｂｏｕｒｇ Ｖｅｒｌａｇꎬ ２０１２ꎬ ｐｐ. １２５－１３６.

“ＯＥＣＤ－Ｓｔｕｄｉｅ: Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ ｗｉｒｄ ｚｕｍ ｇｒöβｔｅｎ Ｖｅｒｌｉｅｒｅｒ ｄｅｒ Ｗｅｌｔ”ꎬ Ｄｉｅ Ｗｅｌｔꎬ １０. Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１２ꎬ ｈｔｔｐ: / /
ｗｗｗ.ｗｅｌｔ.ｄｅ / ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ / ａｒｔｉｃｌｅ１１０８７４５１４ / Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ－ｗｉｒｄ－ｚｕｍ－ｇｒｏｅｓｓｔｅｎ－Ｖｅｒｌｉｅｒｅｒ－ｄｅｒ－Ｗｅｌｔ.ｈｔｍｌꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ
Ｊａｎｕａｒｙ １０ꎬ ２０１４.

２０１２ 年ꎬ德国军费开支占国内生产总值的 １.４％ꎬ法国占 ２.３％ꎬ英国占 ２.５％ꎮ 与德国不同ꎬ英国和法国
达到了北约确定的国防预算至少为国内生产总值 ２.０％的目标ꎮ Ｓｅｅ Ｓｔｏｃｋｈｏｌｍ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｅａｃｅ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ
(ＳＩＰＲＩ)ꎬ Ｔｈｅ ＳＩＰＲＩ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ Ｄａｔａｂａｓｅꎬ ｈｔｔｐ: / / ｍｉｌｅｘｄａｔａ.ｓｉｐｒｉ.ｏｒｇ / ｒｅｓｕｌｔ.ｐｈｐ４ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｍａｒｃｈ １０ꎬ
２０１４.

但德国出售的武器却多于英法两国:德国是全球常规武器第三大出口商ꎬ在至 ２０１１ 年的五年中占全球
市场的 １１％ꎬ落后于美国的 ３０％ꎬ俄罗斯的 ２３％ꎬ高于法国的 ７％和英国的 ４％ꎮ 正因为德国军费开支少但武器出
口多ꎬ有学者称德国是“地缘经济强权”ꎮ Ｓｅｅ Ｈａｎｓ Ｋｕｎｄｎａｎｉꎬ “Ｐａｒａｄｏｘｏｎ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ. Ｅｉｎｅ ｇｅｏöｋｏｎｏｍｉｓｃｈｅ Ｍａｃｈｔ
ｉｎ ｄｅｒ Ｚｗｉｃｋｍüｈｌｅ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｅ Ｐｏｌｉｔｉｋ ６ꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ / Ｄｅｚｅｍｂｅｒ ２０１１ꎬ ｐｐ. ６２－６７.

“Ｒｅｇｉｅｒｕｎｇｓｅｎｔｗｕｒｆ ｚｕｍ Ｂｕｎｄｅｓｈａｕｓｈａｌｔ ２０１４ ｕｎｄ ｚｕｍ Ｆｉｎａｎｚｐｌａｎ ｄｅｓ Ｂｕｎｄｅｓ ２０１３ ｂｉｓ ２０１７”ꎬ ２２. Ｊｕｌｉ ２０１３ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｂｕｎｄｅｓｆｉｎａｎｚｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ.ｄｅ / Ｃｏｎｔｅｎｔ / ＤＥ / Ｍｏｎａｔｓｂｅｒｉｃｈｔｅ / ２０１３ / ０７ / Ｉｎｈａｌｔｅ / Ｋａｐｉｔｅｌ － ３－Ａｎａｌｙｓｅｎ / ３ － １－ ｒｅ￣
ｇｉｅｒｕｎｇｓｅｎｔｗｕｒｆ－ｂｕｎｄｅｓｈａｕｓｈａｌｔ－２０１４.ｈｔｍｌꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｆｅｂｒｕａｒｙ １８ꎬ ２０１４.



算瓶颈原因而于 ２０１０ 年实施的联邦国防军改革ꎬ不仅削减了兵力ꎬ而且ꎬ志愿兵役制

取代义务兵役制后ꎬ联邦国防军更是遭遇了新兵招募难题ꎮ 虽然新政府表示要推行联

邦国防军的“魅力攻势”ꎬ例如提高士兵子女福利待遇ꎬ来增加联邦国防军的家庭友好

性ꎬ但其实际效果无法让人期待过多ꎮ
虽然国防部长冯德莱恩表示要增强德国在海外的军事行动ꎬ但是这个计划会遇到

国内民意的阻挠ꎮ 在德国趋势调查中ꎬ有 ６１％的受访者反对扩大联邦国防军参与国

际危机地区的行动ꎬ只有 ３０％的人对此表示赞同ꎮ①

事实上ꎬ德国在实力资源上的强势在于其软实力ꎬ具体包括其良好的国际形象、成
功的经济治理理念和在诸多领域的榜样作用等ꎬ但这些资源对于外交政策的影响与构

建而言只是在特定条件下有效ꎬ尤其软实力发挥作用是以硬实力的存在为基础的ꎮ 因

此ꎬ通过“灵巧外交”也只能部分弥补上述潜在的硬实力缺陷ꎮ②

最后ꎬ除了德国历史上形成的克制文化ꎬ使得德国国内对推行积极有为的外交政

策缺乏社会接受度以外ꎬ德国若真的能成功重振其外交政策ꎬ势必将更明确地定义和

追逐其自身利益ꎬ而这是那些对德国的不作为抱怨最多的欧洲国家也难以接受的ꎮ③

因此ꎬ如何在一个德国化的欧洲中避免出现“新德国问题”ꎬ④是德国以及欧洲必须面

对的现实挑战ꎮ

五　 结语

德国进入“默克尔 ３.０ 时代”后ꎬ利用有利的内外背景条件ꎬ显示出准备从恪守克

制型外交政策转向推行积极有为的外交政策的端倪ꎬ这既包括更加积极地运用各种外

交手段ꎬ也包括扩大军事手段的运用ꎮ 但必须看到ꎬ德国政府内部迄今并未就这两种

手段运用上的关系达成共识ꎮ
如前所述ꎬ德国要成功实现外交政策的转型ꎬ如何获得德国国内民意的支持ꎬ是德

国新政府面临的一项要务ꎮ 德国民众如今普遍安于保持现状ꎬ怀有不求变的心态ꎬ希
望德国在国际政治中保持低调以避免出现对其经济利益不利的对抗局面ꎬ尤其反对参

３１　 德国外交政策的新动向

①

②

③

④

“ＤｅｕｔｓｃｈｌａｎｄＴｒｅｎｄ ｉｍ ＡＲＤ －Ｍｏｒｇｅｎｍａｇａｚｉｎ. Ｍｅｈｒｈｅｉｔ ｇｅｇｅｎ ｍｅｈｒ Ａｕｓｌａｎｄｓｅｉｎｓäｔｚｅ”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ. ｔａｇｅｓｓ￣
ｃｈａｕ.ｄｅ / ｉｎｌａｎｄ / ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｔｒｅｎｄ２１４６.ｈｔｍｌꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｆｅｂｒｕａｒｙ １８ꎬ ２０１４.

Ｈａｎｎｓ Ｗ. Ｍａｕｌｌꎬ “Ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ａｕβｅｎｐｏｌｉｔｉｋ: ｚｗｉｓｃｈｅｎ Ｓｅｌｂｓｔüｂｅｒｓｃｈäｔｚｕｎｇ ｕｎｄ Ｗｅｇｄｕｃｋｅｎ”ꎻＴｈｏｍａｓ Ｋｌｅｉｎｅ－
Ｂｒｏｃｋｈｏｆｆ ｕｎｄ Ｈａｎｎｓ Ｗ. Ｍａｕｌｌꎬ “Ｄｅｒ üｂｅｒｆｏｒｄｅｒｔｅ Ｈｅｇｅｍｏｎ. Ｚｉｅｌｅ ｕｎｄ Ｇｒｅｎｚｅｎ ｄｅｕｔｓｃｈｅｒ Ｍａｃｈｔ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｅ Ｐｏｌｉｔｉｋ
６ꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ / Ｄｅｚｅｍｂｅｒ ２０１１ꎬ ｐｐ. ５０－６１.

Ｍａｒｋ Ｌｅｏｎａｒｄꎬ “Ｔｈｅ Ｒｅｖｅｎｇｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｇｅｒｍａｎ Ｅｌｉｔｅ”ꎬ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ４ꎬ ２０１４ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｅｃｆｒ. ｅｕ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ｅｎｔｒｙ /
ｃｏｍｍｅｎｔａｒｙ＿ｔｈｅ＿ｒｅｖｅｎｇｅ＿ｏｆ＿ｔｈｅ＿ｇｅｒｍａｎ＿ｅｌｉｔｅꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ Ｍａｒｃｈ １ꎬ ２０１４.

Ｔｉｍｏｔｈｙ Ｇａｒｔｏｎ Ａｓｈꎬ “Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｇｅｒｍａｎ Ｑｕｅｓｔｉｏｎ”ꎬ Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｂｏｏｋｓꎬ Ａｕｇｕｓｔ １５ꎬ ２０１３.



与海外军事行动ꎮ 按德国历史学家海因里希∙奥古斯特∙温克勒(Ｈｅｉｎｒｉｃｈ Ａｕｇｕｓｔ

Ｗｉｎｋｌｅｒ)的观点ꎬ在德国ꎬ有那么一些人利用德国的历史罪责ꎬ来证明德国拥有一种成

问题的“视而不见的权利”ꎮ① 因此ꎬ德国政治精英急需就德国未来应承担的责任和能

力展开公共讨论ꎬ②以此克服民众和政治精英之间存在的认识上的鸿沟ꎮ 德国联邦总

统、外交部长和国防部长之间的“三重奏”可被视为与此相应的“公关”与“启蒙”行

动ꎮ

不过ꎬ截至目前ꎬ虽然可以判断ꎬ两位政府阁僚(外交部长和国防部长)的表态得

到了默克尔总理的默认ꎬ但是ꎬ默克尔本人并未明确发声ꎮ 这符合她一贯的静观其变

的处事风格ꎮ 但是ꎬ鉴于在某些观察家看来ꎬ她以往更多的是推行“默克尔主义”

(Ｍｅｒｋｅｌ ｄｏｃｔｒｉｎｅ)ꎬ③即不干预却出售武器ꎬ因此ꎬ她是会响应政治精英的呼声ꎬ还是会

更多地迎合民意ꎬ还有待观察ꎮ

无论如何ꎬ“默克尔 ３.０ 时代”的德国迎来了实现其地缘政治雄心的“时机之窗”ꎬ

鉴于德国的实力资源的基础具有不可测性和脆弱性ꎬ因此ꎬ或许正如有的学者所指出

的ꎬ若本届政府未能成功实现德国外交政策的转型ꎬ“列车就将永远地开走了”ꎮ④

(作者简介:郑春荣ꎬ同济大学德国问题研究所 / 欧盟研究所教授、所长ꎻ责任编

辑:莫伟)
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①

②

③

④
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施泰因迈尔在德国外交部的就职演说中就表示ꎬ将就新政府的外交政策寻求与学术界和公民社会的对
话ꎮ Ｓｅｅ Ｒｅｄｅ ｖｏｎ Ａｕβｅｎｍｉｎｉｓｔｅｒ Ｆｒａｎｋ－Ｗａｌｔｅｒ Ｓｔｅｉｎｍｅｉｅｒ ｂｅｉ ｄｅｒ Ａｍｔｓüｂｅｒｇａｂｅ ｉｍ Ａｕｓｗäｒｔｉｇｅｎ Ａｍｔ ａｍ １７. Ｄｅｚｅｍｂｅｒ
２０１３ꎬ Ｂｅｒｌｉｎ.
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