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在规范与实力之间
———德国对外战略中的灾难外交∗
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　 　 内容提要:灾难外交既具价值规范底色ꎬ又有实力政治导向ꎮ 德国是灾难援助与减

灾合作大国ꎬ随着多类灾难日益威胁人类社会ꎬ德国不断加强其灾难外交的力度与规模ꎮ

作为一种重要的对外战略形式ꎬ灾难外交对于当代德国的崛起具有积极的辅助作用ꎮ 本

文将灾难作为分析基点ꎬ剖析灾难外交实现国家利益的路径ꎮ 在互动关系的路径下ꎬ德

国利用灾难的窗口期ꎬ以灾难外交修补与大国之间的关系裂痕ꎬ借助非常规的灾难外交

手段促进关键地缘政治棋局中与对方棋手的关系ꎬ并在大国竞逐的地缘断裂带实现影响

力的突破ꎮ 在制度布局的路径之下ꎬ首先ꎬ德国通过迎合倡议或利用特殊身份ꎬ在已有的

防震减灾制度内实现权力增长ꎬ并在巴尔干、中东、北非等西方外围地带推进制度规范ꎬ

以“守制”的形式在谋求西方整体价值利益的基础上突显德国的主导权ꎮ 其次ꎬ德国借助

灾难救助本身的文明性和塑造性特征ꎬ在最大化减少国际非议的基础上ꎬ在非洲、印太等

政治后发地区和国家进行灾难外交“创制”ꎬ输出治理模式ꎬ提升国际影响力ꎮ 德国着眼

于本国务实利益ꎬ努力拓展战略空间、积极与大国竞夺ꎬ但在关键节点则遵循西方的价值

准绳ꎮ 灾难外交战略适配于德国“柔性崛起”的现实需要ꎬ加速其国家复兴ꎮ
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自 ２０００ 年美国灾难研究专家迈克格兰茨(Ｍｉｃｈａｅｌ Ｇｌａｎｔｚ)首次提出“灾难外

交”(Ｄｉｓａｓｔｅｒ Ｒｅｌｉｅｆ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ)这一概念后ꎬ灾难外交的理论化呈现加速之势ꎮ 在中国

学界ꎬ灾难外交也受到越来越大的重视ꎬ新冠疫情又引发人们对灾难外交的新思考ꎮ①

∗
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作为一种新型外交形式ꎬ灾难援助与减灾合作被认为具有传统外交所不及的优点ꎬ它
是一个改变国与国关系的过渡进程ꎬ又是一种创造性外交手段ꎮ① 随着多极化趋势与

大国竞争加剧ꎬ灾难外交已成为国家实现利益诉求的重要方式ꎮ
作为灾难外交重要的实践手段ꎬ德国人道主义灾难援助与减灾合作的力度越来越

大ꎮ ２０２０ 年ꎬ德国人道援助总规模达到 １６.４ 亿欧元ꎬ位居全球第二位ꎮ② ２０２０ 年至

今ꎬ德国向世界卫生组织捐赠近 １０ 亿美元ꎬ其中 ５ 亿用来应对新冠疫情ꎬ占世卫组织

“获取抗击新冠肺炎工具加速计划”(ＡＣＴ－Ａ)总捐助额的五分之一ꎮ 德国以其巨大的

投入成为世卫组织最大的捐助国ꎮ③ 巨额投入虽彰显了德国的人道精神ꎬ但也使人们

不得不思考德国灾难外交的深层逻辑ꎮ 德国外交部在 ２０１９ 年版«国外人道主义援助

战略»报告中指出ꎬ德国的人道援助体现“伦理责任”和“国际团结”ꎬ德国没有任何利

己的动机ꎮ④ 但事实或许并非如此ꎮ ２０２１ 年以来ꎬ随着中国新冠疫苗获多国认可ꎬ德
国各界对中国“疫苗外交”的关注程度大幅提升ꎮ 德国卫生部长延斯施潘( Ｊｅｎｓ
Ｓｐａｈｎ)在年初称ꎬ中国正通过为塞尔维亚、匈牙利、希腊等一些在欧盟影响力较弱的国

家提供疫苗ꎬ从而进行政治操弄ꎮ 他指出ꎬ德国和欧洲必须“既出于人道主义ꎬ又出于

地缘战略利益”重新赢得政治影响力ꎮ⑤

可以看到ꎬ德国对灾难外交的关注度很高ꎬ实践力度也很大ꎮ 其推动灾难外交的

战略用意与现实路径值得研究ꎮ 鉴于此ꎬ本文要讨论的是ꎬ德国积极推行灾难外交的

利益动机是什么? 灾难外交如何实现德国的国家利益?

一　 “灾难外交”研究综述

灾难外交是“灾难”与“外交”的结合ꎮ 灾难是指对一个社区或社会严重的功能性

破坏ꎬ造成广泛的人力、物力、经济或环境损失ꎬ包括自然灾难和人为灾难两类ꎮ⑥ 外

交本质上是一种政治活动ꎬ主要目的是在不诉诸武力或者法律的情况下ꎬ确保国家对
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外政策目标的实现ꎮ① 因此ꎬ灾难外交是国家(也包括非国家行为体)在灾难治理过程

中以灾难为契机处理彼此互动关系ꎬ从而促使国家间关系正常化或进一步深化ꎬ建立

或增强国家之间的互信和认同的过程ꎮ② 有学者指出ꎬ灾难外交的主体与客体多数是

以灾难为媒介而联系起来的主权国家ꎬ灾难外交主要在于处理国与国的关系ꎮ③ 因此

本文聚焦于探讨国家主体之间的灾难外交ꎮ
(一)“灾难外交”的理论解析

经过 ２０ 多年的发展ꎬ灾难外交当前主要涉及两类研究:第一类是研究灾难外交的

模式、影响及作用ꎬ主要从理论上探讨灾难外交与国家之间和平、合作、冲突、战争的互

动关系ꎻ第二类是对不同阶段的灾难外交实践进行研究ꎬ主要通过案例解读灾后阶段

的人道主义援助与灾前阶段的减灾、备灾方面的合作等ꎮ④

就第一类研究而言ꎬ灾难外交的研究者试图解释“如何以及为何ꎬ与灾难相关的

外交活动能够或未能影响国家间的冲突或合作关系”ꎮ⑤ 从理论上看ꎬ外交的目的在

于调整和处理国际关系ꎬ其核心功能是代表和沟通ꎮ⑥ “代表”指的是外交行为者的身

份及利益归属ꎮ 灾难外交是国家间的互动形式ꎬ在互动过程中ꎬ具体承担灾难外交任

务的各类机构或组织ꎬ作为国家利益的代表ꎬ推动国家间关系的发展ꎮ 它们所采取的

应援救灾行动ꎬ则是一种特殊的“沟通”手段ꎬ传递友善的互动讯号ꎮ 外交的沟通不仅

能解决冲突、维持关系、促进社会经济的变化ꎬ还能改变沟通双方行为体的利益和身

份ꎮ⑦ 灾难外交虽能巧妙地促进国家间关系发展ꎬ但并不能就此高估对国家关系的影

响ꎮ 总之ꎬ灾难外交是“外交的催化剂ꎬ而非创造者”ꎬ在国家交往中只是一种切实的

辅助手段ꎮ⑧

第二类研究认为ꎬ灾难外交包括两类行动:其一是灾后阶段的行动ꎬ目的在于紧急

救助伤员、提供人道主义物资、响应灾区重建倡议等ꎻ其二为灾前预防ꎬ目的在于提升

受助国的抗灾能力、降低灾害风险ꎮ 有学者指出ꎬ灾难外交主要是通过各种援助来开

展外交活动ꎬ以达到展示形象、扩大影响、缓和或修补国家间关系、推进战略部署和进
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行渗透的政治目的ꎮ① 在具体实践上ꎬ灾难外交的实质是一种援助ꎮ 首先ꎬ灾后响应

阶段的灾难外交实际体现为即时人道援助ꎬ主要目的是拯救生命、缓解不幸状况、维护

人类尊严ꎮ② 其次ꎬ防减灾阶段的灾难外交实际上具有发展援助的意味ꎮ 发展援助本

身具有意识形态特征和改变他国治理制度的目的ꎮ③ 通过预先的防减灾合作ꎬ施援国

能够在模式、标准等方面施加本国影响力ꎮ 当代的一些灾难外交案例表明ꎬ其具有的

政治性目的非常明显ꎮ
(二)“灾难外交”案例研究

既有的研究表明ꎬ灾难外交有显著的政治目的ꎬ甚至被人诟病为“稀释了人道主

义本质”ꎮ 并且由于灾难这一现象具有地理特征ꎬ灾难外交的政治目的在一定程度上

以地缘政治为导向ꎮ 如在灾难发生的相邻国家、关键战略部署的地缘板块ꎬ以救灾防

灾为形式的灾难外交都对一国的总体外交战略起到辅助作用ꎮ
１９９９ 年ꎬ土耳其与希腊先后遭遇地震ꎬ通过灾难外交ꎬ两国缓解了因塞浦路斯问

题而导致的关系恶化ꎮ 有学者研究发现ꎬ灾难外交的重要前提是两国对科索沃战争有

相似的政治立场ꎬ两国也都有改善关系的需要ꎮ④ 相反的案例则为印度和巴基斯坦ꎮ
２００１ 年印度古吉拉特大地震、２００５ 年巴控克什米尔大地震ꎬ两国都尝试了灾难外交ꎬ
领导人互致慰问、提供援助物资等ꎬ双方关系短期改善ꎮ 但由于双方在外交上本没有

和解意图ꎬ最终均以失败告终ꎮ⑤ １９９８ 年ꎬ古巴发生旱灾ꎬ古巴惧怕美国借赈灾之机颠

覆政权ꎬ因此不但拒绝了美国的灾难援助ꎬ而且指责其贸易禁运使古巴灾后重建面临

重重困难ꎮ⑥ ２００３ 年伊朗地震ꎬ但伊朗明确拒绝以色列的援助ꎮ 而且伊朗虽接受了美

国的援助ꎬ但选择将灾难援助与灾难外交分开处理ꎬ即接受援助的同时拒绝与美国进

行外交会谈ꎮ⑦ ２００５ 年ꎬ卡特里娜飓风席卷美国ꎬ布什政府拒绝了古巴、委内瑞拉和伊
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罗建波:«中国对外援助模式:理论、经验与世界意义»ꎬ载«国际论坛»ꎬ２０２０ 年第 ６ 期ꎬ第 ３９－６３ 页ꎮ
希腊惧怕科索沃难民涌入边境ꎬ土耳其惧怕科索沃战争引发库尔德问题的强化ꎬ因此对北约发动的科索

沃战争都持消极立场ꎮ 参见 Ｊａｍｅｓ Ｋｅｒ－Ｌｉｎｄｓａｙꎬ “Ｇｒｅｅｋ－Ｔｕｒｋｉｓｈ Ｒａｐｐｒｏｃｈｅｍｅｎｔ: ｔｈｅ Ｉｍｐａｃｔ ｏｆ Ｄｉｓａｓｔｅｒ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ?”
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在克什米尔地区上的主权争端ꎬ以及双方不断指责对方在本国实施恐怖袭击ꎬ使印巴两国改善关系的动
力不足ꎬ甚至一度上升到核威慑的局面ꎮ 参见 Ｉｌａｎ Ｋｅｌｍａｎꎬ “Ｃａｔａｓｔｒｏｐｈｅ ａｎｄ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ: Ｄｉｓａｓｔｅｒ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ａｎｄ Ｉｔｓ
Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓꎬ” Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ａｎｄ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ.１ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ.１－７６ꎮ

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｈ.Ｇｌａｎｔｚꎬ “Ｃｌｉｍａｔｅ－ｒｅｌａｔｅｄ Ｄｉｓａｓｔｅｒ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ:ａ ＵＳ－Ｃｕｂａｎ Ｃａｓｅ Ｓｔｕｄｙꎬ” Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｉｎｔｅｒ￣
ｎａｔｉｏｎａｌ Ａｆｆａｉｒｓꎬ Ｖｏｌ.１４ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０００ꎬ ｐｐ.２３３－２５３.

Ｍａａｉｋｅ Ｗａｒｎａａｒꎬ “Ｓｈａｋｅｎꎬ Ｎｏｔ Ｓｔｉｒｒｅｄ:Ｉｒａｎ’ｓ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ ａｎｄ ｔｈｅ ２００３ Ｂａｍ Ｅａｒｔｈｑｕａｋｅꎬ” ｉｎ Ｓｕｍａｎ Ｒ.
Ｓｅｎｓａｒｍａ ａｎｄ Ａｔａｎｕ Ｓａｒｋａｒꎬｅｄｓ.ꎬ Ｄｉｓａｓｔｅｒ Ｒｉｓｋ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ:Ｃｏｎｆｌｉｃｔ ａｎｄ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎꎬ Ｃｏｎｃｅｐｔ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇꎬ ２０１３ꎬ ｐｐ.
２３８－２６７.



朗等地缘“邪恶轴心”国家的灾难援助ꎮ① 经验表明ꎬ灾难外交是一种机会外交、一种

沟通信号ꎬ但其成效取决于双方的战略意图和利益评估ꎬ是双方认知与行动互相契合

的结果ꎮ

在灾难外交与国家间关系的讨论之外ꎬ学界还讨论了灾难援助是如何扩大国家影

响力的ꎮ 这既是灾难外交的应有之义ꎬ也是对德国灾难外交研究相对较多的一个领

域ꎮ 托马斯亨谢尔(Ｔｈｏｍａｓ Ｈｅｎｚｓｃｈｅｌ)指出ꎬ人道主义援助愈益成为德国在地缘战

略外围地区推行外交政策行动的首选形式ꎮ② 周瑾艳以非洲为例ꎬ发现德国的灾难援

助正在从人道主义转变为政治现实ꎬ越来越考虑关乎自身利益的政治策略ꎮ③ 金伊

莱娜辛菲尔德(Ｋｉｍ Ｅｌａｉｎｅ Ｓｉｎｇｆｉｅｌｄ)研究指出ꎬ德国自 ２００９ 年以来的人道援助具有

发展经济、推动改革等政治目的ꎮ④ 在气候变化领域ꎬ周逸江认为ꎬ德国的气候援助与

减灾合作既要帮助受援国应对气候灾害ꎬ又要促进国内气候产业的发展ꎮ⑤ 随着冷战

后德国外交关注方向的变化ꎬ灾难外交越发成为德国对外战略的补充形式ꎮ 但目前而

言ꎬ对德国灾难外交总体设计的研究相对缺乏ꎬ仅有一些关注德国灾难外交历史、机构

与最新动向等介绍性文献ꎬ大多来自官方部门ꎮ⑥

(三)目前研究存在的不足

当前灾难外交在对外关系研究领域的关注度虽有提升ꎬ但总体上还是偏少ꎬ理论

建设亟须提升ꎮ 结合本文的研究议程ꎬ有两点不足值得关注ꎮ

第一ꎬ灾难外交的研究多以具体灾难为导向ꎬ注重短期政治效应ꎬ对灾难外交的长

期战略关注不足ꎮ 对事件的短期追踪提供了诸多便于操作的变量ꎬ学者大多聚焦因果

机制的探讨ꎮ 但在国际政治中ꎬ灾难外交虽然是国家总体对外战略的辅助形式ꎬ但已

成为很多国家长期采取的外交手段ꎮ 而灾难外交的系统化解读又需要长期追踪分析ꎮ

这就要扭转灾难外交的研究偏好ꎬ从灾难导向转为战略导向ꎬ将灾难外交作为国家对

外战略的重要组成部分ꎮ
第二ꎬ灾难外交的讨论以国家利益为导向ꎬ忽略了对规范性外交的探讨ꎮ 冷战结

后ꎬ德国始终在价值规范等观念力量与现实政治(Ｒｅａｌｐｏｌｉｔｉｋ)之间寻求平衡与兼顾ꎮ
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Ｂｅｒüｃｋｓｉｃｈｔｉｇｕｎｇ ｄｅｒ Ｂｕｎｄｅｓｒｅｐｕｂｌｉｋ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄꎬ ＢｏＤ—Ｂｏｏｋｓ ｏｎ Ｄｅｍａｎｄ ＧｍｂＨꎬ ２００６.
周瑾艳:«德国与非洲安全合作的新动向及发展趋势»ꎬ载«西亚非洲»ꎬ２０１７ 年第 ５ 期ꎬ第 ４２－６６ 页ꎮ
Ｋｉｍ Ｅｌａｉｎｅ Ｓｉｎｇｆｉｅｌｄꎬ “Ｄｉｅ ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ｅｎｔｗｉｃｋｌｕｎｇｓｆｉｎａｎｚｉｅｒｕｎｇｓｐｏｌｉｔｉｋ ｓｅｉｔ ２００９ꎬ” Ｗｏｒｌｄ Ｖｉｓｉｏｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔꎬ Ｎｒ.

１５ꎬ ２０１９ꎬ ｐｐ.１－６４.
周逸江:«德国对外气候援助的行为及其动因分析»ꎬ载«德国研究»ꎬ２０２０ 年第 １ 期ꎬ第 １７－３８ 页ꎮ
如德国外交部于 ２０１２ 年和 ２０１９ 年发布两版«国外人道主义援助战略»ꎬ内政部等部门每年都会发布官

方报告等ꎬ对官方材料的解析是本文研究的基础ꎮ



除了主攻欧洲的规范性外交外ꎬ德国还在一定程度上采取国与国之间的传统实力型外

交来实现国家利益ꎮ① 在灾难外交的战略类型划分上ꎬ应充分体现这两种形式ꎬ以符

合德国外交的总体设计ꎮ 但目前灾难外交研究对战略类型的划分并不完善ꎬ使实证研

究无法全面展现灾难外交的应有逻辑ꎮ

二　 “灾难外交”的分析框架

灾难外交领域的著名学者伊兰科尔曼(Ｉｌａｎ Ｋｅｌｍａｎ)在分析若干案例后认为ꎬ

对灾难外交的推动一方面在于国家的意愿和决心ꎬ另一方面在于推行灾难外交的利益

支撑ꎮ② 国家有利益需要ꎬ才会有意愿和决心ꎮ 意愿和决心又受限于客观条件ꎬ故谋

求利益的行动是有选择、有范围的ꎮ “灾难”是施展灾难外交的契机ꎬ无论是即时应援

救灾还是防震减灾领域的灾难外交ꎬ都需立足于灾难本体ꎮ 因此ꎬ借助灾难实施何种

外交行动ꎬ根本上是由灾难本身的诸多特征所确定的ꎮ

(一)灾难的特征及其与灾难外交的关系

灾难无疑是一种地理因素ꎬ但它对国际关系的作用尚未得到深入挖掘ꎮ 一方面ꎬ

当前灾难社会学的研究缺少跨学科研究的综合观ꎻ③另一方面ꎬ即便是国际政治领域

最倚重地理因素的地缘政治学ꎬ也较少涉及灾难研究ꎮ④ 灾难本身具有许多特征ꎬ涉

及灾难外交的特点有四个ꎮ

第一ꎬ灾难的发生及后果有范围界限ꎮ 以灾难为中心的地理辐射距离是直接的研

判指标ꎬ邻国山火远比南极风暴潮更具威胁ꎮ 彼得泰勒(Ｐｅｔｅｒ Ｔａｙｌｏｒ)指出ꎬ地缘政

治的三个层次ꎬ即国家(周边)、区域和全球ꎬ也是常用的研究层面ꎮ⑤ 周边地区灾难的

发生明显涉及本土安全利益的紧迫性最高ꎬ而实现权势、地位等政治目的的空间最小ꎻ

区域或全球较远地区的灾难对所在国的紧迫性低ꎬ对灾难这一地理因素的利用与否ꎬ

取决于与受助国关系的亲疏远近或受助国在提升本国权势地位等方面的战略价值ꎮ
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①

②

③

④

⑤

欧洲的规范性外交包括和平、自由、民主、法制和人权等价值规范ꎬ与传统的实力型外交(也称现实政
治)不同ꎮ 和重视地缘博弈、物质实力、国家私利的现实性外交相比ꎬ规范性外交强调榜样和模式的柔性力量ꎬ主
张在外交中输出欧洲规范、标准与价值ꎮ 参见解楠楠、张晓通:«“地缘政治欧洲”:欧盟力量的地缘政治转向?»ꎬ
载«欧洲研究»ꎬ２０２０ 年第 ２ 期ꎬ第 １－３３ 页ꎮ

Ｉｌａｎ Ｋｅｌｍａｎꎬ “Ｃａｔａｓｔｒｏｐｈｅ ａｎｄ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ:Ｄｉｓａｓｔｅｒ Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ ａｎｄ Ｉｔｓ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓꎬ” Ｄｉｐｌｏｍａｃｙ
ａｎｄ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ.１ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ.１－７６.

高恩新:«国际灾难研究的概念谱系与未来议程:百年反思»ꎬ载«社会学评论»ꎬ２０２０ 年第 ６ 期ꎬ第 １１３－
１２６ 页ꎮ

地缘政治学的核心地理因素有地理位置、国土幅员、邻国、地形与气候、资源及距离等各种条件ꎮ 参见刘
新华:«论地缘政治学的核心———地理要素»ꎬ载«世界地理研究»ꎬ２００９ 年第 １ 期ꎬ第 ６－１２ 页ꎮ

Ｐｅｔｅｒ Ｊ.Ｔａｙｌｏｒꎬ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｇｅｏｇｒａｐｈｙ:Ｗｏｒｌｄ Ｅｃｏｎｏｍｙꎬ Ｎａｔｉｏｎ－Ｓｔａｔｅ ａｎｄ Ｌｏｃａｌｉｔｙꎬ Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０１１ꎬ ｐ.３６.



第二ꎬ灾难的后果具有差异性ꎬ是一种充分调动人类能动性的地理因素ꎮ 灾难引

发不同地区和国家的脆弱性(Ｖｕｌｎｅｒａｂｉｌｉｔｙ)的程度不同ꎮ 脆弱性指的是由于特定地理

条件、自然状况等空间物质性因素ꎬ以及政治制度、经济结构、文化传统等社会性因素

的不同ꎬ使灾难在不同国家和不同地区呈现出后果上的差异ꎮ① 越落后的国家ꎬ脆弱

性越高ꎬ灾难后果也更严重ꎮ 灾难为发达国家向落后的第三世界国家提供制度模板、
发展经验和治理标准贡献了政治机遇ꎬ也为相同发展阶段的国家之间互保实质性安全

或促进象征性关系提供了可能ꎮ
第三ꎬ灾难具有社会性ꎬ灾难外交是一个社会互动过程ꎮ 灾难发生于自然和文化

的交界面ꎬ它表明了自然的“外符号”(Ｅｘｏｓｅｍｉｏｔｉｃ)能动作用ꎬ②同时还牵涉物质实践

(如节粮度荒)和意识形态话语(如政治宣传)等ꎮ 灾难需要与社会互构才具有意

义ꎮ③ 也就是说ꎬ不对人类社会产生影响的灾难只能称之为“现象”ꎮ④ 甚至只有受到

国际关注、对所在社会构成较大影响的灾难才具有实施外交的价值ꎮ 这既说明灾难的

社会性使灾难外交互动成为一个社会过程ꎬ又表明国家间关系的改善、维系或深化ꎬ受
到这一社会互动过程的影响ꎮ

第四ꎬ灾难具有级联性(Ｃａｓｃａｄｉｎｇ)ꎬ有多重因果效应链条ꎮ⑤ 灾难常常引发后果

严重的意外次生灾害ꎬ这种级联效应特别容易释放出对于关键基础设施的威胁ꎬ如水

利设施、桥梁道路、油气通道等ꎬ最终或可演变为严重的政治问题ꎮ 如福岛地震本是日

本国内安全威胁ꎬ但引发的核泄漏事故却直接导致东亚国家安全受损ꎬ并导致与日本

关系的恶化ꎮ 为降低灾难在地缘上的连带风险ꎬ国家之间预先的制度化合作是最有效

的方式ꎮ⑥ 甚至在中美等竞争与冲突激烈的国家之间ꎬ在如气候等级联效应显著的领

域ꎬ减灾防灾的制度合作都是可以有效推进的ꎮ
基于上文分析ꎬ灾难的种种特征给灾难外交划定了施展框架ꎮ 本土及周边的灾难
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在符号学看来ꎬ灾难是一种有意义的自然“符号”ꎮ “外符号”是指人人能觉察到的经验事实ꎬ“内符号”
则是处于意识之内的符号领域ꎮ “外符号”的能动作用表明灾难这一看得见、感受得到的自然符号在人际的、互
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外交具有安全利益的根本特点ꎬ远离本土的灾难有更大的战略利用空间ꎻ灾难外交提

供了向后发国家输出模式和标准的政治机遇ꎻ制度化合作是有效降低灾难代价的方

式ꎻ敌对国家也存在灾难外交合作的可能ꎻ灾难外交是改善或促进国家间关系的社会

互动过程ꎮ 灾难外交的实践表明ꎬ各国不同的国家利益可通过这种方式来实现ꎮ
(二)灾难外交的行动框架

基于上述分析ꎬ本文认为ꎬ对灾难外交的解读ꎬ在框架上应既反映偶发或短期的事

件ꎬ又反映常态或制度化机制的变迁ꎮ 前者要展现国家如何借突发灾难处理与相关国

家的战略关系ꎻ后者要通过灾难外交常态的制度化手段ꎬ展现国家总体的战略设计布

局ꎮ 因此ꎬ本文将分析框架分为“互动关系”与“制度布局”两条解释路径ꎬ以体现灾难

外交的综合性ꎮ
第一ꎬ灾难外交的互动关系路径ꎮ 相关理论认为ꎬ个体通过进入、参与或营造关系

的过程ꎬ能够在互动关系中获得特定的身份和角色ꎮ 而这种关系塑造的身份和角色是

计算利益和驱使行为的基础ꎮ① 亲疏远近的关系是具有本体性的ꎮ 从能动性上分析ꎬ
灾难外交应既包括“修复关系 /维持关系”等相对被动的行为ꎬ也包括“营造关系 /拓展

关系”等主动的行为ꎮ 由于前者的实现建立在既往消极的关系背景中ꎬ需要考虑受助

国是否具有同等的改善意愿ꎬ故限制性较强ꎬ对互动方式也更谨慎ꎻ后者的关系基础则

对主客两国均较为理想ꎬ双方互动意愿较高ꎬ对灾难外交行为与方式的限制性小ꎬ互动

方式的灵活性、创造性也较强ꎬ故更易达成ꎮ
其一ꎬ修复 /维持关系ꎮ 根据救灾恢复的周期特点ꎬ灾难短期的情况最受关注ꎬ大

致维持两到三周ꎬ随后对伤亡人数、设施毁坏情况的关注ꎬ以及救灾的紧迫程度、事件

的热度等都会下降ꎬ政治效应也随之降低ꎮ 突发灾难的窗口期极短ꎬ对施援国有针对

性的计划、筹备、实施灾难外交的要求非常高ꎮ 基于过往经验ꎬ两国若没有领土、安全

等政治死结ꎬ即时的灾难外交短期内都能缓和矛盾ꎬ或至少维持相对稳定的关系ꎮ 对

施援国而言ꎬ提供灾难外交援助是示好表现ꎻ受助国接受示好ꎬ能为两国的历史、现实

矛盾降温ꎮ 在有政治死结的情况下ꎬ提前预判窗口期ꎬ把灾难外交当作交易ꎬ也有机会

获得成功ꎮ ２０１１ 年朝鲜遭遇水灾、２０１２ 年遭遇旱灾ꎬ粮食大幅减产ꎮ 美国瞅准时机表

示通过粮食援助换取停核承诺ꎬ朝鲜接纳建议ꎬ美国遂表示不再敌视朝鲜ꎮ 灾难外交

是一种锦上添花的行动ꎮ 它能缓和国家间关系ꎬ但需双方均有缓和的意图和利益相融

点ꎬ或者说关系已处于改善的过程中ꎮ
其二ꎬ营造 /拓展关系ꎮ 灾难窗口期有深刻的权力逻辑ꎬ是因为“灾难投射了社会

１４１　 在规范与实力之间

① 高尚涛:«关系认同:结构与行为»ꎬ载«国际观察»ꎬ２０１９ 年第 ４ 期ꎬ第 ９２－１１９ 页ꎻ转引自 Ｙａｑｉｎｇ Ｑｉｎꎬ Ａ
Ｒｅｌａｔｉｏｎａｌ Ｔｈｅｏｒｙ ｏｆ Ｗｏｒｌｄ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１８ꎬ ｐｐ.３３－４７ꎮ



中不平等和依附关系的状况”ꎮ① 对德国等发达国家而言ꎬ若受助国是低权势地位的

国家ꎬ那么施援国在战略布局上会判断这些国家是否在自己的势力范围内、是否是大

国竞夺的地缘热点、灾难是否带来了内部变革的临界点、援助是否有利于拓展后续收

益以及是否有助于提升自身国际形象等ꎮ 双方关系的深化取决于这些因素ꎬ受助国也

会因此收获不同程度的救灾响应ꎮ 如果受助国是高权势地位国家ꎬ施援国在面对同等

级的伙伴或对手时ꎬ一方面展现友好精神ꎬ促进伙伴关系上新台阶ꎬ减少与竞争对手的

不确定性风险ꎬ营造新的合作机遇等ꎻ另一方面ꎬ灾难外交不免带来新的权力关系重

构ꎬ施援国要么想进一步拉平权势地位ꎬ要么意图实现地位的超越ꎮ 在国际关系中ꎬ我

们经常看到“拒绝援助”的行为ꎬ避免遭到政治干预或避免对本国权势地位造成贬

损ꎮ② 这也表明灾难外交反映了一种权力关系的博弈ꎮ

第二ꎬ灾难外交的制度布局路径ꎮ 就灾难外交的实践而言ꎬ国际制度具有重要性ꎮ

制度是对行为体有约束或影响力的结构化因素ꎬ在一定秩序内保证社会互动的开展ꎮ 国

际制度还是一种权力的来源ꎮ③ 遵守已有的制度可降低交易成本、提升获利预期、增进

内群关系ꎮ 国家主导或新创制度ꎬ将帮助其在国际体系中塑造权威、影响他国、实现各类

战略目标ꎮ 施援国一方面受到旧的主导国和共有规范的限制ꎬ战略目标的实现不仅需借

助已有制度ꎬ更需兼顾内群共同利益ꎬ即“守制”ꎻ而另一方面施援国还会主导“创制”ꎬ施

援国创建制度的意愿和能力取决于其国际地位是否提升、国际利益是否增多ꎮ

其一ꎬ遵约守制ꎮ 广义上的制度包括管理国际行为体的规范ꎬ也包括实施规范的

国际机构ꎮ 其中ꎬ规范是指得到普遍认可的标准、模式、原则、决策程序、价值共识

等ꎮ④ 在对外关系中ꎬ规范还是一种价值工具ꎮ 灾难合作制度不仅单纯促进减灾或应

灾的效率ꎬ而且具有价值属性ꎮ 防减灾制度规范既能最大化消解灾难风险ꎬ还能帮助

国家借由灾难外交谋求战略利益ꎮ 只要国际制度能为国家带来绝对收益ꎬ国家就会尽

力维持制度ꎬ灾难外交的守制还能形成良好的规范形象ꎮ 在周边区域ꎬ用制度来防灾

减灾、保障安全已形成共识ꎮ 就更广泛的区域而言ꎬ如果制度本身的国际影响力较大ꎬ

在其中扮演主导角色还将能突显其权力地位ꎮ 李巍指出ꎬ围绕规则制定所展开的国际

制度竞争已成为大国政治的主导特征ꎮ⑤ 因此借助灾难外交ꎬ将已有的制度规范向更
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大范围扩展ꎬ既有助于扩大国家权力ꎬ也能帮助具有共同价值的内群获取更大的战略

空间ꎬ实现集体的制度霸权ꎮ
其二ꎬ主导创制ꎮ 灾难本身具有连带影响ꎬ因此ꎬ灾难外交不免要突破传统现实主

义的局限ꎬ用制度来实现国家利益ꎮ 获取威望、提升地位是灾难援助和减灾合作的重

要的现实目的ꎮ 大国领导国际制度建设是提升地位的重要方式ꎬ而地位又是实现具体

战略目标的重要条件ꎮ① 埃里克沃登(Ｅｒｉｋ Ｖｏｅｔｅｎ)指出ꎬ创制国的制度设计表明了

两点:一是创造新的行动者、利益与身份的动态化过程ꎻ二是创制国自身动机、利益倾

向、价值观、创造性以及实力等作用的结果ꎮ② 因此ꎬ在救灾或防减灾合作的创制过程

中ꎬ创制国在地缘上会有意挑选对象国ꎬ特别是处于大国博弈中的国家ꎬ同时还会回避

竞争者ꎮ 主导国创立的灾难合作制度内部存在明显的等级差异ꎬ大国通过强大的财

力、物力、技术等框构议题、输出模式、赢得威望ꎮ 制度往往是强权政治塑造的ꎬ并且能

够进一步塑造强权政治ꎮ 因此ꎬ国家通过创制能实现权势地位的增长ꎮ 推动灾难外交

制度在全球的推广ꎬ将有助于国家整体对外战略的实现ꎮ
基于上述理论分析ꎬ本文在实证研究中将遵循灾难外交的互动关系和制度布局两

条解释路径ꎮ 在互动关系路径中ꎬ探讨灾难外交中“修复 /维持关系” “营造 /拓展关

系”两种形式ꎻ在制度布局路径中ꎬ探讨灾难外交的“遵约守制”与“主导创制”两类手

段ꎮ 笔者无意于在因果机制上探索灾难外交的理论纵深ꎬ而是希望沿着这两条路径较

为全面地概括灾难外交的战略逻辑ꎮ

三　 德国灾难外交的分析基础

在实证研究之前ꎬ本文提出两点研究的基础:第一ꎬ灾难外交在德国国家对外战略

中的地位和作用需要明确ꎬ二者的关系要总体把握ꎻ第二ꎬ灾难外交的概念首先是基于

“对共担风险予以科学理解的基础上ꎬ确认国家间共同利益并引发所有蒙受威胁的国

家间的共同责任”ꎮ③ 因此ꎬ对周边共有灾难风险的研讨不仅是灾难外交研究的一部

分ꎬ更是其立足之本ꎮ
(一)战略逻辑:德国灾难外交与国家对外战略的关系

历史上的大国崛起都遵循了现实主义的发展路径ꎬ传统民族国家比拼的是硬实
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力ꎮ 考虑到历史与现实的限制ꎬ统一后的德国虽然有“大国化”的决心ꎬ但只能继续维

持其“文明型力量”(Ｃｉｖｉｌｉａｎ Ｐｏｗｅｒ)的柔性外交政策ꎮ① 德国的国家利益是与外界相

互联系的ꎬ不能通过胁迫、强制、暴力的手段实现国家崛起ꎬ而需借由灵活、柔和、注重

利益互补的交往过程实现人类的整体利益ꎬ以此实现国家战略目标ꎮ② 为此ꎬ德国采

取特有的“嵌入式崛起”方式ꎬ通过“价值内化和身份塑造ꎬ‘嵌入’主导国所建立和维

护的价值体系和国际秩序中”来扩大影响力ꎮ③ 借助回避直面主导国的外交手段或机

制形式ꎬ德国维护了国家安全并拓展了战略利益ꎮ 灾难外交作为德国对外战略的一种

聪明手段ꎬ既能展现文明性和价值观ꎻ又能单方面塑造其他国家的发展模式ꎬ并施加影

响力ꎻ还能避免国际非议和大国疑虑ꎬ推动国家崛起ꎮ 德国当代的对外行为逻辑ꎬ既有

规范性的底色ꎬ还具有现实性的逻辑ꎮ
第二次世界大战结束后ꎬ德国灾难外交的重心为防范军事和民防灾难ꎮ 冷战后

期ꎬ两极对抗程度下降ꎬ特别是 １９８６ 年切尔诺贝利事故发生后ꎬ德国开始重新审视自

然灾害、技术威胁、生产安全等类型的灾难ꎬ逐渐由应对军事安全威胁转向应对大规模

伤亡与损失的灾害威胁ꎮ 两德统一后ꎬ重拾自信的德国开始构筑周边安全网络ꎬ利用

灾难外交布局拓展全球战略利益ꎮ “９１１”恐怖袭击事件发生后ꎬ德国灾难外交的理

念发生巨大的转变ꎬ也为其提供了拓展国际权力的重大机遇ꎬ“利益主导的现实政治”
(Ｉｎｔｅｒｅｓｓｅｎｇｅｌｅｉｔｅｔｅ Ｒｅａｌｐｏｌｉｔｉｋ)主张渐成主流ꎬ在美国相对衰弱的趋势下ꎬ德国加速对

全球政治的参与力度ꎮ④ 近年来ꎬ德国通过灾难外交主动塑造交往对象ꎬ转变对外关

系的平等性ꎬ向“塑造型力量”(Ｇｅｓｔａｌｔｕｎｇｓｍａｃｈｔ)的身份转化ꎬ强化“德式审美”ꎮ 几十

年的灾难外交变迁反映了美国单极时代的终结和群雄时代的开启ꎬ德国逐渐打造了一

个塑造其他国家价值观念与发展模式、主导国际秩序和多边机制的主动形象ꎮ
灾难外交具有文明性和凸显规范性价值的特点ꎬ与德国的“柔性定位”相适ꎮ 同

时ꎬ灾难外交还具有塑造性特征ꎬ能帮助改变他国的模式ꎮ 这种兼具自由主义与现实

主义偏好的外交手段ꎬ迎合了德国外交高灵活度的需求ꎮ 下文的分析主要聚焦“９
１１”事件之后德国灾难外交的演进ꎬ尤其是最近十年的历程ꎮ 这段时期ꎬ德国在全球

范围内积极开展的灾难外交ꎬ对德国对外战略和国家崛起具有重要意义ꎮ
(二)战略前提:本土及周边的安全

地域原则对灾难外交的影响是根本性的ꎮ “周边”是特殊的地理范畴ꎬ是与国家
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安全紧密相关的地缘区域ꎮ 在实现周边安全的前提下ꎬ国家才有精力进行全球战略的

拓展ꎬ因此ꎬ本文在这一部分做简要分析ꎮ
由于邻国及周边地区的灾难紧迫性程度最高ꎬ德国目前已经将周边灾难外交制度

化ꎮ 在灾难理念向多维非传统安全观转变的 ２０ 世纪 ８０ 年代至 ９０ 年代ꎬ德国积极与

邻国签订灾难援助协定(其中包括九个邻国)ꎬ缜密构筑了周边安全网ꎬ为其通过灾难

外交拓展全球地缘战略奠定了坚实的周边安全基础ꎮ

表 １　 德国双边灾难互助协定签署情况

互助国家 比利时 丹麦 法国 立陶宛 卢森堡 荷兰
生效日期 １９８４.１.５ １９８８.８.１ １９８０.１２.１ １９９６.９.１ １９８１.１２.１ １９９７.３.１
互助国家 奥地利 波兰 俄罗斯 瑞士 捷克 匈牙利
生效日期 １９９２.１０.１ １９９９.３.１ １９９５.７.１１ １９８８.１２.１ ２００３.１.１ １９９８.９.１１

　 　 资料来源:联邦公民保护与灾难援助署、联邦信息技术安全局ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｋｒｉｔｉｓ.ｂｕｎｄ.ｄｅꎮ

同时ꎬ德国还在个别灾难事故领域建立更深入的合作机制ꎮ １９７６ 年ꎬ意大利发生

塞维索(Ｓｅｖｅｓｏ)化学污染事故ꎮ 此后长达十年的调查ꎬ使德国、法国等相关国家不断

探索灾难援助机制ꎬ加快了欧洲灾难互助合作ꎬ最终使欧共体 １２ 国于 １９８８ 年达成化

学品灾难事故的合作协议ꎮ① 德国与除卢森堡外的八个邻国签署双边核信息交换协

定ꎬ承诺公开边界附近的核设施及其运行情况的信息ꎮ 德国与法国、荷兰、奥地利、瑞
士、比利时、捷克建立定期磋商机制ꎬ对严重核事故时的应急处置措施进行协调ꎮ② 在

自然灾害领域ꎬ由于中欧地区水灾频繁出现ꎬ德国与邻国于 １９９３ 年、１９９８ 年和 １９９９
年建立了针对易北河、多瑙河与莱茵河的水患治理委员会ꎮ③ 德国还与瑞士及法国建

立次一级的“上游莱茵河国家会议”(Ｏｂｅｒｒｈｅｉｎｋｏｎｆｅｒｅｎｚꎬ ＯＲＫ)ꎬ使灾难互助更为精细

化ꎮ 这些合作使洪水灾难的跨国应对更为行之有效ꎮ 随着“９１１”事件后恐怖袭击

在欧洲不断增加ꎬ德国与所有邻国都签订了双边警察合作协议ꎬ提升了对恐怖事件的

应对能力ꎮ④ 像处置火灾、交通等地域范围较小的跨境灾情ꎬ已拓展到州与地方层面

的跨国合作ꎮ 北威州的黑措根拉特、赛尔富坎特等城市ꎬ与接壤的凯尔克拉德、斯钦嫩
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等荷兰城市ꎬ自 １９９４ 年起就逐渐完善了火灾互助机制ꎮ 德国亚琛、比利时奥伊彭与荷

兰法尔斯三国交界地每年都举行救火演习ꎮ① 德国与周边国家的灾难外交互助已覆

盖常见的灾情领域ꎮ

四　 “互动关系”路径下的德国灾难外交

一般而言ꎬ国际关系有双边关系和多边关系两类ꎮ 双边关系是最根本也是灾难外

交最普遍涉及的国家间关系类型ꎮ② 灾难外交在互动中往往是改善关系的信号ꎬ只有

前面的铺垫与后续的跟进取得实质效果ꎬ灾难外交才能发挥画龙点睛的作用ꎮ
(一)借灾难外交缓和矛盾

德国利用灾难外交缓解矛盾的历史由来已久ꎮ 冷战时期ꎬ德国积极利用灾难外

交ꎬ助力于与邻国的和解ꎮ③ 现有案例表明ꎬ德国借助灾难窗口期与密集的政治行动

缓和了关系ꎬ化解了国家间的矛盾ꎮ
“９１１”事件后ꎬ德国与美国之间最大的政治矛盾是关于伊拉克战争的分歧ꎬ这

被尼古拉斯伯恩斯(Ｎｉｃｈｏｌａｓ Ｂｕｒｎｓ)称为“北约近乎死亡的经历”ꎮ④ 德国总理施罗

德曾在公开场合多次批评美国的单边政策ꎬ德美关系一度跌入谷底ꎮ 这场矛盾是德美

对国际问题和全球治理一系列迥异看法的集中体现ꎮ⑤ 此后两年ꎬ双方都试图修复关

系ꎬ但在伊核、欧洲一体化、俄罗斯等问题上依然有分歧ꎮ 即使到 ２００５ 年 ２ 月施罗德

任期的最后时刻ꎬ他在慕尼黑安全会议上都坚决要求北约进行根本性改革ꎬ将美国视

为破坏联盟的始作俑者ꎮ 随着德国大选临近ꎬ反对党基民盟频频对美国示好ꎬ美国也

加大对基民盟上台的期待ꎮ ２００５ 年 ８ 月ꎬ美国卡特里娜飓风造成近两千人死亡ꎬ德国

向美国新奥尔良市派出 １３０ 人的技术团队ꎬ提供 １５ 台大型水泵和 ２６０ 吨物资ꎮ 一方

面ꎬ施罗德政府迅速调派救援力量ꎬ为最后时刻转圜德美关系留下政治遗产ꎻ另一方

面ꎬ基民盟在选战中极力主张修复德美关系ꎬ甚至建议释放德国的石油储备以帮助美

国解决飓风带来的燃料危机ꎬ⑥基民盟上台后释放了大力改善双边关系的信号ꎮ 布什

政府接受了德国的援助ꎬ也表明对尽快改善两国关系的渴望ꎮ 此次灾难外交在两国间
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传递了改善关系的信号ꎬ成为彼此试探的契机ꎮ ２００５ 年 １１ 月 ２８ 日ꎬ德国新任外长弗

兰克－瓦尔特施泰因迈尔(Ｆｒａｎｋ－Ｗａｌｔｅｒ Ｓｔｅｉｎｍｅｉｅｒ)访美ꎬ与美国达成谅解共识ꎮ 两

天后ꎬ默克尔总理首次在联邦议院发表演说ꎬ使用“紧密”“真诚”“坦率” “信任”等词

汇ꎬ强调改善与美国这一传统盟友的关系ꎬ称伊拉克战争的政治裂痕已成为历史ꎮ①

她还赞扬北约是共同安全最强大的“锚”ꎬ并放弃施罗德对北约的改革提议来换取两

国关系的修复ꎮ 灾难外交虽非缓和两国关系的根本动力ꎬ但在双方均有改善意图的情

况下ꎬ成为一种特殊的外交辅助手段ꎮ
德国使用灾难外交改善大国关系的尝试在随后缓解中德矛盾中也得到运用ꎮ 西

藏地区作为意识形态与地缘政治两重挑战的交汇点ꎬ长久以来被西方拿来炒作ꎬ干涉

中国内政ꎮ ２００７ 年 ９ 月ꎬ默克尔执意会见达赖ꎬ称“中国政府领导人应与达赖直接对

话”ꎬ这一事件使西藏分裂势力大受鼓舞ꎬ中德关系陷入谷底ꎮ 同年 １０ 月ꎬ基民盟推

出«新亚洲战略»ꎬ强调要与中国保持距离ꎬ称中国“给大西洋两岸的民主体制带来挑

战”ꎬ呼吁中国周边的民主国家遏制中国ꎮ② 这两个事件短期内激化了中德裂痕ꎮ 中

国坚决维护国家利益ꎬ中断了两国高层对话ꎮ 随后几个月ꎬ德国各界对默克尔的批评

之声不断ꎬ执政党基民盟受到国内巨大的压力ꎮ③ ２００８ 年年初ꎬ德国不断寻找改善关

系的契机ꎬ默克尔于 １ 月 １５ 日公开称赞中国在气候会议上发挥的积极作用ꎬ并祝福北

京奥运会ꎬ传递了改善现状的信号ꎮ １ 月 ２２ 日ꎬ中国外交部长杨洁篪出席伊核问题六

国外长会议期间与施泰因迈尔会谈ꎬ为四个月来中德之间首次高层会晤ꎬ表明中国同

样具有与德国改善关系的意愿ꎮ １ 月底ꎬ德国环境部长西格玛加布里尔(Ｓｉｇｍａｒ Ｇａ￣
ｂｒｉｅｌ)访华ꎬ中国外交部副部长张业遂称ꎬ双方逐步回到双边关系的正常轨道ꎮ 这段时

期的密集外交为中德关系的根本性改善打下良好基础ꎮ ２００８ 年 ５ 月 １２ 日ꎬ中国汶川

地震ꎬ德国第一时间向中方表示慰问并提供救援资金与物资ꎬ派出联邦技术救援署

(Ｔｅｃｈｎｉｓｃｈｅｓ Ｈｉｌｆｓｗｅｒｋꎬ ＴＨＷ)、快速反应搜救队(Ｓｃｈｎｅｌｌ－Ｅｉｎｓａｔｚ－Ｅｉｎｈｅｉｔ Ｂｅｒｇｕｎｇ Ａｕｓ￣
ｌａｎｄꎬ ＳＥＥＢＡ)和快速反应供水队(Ｓｃｈｎｅｌｌ－Ｅｉｎｓａｔｚ－Ｅｉｎｈｅｉｔ Ｗａｓｓｅｒ Ａｕｓｌａｎｄꎬ ＳＥＥＷＡ)ꎬ
为灾区重建提供帮助ꎮ 德国还进一步采取外交行动ꎬ外长施泰因迈尔再次临危受命ꎬ
于震后一个月访问四川ꎬ成为访问灾区的首位西方国家政要ꎮ 此次灾难外交作为双边

关系改善的一个催化剂ꎬ为 ２００８ 年 １０ 月默克尔的成功访华奠定基础ꎮ
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甚至连联合组阁的社民党都批评执政党基民盟当时的对华政策ꎬ认为德国不应利用人权等价值观彰显
其道德大国的身份ꎮ



(二)借灾难外交促进关系

德国通过灾难外交促进与地缘政治棋局中关键棋手的关系ꎬ是受到自两德统一以

来追求“大国化”身份使命感的激发ꎮ 德国对偶发灾难的利用具有创造性ꎬ以谋求本

国务实利益为导向ꎬ但在关键节点仍然遵循西方的价值准绳ꎮ
２０１０ 年 １ 月ꎬ海地发生大地震ꎬ造成 ２２ 万人死亡ꎮ 海地对德国而言几乎没有对

外战略上的实际价值ꎬ但德国利用海地的地震契机ꎬ创造性地加速同俄罗斯的合作ꎬ获
准使用俄罗斯的宽体运输机作为救灾物资的运输设备ꎬ将物资运至处于地震中的海

地ꎮ 同年ꎬ俄罗斯遭遇严重的森林大火ꎮ 与西方国家的有意漠视不同ꎬ德国积极提供

防烟雾面具等物资援助ꎬ促进与俄罗斯的关系ꎮ① 一方面ꎬ德国在美俄关系紧张的背

景下争取独立的国家利益ꎬ意在通过各种手段为 ２０１１ 年“北溪－１”项目的启动创造良

好的政治氛围ꎮ 另一方面ꎬ相比于普京时代屈指可数的灾难外交互动ꎬ德国自 ２００９ 年

以来推进的务实合作试图表明ꎬ默克尔对梅德韦杰夫表现出更友好的姿态ꎬ也对俄罗

斯新政府有更大的期待ꎮ 然而 ２０１１ 年之后ꎬ俄罗斯对西方价值观的摒弃速度加快ꎬ梅
德韦杰夫与普京越来越相似ꎮ 德国国内出现“只有俄罗斯尊重法律与捍卫人权ꎬ才能

成为伙伴”等舆论ꎮ② ２０１２ 年ꎬ普京重新出任总统ꎬ令西方大失所望ꎮ 至此ꎬ德国与俄

罗斯之间的实质性灾难外交戛然而止ꎮ 在乌克兰危机后两国关系恶化的数年中ꎬ尽管

俄罗斯自然灾害频发ꎬ但德国不再主动利用俄罗斯的灾难契机ꎮ
德国对伊朗的灾难外交从 ２００３ 年的巴姆大地震后逐渐加强ꎮ 它利用特殊的调停

者身份ꎬ逐渐成为伊核六方会谈的主要参与国ꎮ 借由伊朗核问题ꎬ德国成功进入中东

地缘断裂带ꎬ国际地位大大提升ꎮ ２００５ 年伊朗克尔曼省地震ꎬ德国甚至在伊朗提出救

援请求前就准备好救援队ꎬ称几小时内就能前往救灾ꎮ③ 德国试图通过其影响力维持

赛义德穆罕默德哈塔米(Ｓｅｙｙｅｄ Ｍｏｈａｍｍａｄ Ｋｈａｔａｍｉ)政府停止铀浓缩的弃核立

场ꎬ同时加强双方紧密的经贸来往ꎮ ２０１２ 年伊朗西北部发生地震ꎬ德国依然表现积

极ꎬ逐渐成为最值得伊朗信任的西方国家ꎮ 在德国与美国、英国、法国、俄罗斯和中国

的积极协调下于 ２０１５ 年达成伊朗核问题全面协议ꎮ 德国随即派出以经济部长兼副总

理加布里尔为首的代表团ꎬ加布里尔成为协议达成后首位访问伊朗的西方政要ꎮ 作为

互动的一种形式ꎬ德国的灾难外交是有政治筹谋的ꎮ 值得注意的是ꎬ２０１７ 年 １０ 月特

朗普宣布退出伊核协议ꎬ伊朗与西方关系陷入僵局ꎮ 是年年底ꎬ伊朗再次遭遇大地震ꎬ
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在美国的煽动下ꎬ反政府示威也在持续ꎮ 抗灾不力成为民众反政府的一个新的矛盾

点ꎮ 德国官方对此次伊朗地震仅表示同情ꎬ并未像以往那样积极响应救灾ꎮ 抗议和地

震有可能推翻伊朗现政权才是西方国家心中的期待ꎮ① 在关键节点上ꎬ德国灾难外交

遵循了西方价值观外交的基本原则ꎮ

五　 “制度布局”路径下的德国的灾难外交

德国一方面通过欧盟、北约、联合国等各类制度平台积极开展灾难外交ꎬ在巴尔

干、中东、北非等紧邻西方内圈的战略边缘地带推进制度规范的渗透ꎻ另一方面则尝试

主导灾难外交的创新合作ꎬ选择非洲、印太地区政治稳定性较差的国家建立双边或多

边制度化合作ꎬ并与大国展开灾难外交竞争ꎮ
(一)借“守制”实现规范利益与务实利益的统一

基于制度规范的工具性ꎬ德国一是通过积极响应防减灾倡议、利用制度内的特殊

身份等实现权力增长ꎻ二是通过推动制度规范的扩展ꎬ以“制度霸权”的形式谋求西方

整体利益ꎬ在此过程中凸显自身的关键作用ꎮ
联合国是德国最积极利用的国际制度平台ꎬ目前德国是包括联合国“中央应急基

金”(Ｃｅｎｔｒａｌ Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｆｕｎｄꎬ ＣＥＲＦ)在内多个防减灾基金的最大投资国ꎮ
２０ 世纪 ９０ 年代以后ꎬ德国通过国防军的维和行动推行灾难外交ꎬ从 １９９１ 年德国在伊

拉克的首次维和任务开始ꎬ德国的全球政治影响力不断跃升ꎮ 由于得到联合国的应灾

授权ꎬ德国军方主体参与国际行动的合法性增加ꎬ国际争议也有所减弱ꎮ 如此既帮助

德国走向“正常化”ꎬ又能实现其“大国化”的战略抱负ꎮ 近年来ꎬ德国以支持联合国的

«仙台减少灾害风险框架»和«巴黎气候协定»等协议为由推动灾难外交ꎮ 以公共卫生

领域为例ꎬ自 ２０１６ 年开始ꎬ为支持联合国关于健康的可持续发展目标ꎬ德国卫生部设

立“全球卫生保护项目”(Ｇｌｏｂａｌ Ｈｅａｌｔｈ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅꎬ ＧＨＰＰ)ꎬ对巴尔干、非洲

及东南亚的 ３９ 个国家提供援助项目ꎬ以减少公共卫生系统的事故和灾难ꎮ② 除采取

“呼应倡议”的模式外ꎬ德国还善于利用主席国、东道国的特殊机遇ꎮ ２０１７ 年ꎬ德国担

任汉堡 Ｇ２０ 峰会主席国ꎮ 利用这一机遇ꎬ德国在 Ｇ２０ 框架内发起“保障韧性全球伙伴

项目”(ＩｎｓｕＲｅｓｉｌｉｅｎｃｅ Ｇｌｏｂａｌ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ)ꎬ在 ７３ 个印太、非洲与南美国家开展行动ꎬ德
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国为此投入 ５.５ 亿欧元ꎮ① 德国还试图主导 Ｇ２０ 与 Ｖ２０ 国家间的灾难合作ꎬ以获得更

大的政治影响力ꎮ 在欧盟层面ꎬ德国一直是欧盟“共同紧急通讯与信息系统” (Ｃｏｍ￣
ｍｏｎ Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｓｙｓｔｅｍꎬ ＣＥＣＩＳ)、“物资储备的欧洲公民

保护池”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｉｖｉｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｐｏｏｌꎬ ＥＣＰＰ)等项目的积极推动者ꎮ② ２０２０ 年下半

年德国任欧盟轮值主席国后ꎬ推进灾难合作结构性改革成为其施政重点ꎬ例如提高欧

盟灾难援助预算ꎬ扩充“援助欧盟”(ｒｅｓｃＥＵ)灾难储备ꎬ建立公民保护与灾难治理的知

识网络等ꎮ③ 这些举措既维护了欧盟的群体认同ꎬ又凸显了德国的主导地位ꎮ
在西方价值观外交主导的关键战略区域ꎬ德国以灾难外交推动集体规范的扩展ꎮ

２０１４ 年乌克兰东部冲突发生后ꎬ德国以当地潜在的“生化核放”威胁为由ꎬ借由七国集

团(Ｇ７)“反大规模杀伤性武器全球扩散合作项目”ꎬ推动对乌克兰的灾难援助ꎮ ２０１５
年之后ꎬ德国斥巨资帮助乌克兰 １２０ 个城市的 １５０ 个消防部门配备了新设备ꎬ五年来

火灾死亡人数锐减了 ３０％ꎬ在乌克兰赢得了威望ꎮ④ 以人道主义减灾合作为由ꎬ德国

既避免了俄罗斯的怀疑与指责ꎬ又推进西方与乌克兰的政治关系ꎬ还为自身赢得声誉

和利益ꎮ ２０２０ 年黎巴嫩贝鲁特大爆炸ꎬ德国和欧盟迅速反应ꎬ不断扩大灾难援助规

模ꎮ 欧洲理事会主席夏尔米歇尔(Ｃｈａｒｌｅｓ Ｍｉｃｈｅｌ)亲临贝鲁特ꎬ在表达同情和支持

之余ꎬ还强调黎巴嫩政府应该遵循民意进行结构改革ꎬ称“黎巴嫩人可以信赖欧盟”ꎮ
德国外长海科马斯(Ｈｅｉｋｏ Ｍａｓｓ)更是直言不讳地说:“灾难是一个新的开始的机会ꎮ
只有政府正视责任、行动透明ꎬ才能重新获得民众的信任ꎮ 作为朋友和伙伴ꎬ我们必须

帮助黎巴嫩建立相应的政治基础ꎬ以便为公民提供民主权利、自由、参与政治的机会ꎬ
建立一个关注人民愿望和需求的社会秩序ꎮ”⑤从 ２０１５ 年开始ꎬ德国就承担了欧盟“入
盟前援助方案”(Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｐｒｅ－Ａｃｃｅｓｓｉｏｎ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅꎬ ＩＰＡ)的水灾援助项目ꎬ向关

键的西巴尔干国家输出防灾减灾的设备与标准ꎮ 德国还在欧盟“公民保护专家交流

项目”(Ｅｘｃｈａｎｇｅ ｏｆ Ｅｘｐｅｒｔｓ ｉｎ Ｃｉｖｉｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ)中扮演规范推广的积极角色ꎬ从地缘选

择上看ꎬ均具有意识形态的色彩ꎬ参见表 ２ꎮ
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①

②

③

④

⑤

Ｔｈｅ Ｉｎｓｕｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ Ｇｌｏｂａｌ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐꎬ ２０１８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｉｎｓｕｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ. ｏｒｇ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１８ / １１ /
Ｆｌｙｅｒ＿ＩｎｓｕＲｅｓｉｌｉｅｎｃｅＧｌｏｂａｌＰａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ＿２０１８.ｐｄｆ.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｒｔ ｏｆ Ａｕｄｉｔｏｒｓꎬ Ｕｎｉｏｎ Ｃｉｖｉｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍꎬ ２０１６ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｃａ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / Ｌｉｓｔｓ / ＥＣ￣
ＡＤｏｃｕｍｅｎｔｓ / ＳＲ１６＿３３ / ＳＲ＿ＤＩＳＡＳＴＥＲ＿ＲＥＳＰＯＮＳＥ＿ＥＮ.ｐｄｆ.

Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “Ｒｅｐｏｒｔ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｇｅｒｍａｎ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｍａｉｎ Ａｃｈｉｅｖｅｍｅｎｔｓ ａｔ ＥＵ Ｌｅｖｅｌ ｉｎ
ｔｈｅ Ｆｉｅｌｄ ｏｆ Ｃｉｖｉｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎꎬ” １１.１２.２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｍｅｄｉａ / ４７４５９ / ｓｔ＿１３７８２＿２０２０＿ｉｎｉｔ＿ｅｎ.ｐｄｆ.

Ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ｂｏｔｓｃｈａｆｔ Ｋｉｅｗꎬ “Ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ｈｉｌｆｅ ｇｅｇｅｎ Ｗａｌｄｂｒäｎｄｅ ｒｕｎｄ ｕｍ Ｔｓｃｈｅｒｎｏｂｙｌꎬ” １７ Ａｐｒｉｌ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｋｉｅｗ.ｄｉｐｌｏ.ｄｅ / ｕａ－ｄｅ / ａｋｔｕｅｌｌｅｓ / － / ２３３３５６２.

ＥＵ２０２０ꎬ “Ｈｅｌｐ ｆｏｒ Ｂｅｉｒｕｔ: Ｈｏｗ Ｇｅｒｍａｎｙ ａｎｄ ｔｈｅ ＥＵ ａｒｅ Ｐｒｏｖｉｄｉｎｇ Ｓｕｐｐｏｒｔꎬ” １０. ８. ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.
ｅｕ２０２０.ｄｅ / ｅｕ２０２０－ｅｎ / ｎｅｗｓ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｇｅｒｍａｎｙ－ｅｕ－ｂｅｉｒｕｔ－ａｉｄ / ２３７３６９６.



表 ２　 公民保护专家交流项目的伙伴国①

南部邻国伙伴 阿尔及利亚、埃及、以色列、约旦、黎巴嫩、利比亚、摩洛哥、巴勒斯坦、突尼斯

东部邻国伙伴 亚美尼亚、阿塞拜疆、白俄罗斯、格鲁吉亚、摩尔多瓦、乌克兰

西巴尔干伙伴 阿尔巴尼亚、波黑、“科索沃”

　 　 资料来源:欧盟“专家交流项目”网站ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｘｃｈａｎｇｅｏｆｅｘｐｅｒｔｓ.ｅｕ / ꎮ

此外ꎬ德国还善于采用三方合作的形式推广规范ꎮ 自宣布脱欧以来ꎬ英国加大了

海外灾难外交的力度ꎬ以减少脱欧后国际地位下降的不利局面ꎮ 英国目前是仅次于德

国的第三大人道援助国ꎮ 德国与英国虽在脱欧的安排上矛盾重重ꎬ但丝毫没有减弱对

关键地缘区域的共同兴趣ꎮ 近年来ꎬ德国与英国对中东、北非等关键地区的援助规模

长期占欧盟对这些区域援助的一半以上ꎮ② ２０１８ 年ꎬ世界银行与英、德两国合作ꎬ建立

了“全球风险融资计划”(Ｇｌｏｂａｌ Ｒｉｓｋ Ｆｉｎａｎｃｉｎｇ Ｆａｃｉｌｉｔｙꎬ ＧＲｉＦ)ꎬ支持落后国家建立早

期预警系统、增强应灾能力建设等ꎮ 在气候领域ꎬ德国和英国不断向七国集团施压ꎬ要
求为发展中国家的气候行动提供资金ꎮ③ 虽然英国已与欧盟分家ꎬ但在推广西方价值

观、西方标准和模式方面ꎬ德国与英国仍存在共同的利益和合作基础ꎮ 此外ꎬ在谋求具

体的政治私利方面ꎬ德国还会适时捆绑诉求相同的国家ꎮ ２０１９ 年 ２ 月ꎬ默克尔与日本

首相安倍晋三会面ꎬ提出对太平洋岛国加大灾难援助应对岛国最关切的气候变化问

题ꎬ从而施加地区影响力ꎮ④ 两国主张在印太地区建立以规则为基础的、透明和包容

的秩序ꎬ同时谋求成为联合国安理会常任理事国ꎮ 基于相同的利益目标ꎬ日本和德国

结成价值观伙伴(Ｗｅｒｔｅｐａｒｔｎｅｒ)ꎮ⑤

(二)借“创制”实现国际地位的提升

德国灾难外交在地缘上是有优先排序的ꎮ 根据 ２０１４ 年至 ２０１７ 年的数据ꎬ中东是

德国推动灾难外交与人道援助力度最大的地区ꎬ６２％的援助都投在中东ꎻ其次是非洲ꎬ
占比为 ２４％ꎻ亚洲与欧洲均为 ３％ꎻ拉美仅有 １％ꎮ 一些国家若向德国提出援助请求ꎬ
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①

②
③

④

⑤

ＥＵꎬ “Ｅｘｃｈａｎｇｅ ｏｆ Ｅｘｐｅｒｔｓ ｉｎ Ｃｉｖｉｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎꎬ” ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｅｘｃｈａｎｇｅｏｆｅｘｐｅｒｔｓ.ｅｕ / ｅｎ / ｐａｒｔｉｃｉｐａｔｉｏｎ / ｅｌｉｇｉｂｌｅ－
ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ.

ＩＦＲＣꎬ Ｃｏｍｅ Ｈｅａｔ ｏｒ Ｈｉｇｈ Ｗａｔｅｒꎬ ２０２０ꎬ ｐ.２１０.
Ｈａｎｎａｈ Ｇｏｄｆｒｅｙꎬ “Ｇ７ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｕｒｇｅｄ ｔｏ Ｂｏｏｓｔ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｆｕｎｄｉｎｇ ｆｏｒ Ｐｏｏｒ Ｎａｔｉｏｎｓ ａｓ Ｍｅｒｋｅｌ Ｓａｙｓ Ｇｅｒｍａｎｙ Ｍａｄｅ

Ｆａｉｒ Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｏｎꎬ” ６ Ｍａｙ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｉｔｙａｍ.ｃｏｍ / ｇ７－ｎａｔｉｏｎｓ－ｕｒｇｅｄ－ｔｏ－ｂｏｏｓｔ－ｃｌｉｍａｔｅ－ｆｕｎｄｉｎｇ－ｆｏｒ－ｐｏｏｒ－ｎａ￣
ｔｉｏｎｓ－ａｓ－ｍｅｒｋｅｌ－ｓａｙｓ－ｇｅｒｍａｎｙ－ｍａｄｅ－ｆａｉｒ－ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｏｎ / .

Ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｒｕｎｇꎬ “Ｐｒｅｓｓｅｋｏｎｆｅｒｅｎｚ ｖｏｎ Ｂｕｎｄｅｓｋａｎｚｌｅｒｉｎ Ｍｅｒｋｅｌ ｕｎｄ ｄｅｍ ｊａｐａｎｉｓｃｈｅｎ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｐｒäｓｉｄｅｎｔｅｎ Ｓｈｉｎｚō
Ａｂｅꎬ” ４ Ｆｅｂｒｕａｒ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇ.ｄｅ / ｂｒｅｇ－ｄｅ / ｓｕｃｈｅ / ｐｒｅｓｓｅｋｏｎｆｅｒｅｎｚ－ｖｏｎ－ｂｕｎｄｅｓｋａｎｚｌｅｒｉｎ－ｍｅｒｋｅｌ－
ｕｎｄ－ｄｅｍ－ｊａｐａｎｉｓｃｈｅｎ－ｍｉｎｉｓｔｅｒｐｒａｅｓｉｄｅｎｔｅｎ－ｓｈｉｎｚ％Ｃ５％８Ｄ－ａｂｅ－１５７６８４０.

ＢＭＶｇꎬ “Ｋｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎｅｎ ｄｅｒ Ａｕßｅｎ－ｕｎｄ Ｖｅｒｔｅｉｄｉｇｕｎｇｓｍｉｎｉｓｔｅｒ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｓ ｕｎｄ Ｊａｐａｎｓꎬ” １３ Ａｐｒｉｌ ２０２１ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｍｖｇ.ｄｅ / ｄｅ / ｐｒｅｓｓｅ / ｋｏｎｓｕｌｔａｔｉｏｎｅｎ－ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ－ｊａｐａｎ－５０５４６１０１.



德国响应度也有明显差异ꎬ它在援助伙伴上多选择政治动荡或政治脆弱的国家ꎮ 伊拉

克的响应度高达 ９５％ꎬ尼日尔为 ８１％ꎬ阿富汗为 ７８％ꎬ缅甸为 ７７％ꎮ 排在最后的国家

为非洲的塞内加尔ꎬ只有 １９％的响应度ꎬ倒数第二至第四位依次为古巴、吉布提与朝

鲜ꎮ① 并且ꎬ德国有高达 ９４％的援助款项都制定了明确的用途ꎬ如给予特定的市民团

体ꎬ设立与政治改革有关的灾难合作制度或人道合作项目ꎬ如医疗、警治、消防等ꎬ其占

比远高于欧洲大国中法国的 ７７％和英国的 ７２％ꎮ② 资金灵活度的减弱对救灾减灾非

常不利ꎬ但却符合德国的政治目的ꎮ 此外ꎬ德国的创制也会因势而为ꎮ ２０１１ 年“茉莉

花革命”后ꎬ德国以灾难援助外交推进“公民保护与救助项目”ꎬ作为与突尼斯建立的

“转型伙伴关系”的助推器ꎮ ２０１３ 年类似的灾难援助外交推进到约旦ꎮ 德国总体上选

择民主制度尚在巩固或有望进行民主转型的受援国ꎬ以获得更大的影响力并施加德国

标准、培植亲德力量ꎮ ２０１８ 年之后ꎬ德国的排序再度发生变化ꎮ 环保组织“德国观察”
(Ｇｅｒｍａｎ Ｗａｔｃｈ)的报告指出ꎬ１９９９ 年至 ２０１８ 年ꎬ印太、拉美是受极端气候灾害最大的

区域ꎮ③ 借助气候威胁ꎬ德国的影响力从中东、非洲等传统区域逐渐走向印太和拉美ꎮ
德国在 ２０２０ 年为红十字会与红新月会国际联合会( Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｒｅｄ
Ｃｒｏｓｓ ａｎｄ Ｒｅｄ Ｃｒｅｓｃｅｎｔ Ｓｏｃｉｅｔｉｅｓꎬ ＩＦＲＣ)等国际组织提供援助ꎬ在印太、拉美与非洲等

气候脆弱性高的地区ꎬ共选择 ５６ 个国家进行“预期中心”(Ａｎｔｉｃｉｐａｔｉｏｎ Ｈｕｂ)的合作项

目ꎬ将德国等发达国家的备灾经验复制到落后国家ꎮ④ 特别是与印尼、印度等国频频

展开规模较大的合作ꎬ表明印太地区是德国当前的战略重点ꎮ
除有意挑选合作伙伴外ꎬ德国在“创制”中还排除地缘竞争者ꎮ ２０１３ 年ꎬ德国开始

推广“灾难风险管理全球倡议”(Ｇｌｏｂａｌ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ ｏｎ Ｄｉｓａｓｔｅｒ Ｒｉｓｋ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔꎬ ＧＩＤＲＭ)
项目ꎬ于 ２０１８ 年和 ２０２０ 年完成项目的一期与二期ꎬ目前已开始进行三期的灾难援助

合作ꎮ 一期旨在通过与拉美、东南亚和南亚发展中国家合作ꎬ达到推广“德国制造”的
目的ꎬ配合“工业 ４.０”转型ꎮ 项目规划指出ꎬ要通过德国出众的灾难基础设施援建ꎬ提
高合作国家的抗灾韧性ꎮ 二期项目则更具野心ꎬ德国指出ꎬ由于«巴黎气候协定»
«２０３０ 可持续发展议程»«新城市议程»等各类全球性减灾合作协定在标准和行动上
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②

③
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ｉａｎ Ａｃｔｉｏｎꎬ Ｍａｒｃｈ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｈａｂｅｒｌｉｎ.ｏｒｇ / ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１９ / ０４ / ２０１９－０３－ｓｔａｔｅｍｅｎｔ－ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ－
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不一致ꎬ增加了参与国额外且重复的成本ꎬ本国推广该倡议可树立统一的“德国标

准”ꎮ① 值得注意的是ꎬ该计划的一期项目曾包括中国ꎬ但随着中国“一带一路”倡议的

推广ꎬ中国在亚非的基础设施援建与德国形成巨大竞争ꎮ 德国同期的一系列灾难合作

倡议中都不再包括中国ꎮ 例如 ２０１７ 年联邦教育及研究部设立的“灾难与风险管理国

际合作机制”ꎬ旨在促进德国先进的减灾知识和相关技术向伙伴国家输出ꎬ尤其是为

德国的科技创新公司进入潜在利益国家铺路ꎮ 这一项目的伙伴国来自非洲和亚洲ꎬ甚
至包括日本和韩国ꎬ但排除了中国ꎮ

在灾难外交的具体合作领域上ꎬ德国灾难外交的政治治理目的愈发明显ꎮ 以德国

国际合作联合会(Ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ｇｅｓｅｌｌｓｃｈａｆｔ ｆüｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｅ Ｚｕｓａｍｍｅｎａｒｂｅｉｔꎬ ＧＩＺ)为例ꎬ目
前在全球 １３０ 个国家都有合作项目ꎮ 根据 ２０１４ 年至 ２０１８ 年的合作数据ꎬ其援助的项

目逐渐向投入少、回报大的方向转变ꎬ将公共治理改善等政治内容融入防减灾合作ꎬ成
为目前德国灾难外交的最新模式ꎬ从而为输出德国标准和德国模式ꎬ获取国际利益创

造新条件ꎮ② 在印尼ꎬ由德国领衔ꎬ日、中、法、美等国参与ꎬ于 ２０１１ 年建立了德国—印

尼海啸早期预警系统ꎬ在海底地震五分钟以内就能做出预警ꎬ缩短原先三十分钟的预

警水平ꎮ 而从 ２０１４ 年开始ꎬ德国转向印尼的公共治理ꎬ如以改善医疗为由输出德国的

医保经验ꎬ到 ２０１９ 年已覆盖 ２.５ 亿印尼人口ꎮ 为应对气候威胁ꎬ德国目前规划了与印

尼合作的两大优先议题:可再生能源与环境保护ꎮ 因东南亚地区灾害频发ꎬ德国与该

区域国家的合作议题都侧重环境ꎬ这与德国在其他地区的侧重不同ꎮ 在阿富汗ꎬ德国

的灾难外交致力于改善社群管理ꎮ 为应对恐怖主义ꎬ２００９ 年至 ２０１３ 年德国帮助阿富

汗在巴达赫尚省的 ３２ 个社区中建立了地区紧急管理委员会ꎮ ２０１８ 年ꎬ德国国际合作

联合会承担了欧盟总计 ７００ 万欧元的警察改革合作项目ꎬ将德国犯罪治理与反恐治理

经验复制到阿富汗ꎮ
不可否认的是ꎬ德国主导的灾难合作具有因地制宜的特征ꎬ帮助灾难多发国提升

应灾能力ꎮ 如在疫病较多的南非ꎬ德国投入了血液信息采集系统以应对传染病ꎻ在伊

朗ꎬ德国推动适用于干旱与半干旱区域的洪水风险管理与可持续发展的项目ꎻ在都市

人口密集的印度ꎬ德国帮助建立倒塌建筑物中伤亡人员的定位传感系统等ꎮ③ 通过在

后发展国家推进德国的减灾技术、输出德国的制度经验ꎬ特别是在缅甸等地缘政治脆

３５１　 在规范与实力之间

①
②

③
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弱的地区扩大自愿提供公益的第三部门的作用ꎬ德国的目的在于改变所在国的政治ꎬ
增强自身的政治威望ꎮ 但值得注意的是ꎬ德国一方面在国内反对侵犯个人权利的生物

识别或个人数据采集ꎬ另一方面却以减少人道灾难为由ꎬ对乌干达和叙利亚难民进行

此类信息搜集ꎬ以便对进入欧盟与德国的难民加强监控和管理ꎮ 在海外频频尝试“灰
色技术”ꎬ①甚至成为相关灰色技术的领先国家ꎮ② 德国不只是平和善意的援助者ꎬ而
是一个老练的地缘政治操盘手ꎮ

早在 ２０１２ 年ꎬ德国外交部发布首份«国外人道主义援助战略»即已表明其对灾难

援助的实践定位发生重大调整ꎮ ２０１９ 年的新版战略更加面向未来ꎬ对德国的灾难援

助身份进行雄心勃勃的重构ꎬ字里行间体现了从“支持联合国的灾难外交机制”到“联
合国是德国对外灾难援助的重要伙伴”ꎮ③ 种种行动充分表明ꎬ以灾难外交谋求国际

战略利益ꎬ已成为辅助德国崛起的重要手段ꎮ

六　 结语

德国的灾难外交具有人道主义动因ꎬ但不可否认的也具有多种基于现实利益的战略

目的ꎬ如维护本土和周边安全、修补地缘政治裂痕、促进国家间关系、维护西方群体认同、
拓展西方价值规范、追求全球威望与地位等ꎮ 德国巧妙地将大国崛起的战略诉求融入灾

难外交这一充满人道主义的外交形式中ꎮ 在大国博弈的地缘棋局中ꎬ德国不仅没有落

后ꎬ反而通过灾难外交这一特殊的战略手段ꎬ辅助国家总体外交战略ꎬ实现国家复兴ꎮ 可

以预见的是ꎬ随着中国国际权力的急剧增长ꎬ以及在海外提供越来越多的灾难外交产品ꎬ
德国不免将中国视为“模式之争”的重要对手ꎮ 筹划中国灾难外交新范式需要尽快提上

议程ꎮ 本文对德国灾难外交进行的分析ꎬ提供了一种比较的思路ꎮ 德国经验对中国未来

的灾难援助与减灾合作布局具有特殊的政策价值ꎬ为中国将人道主义为先的灾难外交转

变为兼顾人道主义与战略利益的新模式提供参考ꎮ 在国家战略利益的驱动下ꎬ人道援助

既能得到更好的推进ꎬ又能让中国在大国竞争中保持战略优势ꎮ

(作者简介:彭枭ꎬ上海社会科学院国际问题研究所助理研究员ꎻ责任编辑:蔡雅洁)
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①

②

③

与灰色经济、法律的灰色地带等术语所具有的内涵一致ꎬ灰色技术是指非正规、未明确规范ꎬ甚至有违背
法律、伦理、道德之嫌的技术ꎮ

Ｒａｌｆ Ｓüｄｈｏｆｆ ａｎｄ Ｓｏｎｊａ Ｈöｖｅｌｍａｎｎꎬ “Ｗｈｅｒｅ Ｄｏｅｓ Ｇｅｒｍａｎ Ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ Ｓｔａｎｄ?” Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ Ｈｕｍａｎｉ￣
ｔａｒｉａｎ ＡｃｔｉｏｎꎬＭａｒｃｈ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｈａｂｅｒｌｉｎ.ｏｒｇ / ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１９ / ０４ / ２０１９－０３－ｓｔａｔｅｍｅｎｔ－ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ－
ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ－ｃｈａ－ｅｎ－１.ｐｄｆ.

Ａｕｓｗäｒｔｉｇｅ Ａｍｔꎬ “Ｓｔｒａｔｅｇｉｅ ｄｅｓ Ａｕｓｗäｒｔｉｇｅｎ Ａｍｔｓ ｚｕｒ ｈｕｍａｎｉｔäｒｅｎ Ｈｉｌｆｅ ｉｍ Ａｕｓｌａｎｄꎬ” ２０１９.


