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“后默克尔时代”的德国:共识政治
与否决玩家
杨解朴

　 　 内容提要:２０２１ 年“交通灯”政府组阁后ꎬ德国联邦政府内否决玩家的数量增多、意

识形态差距加大ꎬ相较于大联合政府ꎬ执政三党达成共识的难度增加ꎬ尤其是在三党政策

定位差距较大的经济政策和气候环保领域ꎬ实施政策变革的难度更大ꎮ 联邦议院中的反

对党受到其议席数量的限制ꎬ对联邦政府提出的议案很难实施否决ꎬ但可通过相关法律

程序就某项法案涉嫌违宪向联邦宪法法院提起诉讼ꎬ从而有可能阻断相关法案的通过ꎮ

出于政党竞争的需要ꎬ联盟党会借助联邦参议院在立法过程中扮演否决玩家的角色ꎬ但

其能否行使否决权受到共识政治下朝野共治的发展方向、联邦州的利益、选民的偏好、党

内凝聚力等多种因素的影响ꎮ 面对德国经济社会中的问题和挑战ꎬ如果“交通灯”政府政

策变革速度过缓ꎬ无法满足选民诉求ꎬ执政党会因此失去选票ꎬ德国政治的稳定性将受到

冲击ꎮ 本文尝试从共识政治与否决玩家的理论视角出发ꎬ结合“交通灯”政府治下政治派

别多元化增强的现实状况ꎬ探讨德国主要政党在联邦政府、联邦议院和联邦参议院进行

合作与博弈的可能性ꎬ分析德国政治决策中共识与否决的变化趋势以及“后默克尔时代”

德国政治的发展前景ꎮ
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在 ２０２１ 年德国联邦议院大选中ꎬ默克尔所在的联盟党(基民盟 /基社盟)遭受重

创ꎬ结束了连续 １６ 年执政的历史ꎬ德国政治由此开启了“后默克尔时代”ꎮ 大选后ꎬ社
民党、绿党和自民党组成三党联合政府ꎮ 由于人们通常用红黄绿三种颜色代表社民

党、自民党和绿党ꎬ因此ꎬ这种组阁方式又被称为“交通灯”组合或“交通灯”政府ꎮ 联

盟党多年来稳居德国第一大党地位ꎬ本次选举失利ꎬ除了联盟党本身和总理候选人的

原因外ꎬ与新冠疫情下德国面临的各种经济社会问题及其挑战有关ꎮ

近些年ꎬ德国经济出现衰退迹象ꎬ新冠肺炎疫情进一步加剧了这一趋势ꎮ 专家预



测ꎬ疫情对经济造成的影响ꎬ需要持续数年才能恢复ꎮ① 选民对经济环境恶化非常敏

感ꎬ由于联盟党的核心领导力是经济治理ꎬ民众将经济环境恶化的责任归咎于联盟党ꎮ

长期以来ꎬ德国一直被视为气候保护领域的先驱ꎬ但实际上气候保护成果并不理想ꎮ

麦肯锡发布的全球能源转型指数显示ꎬ德国在从化石燃料转向可再生能源方面落后于

其他国家ꎬ可再生能源的发展速度不及预期ꎮ② 越来越多的德国民众将气候保护作为

社会发展的头等大事ꎬ他们认为绿党在有关未来社会发展问题上给出了最好的答

案ꎬ③这也是绿党选票上升的重要原因之一ꎮ 在新冠肺炎疫情下ꎬ德国收入不平等、健

康不平等④和教育机会不平等一系列问题加剧ꎬ种族歧视愈加明显ꎬ直接导致社会矛

盾升级、社会安全感受到挑战、财富分配制度引起争议ꎮ⑤ 在这一背景下ꎬ社会公正、

社会安全成为政治议题的中心ꎬ而社民党正是以此作为核心议题的政党ꎬ与新冠肺炎

疫情背景下许多选民的偏好完美对接ꎮ 与社民党相比ꎬ联盟党在社会政策领域没有拿

出更加吸引选民的计划ꎮ 此外ꎬ德国在数字化、公共服务等领域都严重落后于竞争对

手ꎬ能源短缺和能源依赖的问题亟待解决ꎬ难民问题依旧棘手ꎬ欧洲一体化困难重重ꎮ

在新冠肺炎疫情下ꎬ德国经济社会环境发生了变化ꎬ这种变化作用到选民身上ꎬ选

民又将外界环境变化对自身的影响反馈到政治体系中ꎬ从而造成选民对主政的联盟党

信任度下降ꎮ 联盟党从执政党变为反对党ꎬ但德国经济社会问题并没有伴随着政府的

更迭得以解决ꎬ新上任的“交通灯”政府必须接受默克尔时代的“遗产”ꎮ 意识形态不

同的“交通灯”三党是否有能力推动相关领域的政策变革? 联盟党作为反对党将在政

策变革中扮演什么角色? 执政党与反对党将在哪些机制下进行合作或博弈? 面对愈

发复杂、多变的世界ꎬ以及德国经济社会发展中面临的多种挑战ꎬ对上述问题的研究有

利于我们把握“后默克尔时代”德国政治生态的变化ꎬ以及德国政治的发展前景ꎮ

共识政治和否决玩家理论作为政治学和比较政治研究的重要理论受到中国学者

的关注ꎬ他们借助这两种理论对西方政治制度进行了多角度的研究ꎮ 有学者从共识政

治的视角分析欧洲政党政治的特点ꎬ例如ꎬ夏庆宇对欧洲左翼和右翼政党之间形成共
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健康不平等被认为是不同社会群体健康状况的系统性差异ꎬ社会经济地位、性别、年龄、地域、种族、民
族、宗教等因素构成不同的社会群体ꎮ
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识政治的现象及原因进行了研究ꎻ①叶麒麟按照萨托利对于共识的结构层次划分ꎬ对

政党竞争与西方政党的共识危机进行了分析ꎻ②卢文娟、臧秀玲通过研究德国红绿政

党之间的协商模式ꎬ探讨了德国的协商式民主ꎻ③还有学者将政党趋同与共识政治相

等同ꎬ通过分析德国政党趋同ꎬ探讨德国的政治生态和政治模式ꎮ④ 中国学者对于否

决玩家理论的研究和应用也进行了有益的尝试ꎬ例如ꎬ王礼鑫研究了否决玩家理论的

局限性ꎻ⑤郑春荣在分析德国应对欧债危机的表现时ꎬ将德国国内各否决玩家的相互

钳制作为德国从犹豫走向独断的原因之一ꎮ⑥ 国外学者将共识政治与否决玩家理论

相结合ꎬ对西方政治模式进行研究的成果并不少见ꎬ但鲜有中国学者将两个理论视角

相结合来进行研究ꎮ 值得关注的是ꎬ丁辉在讨论默克尔时代大联合政府的治理模式

时ꎬ对德国共识政治传统和否决玩家在多层治理中发挥的作用有所涉及ꎮ⑦ 本文尝试

从共识政治与否决玩家的理论视角出发ꎬ结合“交通灯”政府治下政治派别多元化增

强的现实情况ꎬ探讨德国主要政党在联邦政府、联邦议院和联邦参议院所进行的合作

与博弈ꎬ分析本届政府为应对经济社会问题实施改革的可能性ꎬ并在此基础上ꎬ对主要

党派角色转换给德国政治生态带来的变化加以分析ꎬ对德国政治的稳定性进行研判ꎮ

一　 概念及理论背景

(一)共识政治概念及其在德国政治语境中的意涵

１.共识政治的概念

“共识政治”作为政治学的概念ꎬ通常是指一种群体决策的过程或模式ꎬ参与者在

其中制定和决定提案ꎬ目的是所有人都接受提案ꎮ 它注重使绝大多数人形成一致意

见ꎬ避免无结论性的意见ꎮ 英国政治学者赫弗南(Ｒｉｃｈａｒｄ Ｈｅｆｆｅｒｎａｎ)在其著作中论述

了共识政治理论的特性ꎮ 他认为ꎬ共识政治理论应包含关于稳定性和连续性的概念ꎬ
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尤其应包含关于改变的概念ꎮ “共识”提供了一个跨越选举周期和政党更替而深入观

察治理的视角ꎮ 共识政治可以证明ꎬ政策的形成源自“程序和宽泛的政策目标上的一

致性ꎬ但不同的参与者在方法和手段上存在一定分歧”ꎮ① 也就是说ꎬ共识政治理念不

会随着政府的更迭而变化ꎬ它具有稳定性ꎬ但不同政治环境下ꎬ由于参与者角色的变

化、选举形势的变化等ꎬ共识政治模式的具体内容也会发生改变ꎮ

在西方学者的论著中ꎬ有许多概念与共识政治相关ꎮ 有学者将其视为民主的一种

模式ꎬ属于“共识民主模式”的一部分ꎻ也有学者将其视为西方政党政治中维护国家和

政体的政治认同ꎬ以及不同政党间协商合作的治理模式ꎮ 利普哈特(Ａｒｅｎｄ Ｌｉｊｐｈａｒｔ)认

为ꎬ在一些分裂程度不高的异质性社会和一些同质性社会中ꎬ需要一种强调共识而非

对抗、主张包容而非排斥ꎬ力求使处于统治地位的多数规模最大化ꎬ而不仅仅满足于微

弱多数的共识民主模式ꎮ② 萨托利(Ｇｉｏｖａｎｎｉ Ｓａｒｔｏｒｉ)将政党政治的共识分为三个层

次ꎬ即国家共识、政体共识及政策共识ꎮ 国家共识是指政党通过发挥其基本功能ꎬ来满

足民族国家这个政治共同体成员的多元利益需求ꎬ从而使他们认同其所在的民族国

家ꎬ这要求各个政党对其所属的民族国家的存在价值和规模边界享有共同的认同ꎮ 政

体认同是指各个政党对其所属民族国家的宪政体制、选举制度等政治体制规则享有共

同的认同ꎮ 政策共识是指各个政党为维系上述国家和政体的共识ꎬ需要秉持政策的公

共性价值原则ꎬ采取协商和包容的态度对待政策异见者ꎮ③ 中国也有学者对共识政治

的概念进行了定义ꎬ例如ꎬ夏庆宇认为ꎬ“共识政治”是某一国的左、右翼政党在较广泛

的议题上特别是在某一历史阶段的核心议题上的主张出现较大程度的接近ꎬ左、右翼

政党的立场出现显著趋同ꎬ相互之间的关系变得不再对立和紧张ꎬ在相应的历史阶段

中ꎬ左、右翼政党有可能联合执政ꎬ或者某一翼政党在执政时会得到另一翼政党较明显

的认可和支持ꎬ而非挑战和对抗ꎮ④

２.共识政治在德国政治语境下的意涵

“共识政治”在德国政治语境下有着独特的意涵ꎬ既包含多层治理下的决策模式ꎬ
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也包含政党之间的合作与妥协ꎮ 德国的政治体系建立在原联邦德国“准主权”①的政

体基础上ꎬ权力分散在联邦层面的国家行为体和机构(联邦政府、联邦议院、联邦参议

院、总统、宪法法院)之中ꎬ这些机构相互依存ꎬ从而限制主权权力ꎮ 在宪法上被视为

核心决策者的联邦议院在立法中要受到代表各州政府利益的联邦参议院的限制ꎬ联邦

行政部门的议程设定权力也相对较弱ꎮ 这种制度设计是出于对历史的反思ꎬ在魏玛共

和国时期ꎬ由于国家制度对滥用行政权力缺乏有效的约束ꎬ造成了纳粹在德国的独裁

统治ꎮ 在这样的制度安排下ꎬ德国政治体制中固有的倾向是促使两个主要政党即联盟

党和社民党进行合作ꎬ即使它们没有在联邦层面上联合执政ꎮ 其中的原因在于:如果

两个主流政党完全对立ꎬ它们中任何一个政党领导的最小获胜联盟都无法启动实质性

的政策改革ꎬ因为反对党会在联邦参议院中对政策改革形成掣肘ꎮ 因此ꎬ两大主流政

党要么组成联邦一级的大联合政府ꎬ要么至少在联邦参议院中进行非正式合作ꎬ从而

避免两个较大政党中的任何一个与一个或多个较小政党组成的最小获胜联盟在关键

领域陷入完全的政策僵局ꎮ

在战后初期ꎬ共识政治模式和融洽的劳资关系为联邦德国从战后废墟中重建经济

提供了稳定的政治环境ꎮ 同时ꎬ联邦德国也坚定地向世界证明ꎬ它已经从国家社会主

义者滥用职权中吸取了教训ꎮ② 联邦德国通过建立一个多元化的政治体系ꎬ确保了多

元利益的实现ꎮ 但从 ２０ 世纪 ８０ 年代开始ꎬ伴随着德国不断出现的政治和经济危机ꎬ

共识政治的弊端不断显现出来ꎮ 尽管 ２００５ 年上台执政的大联合政府对«基本法»中

联邦参议院的权限做了一定修改ꎬ但效果并不明显ꎮ 在共识政治模式下ꎬ参与政治谈

判的核心角色往往互相阻挠ꎬ致使德国的政策改革呈现缓慢的渐进式变化ꎬ德国没有

能力迅速调整政策以适应新的全球化环境中迅速增强的外部压力ꎬ因为在共识政治模

式下ꎬ允许每一个参与者都拥有否决权ꎮ

(二)否决玩家理论及德国政治体系中的否决玩家

１.否决玩家理论

否决玩家(Ｖｅｔｏ Ｐｌａｙｅｒꎬ也译作“否决者”)理论是美国政治学家切贝里斯(Ｇｅｏｒｇｅ

Ｔｓｅｂｅｌｉｓ)根据政治决策过程中相关行为者希望改变现状的态度及行为与政策稳定性
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美国政治学家卡赞斯坦(Ｐｅｔｅｒ Ｋａｔｚｅｎｓｔｅｉｎ)在 １９８７ 年提出了“准主权国家”(Ｓｅｍｉｓｏｖｅｒｅｉｇｎ Ｓｔａｔｅ)概念ꎬ试
图建立一个解释德国国家治理模式的总体理论框架ꎮ 他强调ꎬ盟国占领状态作为德国国家建构的“零点”ꎬ无论
是外交还是内政ꎬ战后德国联邦政府并非一般主权意义上的中央政府ꎬ没有充分自主的独断权力ꎬ面临诸多主权
限制条件ꎮ 参见 Ｐｅｔｅｒ Ｋａｔｚｅｎｓｔｅｉｎꎬ Ｐｏｌｉｃｙ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｉｎ Ｗｅｓｔ Ｇｅｒｍａｎｙ: Ｔｈｅ Ｇｒｏｗｔｈ ｏｆ ａ Ｓｅｍｉｓｏｖｅｒｅｉｇｎ Ｓｔａｔｅꎬ Ｔｅｍｐｌｅ
Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９８７ꎬ ｐ.９ꎮ

Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｓｃｈｗｅｉｇｅｒꎬ “Ｔｏｗａｒｄｓ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｇｒｉｄｌｏｃｋ? Ｔｈｅ Ｌｉｍｉｔａｔｉｏｎｓ ｏｆ Ｇｅｒｍａｎｙ’ ｓ Ｃｏｎｓｅｎｓｕｓ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙꎬ”
Ｇｅｒｍａｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.６ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ.６－７.



之间的关系提出的分析理论ꎮ①

否决玩家理论认为ꎬ若要将政策改弦更张ꎬ或者要改变法律的现状ꎬ必须有一定数

量的个体或者集体行为者同意这种改变ꎬ切贝里斯将这种行为者称为否决玩家ꎮ 一个

国家的否决者可以由宪法定义(如美国)ꎬ这类否决者被称为“机构否决者”ꎻ也可以通

过政治体系来区分ꎬ例如ꎬ欧洲国家的政府通常由不同的政党结盟来组成ꎬ这种通过政

治体系来区分的否决者是“党派否决者”ꎮ 总统制的机构否决者是总统和议会两院ꎮ

在议会制度中ꎬ议会扮演着机构否决者的角色ꎻ在两院制中ꎬ如果需要通过一项法律ꎬ

两院都会被视为机构否决者ꎮ 无论是个体否决者还是集体否决者ꎬ他们都影响了政策

制定的过程ꎮ 在众多的否决者中ꎬ有“议题设定者”ꎬ它可以根据其他否决者的偏好ꎬ

提出一个对自己有利也能够被其他否决者接受的方案ꎮ 议题设定者的意识形态(政

策偏好)定位越是居于所有否决者意识形态的中间区域ꎬ议题的设定权就越是重要ꎮ

在内阁制中ꎬ政府享有议题设定权ꎮ

切贝里斯在否决玩家理论中提出ꎬ借助否决参与者的数量、否决参与者之间意识

形态的差距和否决参与者的内部凝聚力这三个参数ꎬ可以找到解释和预测政策稳定性

及其变化的方法:否决者的数目和意识形态的差距影响了政策的稳定性ꎬ即改变现状

的难易程度ꎮ 否决者的数目越多ꎬ否决者之间的意识形态差距越大ꎬ他们在相关议题

上取得一致性立场的可能性就越低ꎬ现状就越难被改变ꎬ同时议题设定权所能发挥的

作用也就越小ꎮ 对政策而言ꎬ可以保持其稳定性ꎬ但就政治体系而言ꎬ却潜藏着崩解的

危机ꎬ因为各方对于社会环境的反应没有机会在政策的重新制定中体现出来ꎮ 政策稳

定性越高ꎬ议题设定所能发挥的角色作用就越小ꎮ 在少数情况下ꎬ一旦现状已经无法

改变ꎬ无论是谁控制了议题都没有任何差别ꎮ 否决者进行决策的顺序和提出议案的主

体ꎬ决定了否决者在决策过程中的影响力ꎮ 另外ꎬ对于集体否决者来说ꎬ其内部凝聚力

的强弱决定了其改变现状的潜在否决权的大小ꎮ

否决玩家理论认为ꎬ在试图改变现状的时候ꎬ否决者会选择一个最靠近其理想点

的方案来取代现状ꎮ 然而ꎬ当否决者的理想点正是现状或者相当靠近现状时ꎬ则现状

不容易被改变ꎬ使得现行的政策有较高的稳定性ꎮ 相反ꎬ如果大部分的否决者对于现

状感到不满ꎬ则现状会轻易地被其他方案取代ꎬ政策稳定性也就较低ꎮ 而且新旧政策

之间的差异取决于否决者对于现状的偏爱程度ꎬ以及否决者之间的立场差异ꎮ
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否决者在决策过程中的表现与其政治前途密切相关ꎮ 党派否决者推出不同的政

策ꎬ选民则基于对这些政策的好恶来投票ꎮ 当政策不受选民欢迎ꎬ或是党派否决者没

有履行选举前的承诺时ꎬ政府就会被撤换ꎮ 由此ꎬ政策的稳定性导致了政府的不稳定

性ꎮ

２.德国政治体系中的否决玩家

德国«基本法»第 ７６ 条规定了联邦立法程序ꎬ只有联邦政府、联邦参议院和联邦

议员享有向联邦议院提交法律文本草案的权力(倡议权)ꎬ联邦政府在向联邦议院提

交立法提案前必须征求联邦参议院的意见ꎬ议员向联邦议院提交的法案必须得到一个

议会党团或 ５％以上联邦议员团体(Ａｂｇｅｏｒｄｎｅｔｅｎｇｒｕｐｐｅ)的支持ꎮ 联邦议院按既定程

序对法律草案进行辩论和表决ꎮ 在联邦议院就一项法律草案进行了投票并获得通过

后ꎬ相关法律草案将交由联邦参议院进行审核ꎮ 由此可见ꎬ联邦政府(内阁)、联邦议

院、联邦参议院均为决策过程中的机构否决者ꎬ联邦政府、联邦参议院以及联邦议员享

有议题设定权ꎬ联邦政府中的各党派、联邦议院中的党团或议员ꎬ以及联邦参议院中各

州的代表作为个体否决者或集体否决者在决策过程中发挥作用ꎮ 德国作为联邦制国

家ꎬ联邦参议院参与到决策过程中ꎬ对部分重要法案享有否决权ꎬ增加了否决者的数

目ꎬ也提高了政策的稳定性ꎮ 需要说明的是ꎬ切贝里斯的否决玩家理论没有特别区分

德国政治制度中的党派否决者和机构否决者ꎮ 一些德国学者将联邦政府中的执政党

视为党派否决者ꎬ而将联邦议院和联邦参议院总体作为机构否决者ꎮ 笔者认为ꎬ无论

是在联邦议院还是在联邦参议院ꎬ发挥否决作用的主体均为党派否决者ꎬ但他们必须

以联邦议院和联邦参议院作为机构依托ꎬ通过联邦议院和联邦参议院在立法中的功能

来行使否决权ꎮ

在德国政治体制中ꎬ否决者的数量取决于由哪些政党组成政府ꎬ哪些政党在联邦

议院和联邦参议院拥有多数席位ꎮ 自 １９４９ 年以来ꎬ大多数联邦政府都是由两个政党

联合执政(１９４９ 年和 １９５３ 年成立的两届联邦政府除外)ꎮ ２０２１ 年大选后ꎬ联邦政府

由三个政党组成ꎬ党派否决者的数量从过去的两个增加到了三个ꎮ 一般来说ꎬ如果执

政党在联邦议院能够获得多数票ꎬ那么联邦议院的反对派议会党团对于联邦政府的提

案便很难形成否决ꎮ 但对于议会党团或议员团体提出的议案ꎬ联邦议院内形成否决的

空间变大ꎮ 理论上说ꎬ如果执政党在联邦参议院中获得多数票ꎬ那么联邦参议院作为

潜在的机构否决者的功能很有可能无法发挥ꎻ反之ꎬ如果反对党能够控制联邦参议院ꎬ

那么联邦参议院就有机会发挥否决功能ꎮ 事实上ꎬ这种表述过于简单化ꎬ因为联邦参

议院中的反对派具有异质化特征ꎬ具体表现为:第一ꎬ联邦参议院是各州利益的代表ꎬ
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各州政府由不同的政党联盟组成ꎬ并不能简单地按照联邦层面的执政党和反对党来划

分ꎮ 大部分州是由执政党和反对党联合执政ꎬ因此ꎬ各州对联邦政府立法提案的态度

存在不确定性ꎮ 所有联邦州的组阁协议中都规定ꎬ在联邦参议院的表决中ꎬ如果同一

个联邦州的成员之间出现意见分歧ꎬ该州成员必须全体投弃权票ꎮ① 这项规则有利于

反对派ꎬ因为弃权票被视为“反对票”ꎬ法案在联邦参议院获得批准需要获得多数“赞

成”票ꎮ 当然ꎬ在每个联邦州投出弃权票之前ꎬ都会经过复杂的谈判过程ꎬ联盟伙伴偶

尔会通过威胁离开州政府或寻求另外的联盟伙伴来相互制衡ꎮ 第二ꎬ联邦参议院的成

员代表各州的利益ꎬ各联邦州的具体利益往往与联邦参议院中党派的政治利益不一

致ꎮ 联邦州州长有时并不服从自己所在党派的领导ꎮ 另外ꎬ１６ 个联邦州间隔举行的

州议会选举会导致联邦参议院的多数票格局始终存在变数ꎬ同时也会对联邦参议院内

部的异质化程度产生影响ꎮ

(三)德国政治语境下共识政治与否决玩家的关系

在共识政治模式下ꎬ多个否决玩家参与到德国政治决策过程中ꎮ 德国的政治决策

过程比英国威斯敏斯特模式、斯堪的纳维亚国家的一院制或西班牙、希腊等一党主导

政府的政治体制复杂得多ꎮ 德国政治学教授沃尔夫冈􀅰默克尔(Ｗｏｌｆｇａｎｇ Ｍｅｒｋｅｌ)指

出ꎬ与大多数其他西欧国家的政治制度相比ꎬ德国有更为严格的宪法壁垒、更多的机构

否决者和更多的制衡ꎬ以及相对更具凝聚力的党派否决者ꎮ 然而ꎬ相较于其他欧洲国

家ꎬ德国的党派否决者在政策上更趋于一致ꎮ 他还指出ꎬ这是一般性的评估ꎬ情况可能

会随着时间的推移而变化ꎬ并且取决于政策领域以及否决玩家的变化ꎮ②

党派否决者在德国共识政治模式中扮演着重要角色ꎮ 出于国家治理的需要ꎬ党派

否决者一方面要维护共识政治的传统ꎻ另一方面要强调自身的政治立场ꎬ最大限度地

争取选民ꎮ 因此ꎬ党派否决者在联邦政府、联邦议院以及联邦参议院中开展多层级的

合作与博弈ꎬ造成即使是推动缓慢渐进性的政策变革ꎬ也需要主要政党之间以及联邦

和地区层面的各种否决者之间达成共识ꎮ 但缓慢渐进性的变化已经不足以应对全球

化时代德国面临的内外挑战ꎮ 为确保至少在立法方面取得最低限度的进展ꎬ联盟党和

社民党建立了长期相互合作的关系ꎮ 德国著名政治学家施密特(Ｍａｎｆｒｅｄ Ｇ. Ｓｃｈｍｉｄｔ)

认为ꎬ德国政党政治和国家治理之间相互渗透、融合所形成的“大联合国家” (Ｇｒａｎｄ
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①

②

例如ꎬ柏林的执政协议规定:“联盟在参议院中就符合柏林利益的有争议的问题寻求一致ꎮ 如果不能就
联邦参议院的投票达成一致ꎬ柏林将投弃权票”ꎮ 参见 ＳＰＤ Ｂｅｒｌｉｎꎬ Ｂüｎｄｎｉｓ ９０ / Ｄｉｅ Ｇｒüｎｅｎ Ｌａｎｄｅｓｖｅｒｂａｎｄ Ｂｅｒｌｉｎꎬ
ｕｎｄ Ｄｉｅ Ｌｉｎｋｅ Ｌａｎｄｅｓｖｅｒｂａｎｄ Ｂｅｒｌｉｎꎬ Ｓｏｚｉａｌ. Öｋｏｌｏｇｉｓｃｈ. Ｖｉｅｌｆäｌｔｉｇ. Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｓｔａｒｋ. Ｋｏａｌｉｔｉｏｎｓｖｅｒｔｒａｇ ２０２１－２０２６ꎬ ｈｔ￣
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Ｃｏａｌｉｔｉｏｎ Ｓｔａｔｅ)ꎬ才是德国国家治理模式中起决定性作用的塑造机制ꎮ “大联合国家”
的实质ꎬ就是通过在多层治理框架下犬牙交错的冲突协商和重叠合作ꎬ使德国朝野各

党实现共同执政———形式上是联邦政府和各州政府诉诸合作的联邦主义的央地大联

合ꎬ而事实上是执政党和在野党之间形成跨越朝野分割的暗中大联合ꎮ①

默克尔执政的第一届、第三届和第四届政府(２００５－２００９ 年、２０１３－２０２１ 年)都是

大联合政府执政ꎬ施密特所言的“大联合国家”在默克尔时代更多地体现为大联合政

府的形式ꎬ部分政策领域呈现趋同的两大主流政党联合执政有利于它们之间达成共

识ꎮ 默克尔第二届政府(２００９－２０１３ 年)是由联盟党与自民党联合执政ꎬ两党意识形态

差距不大ꎬ达成共识的难度也相对下降ꎮ 在默克尔时代ꎬ由于反对党在联邦议院席位

占比不足ꎬ所以它们很难启动相关程序ꎬ对联邦政府的提案形成否决ꎮ 相对于联邦议

院ꎬ联邦参议院更有可能成为立法提案的否决者ꎮ 默克尔政府将联邦参议院的因素长

期纳入政治决策考虑的范围(在新冠肺炎疫情背景下被弱化)ꎬ自 ２０１３ 年起ꎬ默克尔

在进行政治决策前ꎬ均会在联邦州州长会议上解释其重要的决定ꎬ事先进行协商工作ꎻ
当法案需要联邦参议院正式批准时ꎬ通常会在大联合政府与绿党之间达成协议ꎮ 绿党

很乐于这样做ꎬ因为他们不想在参与执政的道路上充当“封锁党”(Ｂｌｏｃｋａｄｅｐａｒｔｅｉ)ꎬ②

这样就降低了联邦参议院扮演否决玩家的可能性ꎮ 总体说来ꎬ默克尔执政期内ꎬ德国

政治体系中达成共识的难度相对较低ꎬ党派否决者和机构否决者扮演否决玩家的可能

性也相对较低ꎮ
２０２１ 年大选后ꎬ联邦政府内的党派否决者由两个增加到三个ꎮ “交通灯”三党将

面临比默克尔政府更加复杂的合作与博弈的局面ꎮ 面对德国经济社会领域的问题和

挑战ꎬ它们在哪些领域更容易达成共识、推进政策变革? 受到选战和政党竞争压力的

反对党是否有能力以联邦议院和联邦参议院作为机构平台行使否决权ꎬ对相关立法进

行抵制? 在“交通灯”政府任期内ꎬ德国政治决策中的“共识”与“否决”将呈现什么样

的发展趋势?

二　 “交通灯”政府中的共识与否决

联邦政府作为议题设定者ꎬ对于政策变革发挥着重要的作用ꎮ 在否决玩家理论
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②
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ｉｔｉｃｓ (Ｔｈｉｒｄ Ｅｄｉｔｉｏｎ)ꎬ Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２００８ꎻ 转引自丁辉:«默克尔时代的大联合政府———德国“大联合国家”治理模式
的衰落»ꎬ第 １０６－１０７ 页ꎮ
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中ꎬ切贝里斯认为ꎬ如果执政党无力改变现状ꎬ政策长期稳定ꎬ选民对于社会环境变化

的反应无法从政策调整中得到反馈ꎬ政府的稳定性会面临潜在的风险ꎮ 这意味着ꎬ一
方面ꎬ执政联盟中的党派否决者希望能够维持政权ꎬ为此ꎬ他们有达成相互妥协的动

力ꎬ会遵循迭代博弈的逻辑ꎬ在其他博弈中再次相互依赖以维持共同执政ꎮ 因此ꎬ他们

在维护权力方面有着共同利益ꎬ需要通过相互妥协推动政策变革ꎬ维护政府的稳定ꎬ他
们之间是合作博弈的关系ꎬ可以将执政联盟中的党派否决者称为“合作否决者”ꎮ① 另

一方面ꎬ为了追求选票ꎬ执政联盟中的政党会尽可能地坚持自己的立场ꎬ并在政府政策

中实施自己的优先项目ꎬ甚至在执政联盟谈判之前或谈判期间ꎬ各政党就宣布某些立

场为其红线ꎬ不愿放弃这些立场ꎬ不会轻易地做出妥协ꎮ②

切贝里斯强调了否决者的意识形态差距以及否决者的数目决定了政策的稳定性ꎬ
否决者数目越多、意识形态差距越大ꎬ越不容易改变现状ꎬ政策越稳定ꎮ ２０２１ 年“交通

灯”政府组阁后ꎬ德国政治决策过程中否决玩家的数量有所增多、意识形态差距有所

加大ꎬ按照否决玩家的理论ꎬ这些参数的变化将给德国政治的稳定性带来影响ꎮ
(一)三党意识形态的向心化移动与成功组阁

“交通灯”政府中三个政党在政治主张、意识形态等方面存在差异ꎬ例如ꎬ自民党

通常将自己定位为中右翼ꎬ在经济、外交、财政和环境政策领域与中左翼的社民党和绿

党并不一致ꎬ三党组阁的难度在于意识形态的差距以及三个党派否决者之间的协调和

博弈ꎮ 当外界都预测组阁会遭遇困难ꎬ将耗费较多时日时ꎬ三党却在短时间内轻松组

阁ꎮ 其中原因之一是三党在选战过程中发生了意识形态向心化移动ꎬ其中以绿党和自

民党更为明显ꎮ ２０２２ 年ꎬ德国多家大学研究人员联合发布的«各政党对 ２０２１ 年联邦

议院选举的立场:开放式专家调查结果»(ＯＥＳ２１)也证实了这一论点ꎮ 图 １ 展示了受

访问者对 ２０２１ 年德国主要政党意识形态的打分情况ꎬ在图中可以看到自民党和基民

盟的位置相差不大ꎮ 图 ２ 中ꎬ如果以基民盟为参照物ꎬ可以看到自民党从 ２０１７ 年大选

到 ２０２１ 年大选发生的向心移动ꎬ图中所显示的绿党和社民党的意识形态变化没有自

民党那么明显ꎬ但箭头的方向也足以说明它们的向心移动趋势ꎮ③ 由于绿党和自民党

将“进入政府”作为 ２０２１ 年大选的目标ꎬ在选战中调整了各自竞选纲领中意识形态的
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位置ꎬ即处于政治光谱两侧的绿党和自民党在谋求进入政府的目标下ꎬ出现了向心运

动ꎬ缩小了三党的意识形态差距ꎮ 首先ꎬ三党的向心运动表现在绿党和自民党的竞选

纲领内容试图覆盖最大范围的选民利益ꎬ在政治方向上更加贴近主流政党ꎮ 例如ꎬ绿

党的经济政策除了突出其特有的“通过‘能源革命’创造大量绿色岗位”的内容外ꎬ与

社民党的经济政策没有太大的差异ꎮ 而自民党的经济政策除了代表其核心议题的

“反对政府对经济的干预”的内容外ꎬ其他减负减税的主张与联盟党方向一致ꎮ 其次ꎬ

大选结束后ꎬ绿党和自民党立即展开双边会谈ꎬ双方的意图是尽可能消除分歧ꎬ为下一

步进行三党试探性谈判扫清障碍ꎮ 从某种意义上说ꎬ这两个处于政治光谱两侧的政党

事实上组成了一个“临时联盟”ꎬ发生了向心运动ꎬ而这一行动有利于它们进入政府谋

求公职ꎮ 再次ꎬ联合执政协议反映出三党对意识形态弱化的处理和将不同政党议题融

合的兴趣ꎮ 社民党、绿党和自民党经过试探性谈判和正式的组阁谈判所达成的执政协

议是一个宏伟的计划ꎬ三党的核心利益均得到满足ꎮ 比如ꎬ现代化国家、数字化复兴满

足了自民党的要求ꎻ社会生态、市场经济下的气候保护是绿党最为关注的内容ꎻ而劳动

　 　 　 图 １　 ２０２１ 年德国主要政党　 　 　 　 图 ２　 ２０１７－２０２１ 年德国主要政党意识

　 　 　 　 　 　 意识形态定位　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 形态定位变化

资料来源:Ｍｉｃｈａｅｌ Ｊａｎｋｏｗｓｋｉ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｄｉｅ Ｐｏｓｉｔｉｏｎｅｎ ｄｅｒ Ｐａｒｔｅｉｅｎ ｚｕｒ Ｂｕｎｄｅｓｔａｇｓｗａｈｌ ２０２１: Ｅｒｇｅｂ￣

ｎｉｓｓｅ ｄｅｓ Ｏｐｅｎ Ｅｘｐｅｒｔ Ｓｕｒｖｅｙｓꎬ” Ｐｏｌｉｔｉｓｃｈｅ Ｖｉｅｒｔｅｌｊａｈｒｅｓｓｃｈｒｉｆｔꎬ Ｖｏｌ.６３ꎬ ２０２２ꎬ ｐｐ.５３－７２ꎮ

图 １－图 ２ 说明:从上而下的政党依次为基民盟(ＣＤＵ)、基社盟(ＣＳＵ)、社民党(ＳＰＤ)、德国选择

党(ＡｆＤ)、自民党(ＦＤＰ)、左翼党(ＤＩＥ ＬＩＮＫＥ)、绿党(Ｇｒüｎｅｎ)、自由选民联盟(ＦＷ)ꎻＬｉｎｋｓ 表示左ꎬ

Ｒｅｃｈｔｓ 表示右ꎮ ＯＥＳ２１ 用 ０－２０(代替经典的 ０－１０)来表示政党意识形态从左到右的定位ꎬ０ 表示极

左ꎬ２０ 表示极右ꎮ
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力市场和社会安全保障则是社民党的核心议题ꎮ 三党在自民党的核心诉求之上达成

不增税、不增加政府债务的共识ꎻ在社民党的核心议题社会福利方面ꎬ同意提高最低工

资标准至每小时 １２ 欧元ꎻ在绿党关注的环境议题上ꎬ各方同意加速淘汰煤炭、在 ２０３０

年前停止使用煤炭等问题ꎮ 此外ꎬ三党还提出ꎬ要将德国的投票年龄从 １８ 岁下调至

１６ 岁ꎬ①这对于绿党和自民党是重大利好ꎬ因为它们在年轻选民中更具影响力ꎮ 三党

意识形态的这种向心运动ꎬ减少了它们在意识形态上的差距ꎬ为完成组阁乃至联合执

政创造了条件ꎮ

(二)三党在关键领域的立场定位及共识与否决的可能性

“交通灯”政府组阁后ꎬ联合政府所面临的是三党在联邦层面的协调和博弈ꎮ 前

文阐述了德国在经济、社会、气候等领域面临的困境与挑战ꎬ对这些领域进行政策调整

是“交通灯”政府首当其冲需要解决的问题ꎬ然而三党政策在这些关键领域的定位有

哪些差异和趋同呢? 我们借用 ＯＥＳ２１ 调研数据来分析这一问题ꎮ②

在经济政策领域(见图 ３)ꎬ左翼党、绿党和社民党组成的左翼阵营与基民盟、基社

盟、自由选民联盟、德国选择党和自民党组成的右翼阵营形成两极分化ꎬ其中自民党被

认为是最强调经济自由主义的政党ꎮ 这一定位反映了各党在税收和债务等经济问题

上的立场ꎮ 在联邦议院大选的竞选纲领中ꎬ左翼阵营的政党都要求对公司和高收入者

增税ꎬ并保留团结附加税ꎻ而右翼阵营的政党坚决拒绝增税ꎬ要求取消团结附加税ꎬ并

要求遵守债务刹车(又称“债务上限”)的规定ꎮ

在社会政策领域(见图 ４)ꎬ两大阵营之间也存在两极分化的情况ꎬ与经济政策领

域的阵营组合不同的是ꎬ在社会政策领域ꎬ自民党、绿党、左翼党和社民党同属左翼阵

营ꎮ 从大选前的公开声明和电视节目中的辩论可以看出ꎬ这四个政党在堕胎、安乐死

和同性恋等问题上代表着自由派立场ꎮ 基民盟、基社盟和自由选民联盟在上述问题上

持保守立场ꎮ 德国选择党则持极端保守立场ꎮ

在气候政策领域(见图 ５)ꎬ一些项目使气候环境保护与经济增长之间产生了冲

突ꎮ 在这一政策领域ꎬ拥有气候环保议题所有权的绿党处于最左端ꎬ被视作气候保护

和环境友好政策最坚定的代表ꎮ 左翼党也处于气候友好阵营中ꎬ而社民党处于中间位

置ꎮ 自民党和德国选择党则在另一阵营ꎬ它们更偏向于强调经济增长ꎮ

在法律和秩序政策领域(见图 ６)ꎬ代表自由派的自民党、左翼党和绿党组成左翼
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①

②

ＳＰＤꎬ ＢÜＮＤＮＩＳ ９０ / ＤＩＥ ＧＲÜＮＥＮ ｕｎｄ ＦＤＰꎬ Ｍｅｈｒ Ｆｏｒｔｓｃｈｒｉｔｔ Ｗａｇｅｎ—Ｂüｎｄｎｉｓ ｆüｒ Ｆｒｅｉｈｅｉｔꎬ Ｇｅｒｅｃｈｔｉｇｋｅｉｔ
ｕｎｄ Ｎａｃｈｈａｌｔｉｇｋｅｉｔ－ Ｋｏａｌｉｔｉｏｎｓｖｅｒｔｒａｇ ２０２１－２０２５ ｚｗｉｓｃｈｅｎ ＳＰＤꎬ ＢÜＮＤＮＩＳ ９０ / ＤＩＥ ＧＲÜＮＥＮ ｕｎｄ ＦＤＰ .

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｊａｎｋｏｗｓｋｉ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｄｉｅ Ｐｏｓｉｔｉｏｎｅｎ ｄｅｒ Ｐａｒｔｅｉｅｎ ｚｕｒ Ｂｕｎｄｅｓｔａｇｓｗａｈｌ ２０２１: Ｅｒｇｅｂｎｉｓｓｅ ｄｅｓ Ｏｐｅｎ Ｅｘｐｅｒｔ
Ｓｕｒｖｅｙｓ” .



阵营ꎬ而社民党被认为不如其在社会政策领域自由ꎬ被定位在平均值的右边ꎬ被视为加

强打击犯罪的倡导者ꎮ 基民盟和基社盟被认为在法律和秩序维度采取了较为专制的

立场ꎬ二者被定位在右翼的德国选择党附近ꎬ德国选择党在这一政策领域的立场靠近

右侧极端位置ꎮ

在移民政策领域(见图 ７)ꎬ左翼党和绿党居于左翼阵营不变ꎬ社民党和自民党分

别处于靠近中间平均值的左右两端ꎬ其余政党处于右翼阵营ꎬ德国选择党处于右侧几

乎极端的位置ꎮ 在移民政策是应该更宽松还是更严苛的问题上ꎬ自民党的立场被评估

为略微偏右ꎮ

在扩大欧盟权限的问题上(见图 ８)ꎬ绿党处于最左端的开放位置ꎬ德国选择党被

认为持右翼立场ꎬ代表希望削弱欧盟权限ꎬ其他政党基本保持温和立场ꎮ

　 　 图 ３　 经济政策　 　 　 　 图 ４　 社会政策　 　 　 　 　 图 ５　 气候政策

　 图 ６　 法律和秩序　 　 　 　 图 ７　 移民政策　 　 　 　 图 ８　 欧洲一体化

资料来源:Ｍｉｃｈａｅｌ Ｊａｎｋｏｗｓｋｉ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｄｉｅ Ｐｏｓｉｔｉｏｎｅｎ ｄｅｒ Ｐａｒｔｅｉｅｎ ｚｕｒ Ｂｕｎｄｅｓｔａｇｓｗａｈｌ ２０２１: ｒｇｅｂ￣
ｎｉｓｓｅ ｄｅｓ Ｏｐｅｎ Ｅｘｐｅｒｔ Ｓｕｒｖｅｙｓꎬ” ｐｐ.５３－７２ꎮ

图 ３－图 ８ 说明:从上而下的政党依次为基民盟(ＣＤＵ)、基社盟(ＣＳＵ)、社民党(ＳＰＤ)、德国选择

党(ＡｆＤ)、自民党(ＦＤＰ)、左翼党(ＤＩＥ ＬＩＮＫＥ)、绿党(Ｇｒüｎｅｎ)、自由选民联盟(ＦＷ)ꎻＬｉｎｋｓ 表示左ꎬ
Ｒｅｃｈｔｓ 表示右ꎮ ＯＥＳ２１ 用 ０－２０(代替经典的 ０－１０)来表示政党意识形态从左到右的定位ꎬ０ 表示极

左ꎬ２０ 表示极右ꎮ
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　 　 ＯＥＳ２１ 通过问卷调查所获得的党派政策立场的定位ꎬ可以帮助我们分析联邦政府

内党派否决者在政治协商和博弈中的立场和行动中的逻辑ꎮ 从上述主要党派在六个

领域的立场定位看ꎬ在经济政策、气候政策方向上红黄绿三党之间的差距较大ꎬ在法律

与秩序维度、移民政策、一体化领域ꎬ三党政策有一定的差距ꎬ在社会政策领域三党差

距最小ꎮ

根据否决玩家理论ꎬ“交通灯”三党在经济政策、气候政策上的意识形态差距较

大ꎬ改变现状的难度较大ꎬ三党在这两个领域不容易达成新的政策提案ꎮ 而在社会政

策领域ꎬ三党容易取得共识ꎬ改变现状的可能性较大ꎮ 在法律与秩序政策、移民政策以

及一体化领域的政策改革的难度介于上述两者之间ꎮ “交通灯”政府上任以来已经进

行了若干政策调整ꎬ这些变化能否验证上述判断?

表 １ 列举了“交通灯”政府部分政策提案的内容及三党的最终协商结果ꎬ从中得

出以下发现ꎮ

表 １　 “交通灯”政府的部分政策提案及三党协商结果

政策内容 政策领域 协商结果 说明

２０２２ 年财政预算草案① 经济财政 达成一致 «基本法»规定的内容②

提高最低工资③ 社会政策 达成一致 «执政协议»的内容

防务政策变化④ 安全与防务 达成一致 危机性事件

减负一揽子计划⑤(包括降

低燃油税、增加通勤补贴等)
经济财政、社会政策

能源政策、气候环保

曾有否决声音ꎬ
最终达成一致

危机性事件的连带影响

绿党对部分内容有反对

«传染保护法»修正案⑥
新冠防控政策(卫生

政策、法律与秩序)
曾有否决声音ꎬ
最终达成一致

自民党对部分内容有反

对

　 　 注:表由作者自制ꎮ
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①

②

③

④

⑤

⑥

Ｂｕｎｄｅｓｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ ｄｅｒ Ｆｉｎａｎｚｅｎꎬ “ Ｓｔａｂｉｌｉｔäｔ ｓｉｃｈｅｒｎꎬ Ｇｅｓｔａｌｔｕｎｇｓｓｐｉｅｌｒａｕｍ ｂｅｗａｈｒｅｎ. Ｚｗｅｉｔｅｒ Ｒｅｇｉｅｒｕｎｇｓｅｎｔ￣
ｗｕｒｆ ｄｅｓ Ｂｕｎｄｅｓｈａｕｓｈａｌｔｓ ２０２２ ｓｏｗｉｅ Ｅｃｋｗｅｒｔｅ ｆüｒ ｄｅｎ Ｂｕｎｄｅｓｈａｕｓｈａｌｔ ２０２３ ｕｎｄ ｄｅｎ Ｆｉｎａｎｚｐｌａｎ ｂｉｓ ２０２６ꎬ” ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ. ｂｕｎｄｅｓｆｉｎａｎｚｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ. ｄｅ / Ｃｏｎｔｅｎｔ / ＤＥ / Ｓｔａｎｄａｒｄａｒｔｉｋｅｌ / Ｔｈｅｍｅｎ / Ｏｅｆｆｅｎｔｌｉｃｈｅ ＿ Ｆｉｎａｎｚｅｎ / Ｂｕｎｄｅｓｈａｕｓｈａｌｔ / ２０２２ /
ｚｗｅｉｔｅｒ－ｒｅｇｉｅｒｕｎｇｓｅｎｔｗｕｒｆ－２０２２－ｅｃｋｗｅｒｔｅ－２０２３.ｈｔｍｌ.

德国«基本法»规定ꎬ财政计划和预算法草案由财政部提出ꎬ联邦政府对其讨论决定ꎬ但之后只有经过联
邦议院和联邦参议院批准才能生效ꎮ 联邦议院拥有预算决定权ꎬ草案只有获得其多数票通过才能成为法律ꎮ

Ｂｕｎｄｅｓｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ ｆüｒ Ａｒｂｅｉｔ ｕｎｄ Ｓｏｚｉａｌｅｓꎬ “Ａｌｌｇｅｍｅｉｎｅｒ Ｇｅｓｅｔｚｌｉｃｈｅｒ Ｍｉｎｄｅｓｔｌｏｈｎꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｍａｓ.ｄｅ /
ＤＥ / Ａｒｂｅｉｔ / Ａｒｂｅｉｔｓｒｅｃｈｔ / Ｍｉｎｄｅｓｔｌｏｈｎ / ｍｉｎｄｅｓｔｌｏｈｎ.ｈｔｍｌ.

Ｏｌａｆ Ｓｃｈｏｌｚꎬ “Ｒｅｇｉｅｒｕｎｇｓｅｒｋｌäｒｕｎｇ ｖｏｎ Ｂｕｎｄｅｓｋａｎｚｌｅｒ Ｏｌａｆ Ｓｃｈｏｌｚ ａｍ ２７. Ｆｅｂｒｕａｒ ２０２２ꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｕｎｄｅｓｒ￣
ｅｇｉｅｒｕｎｇ.ｄｅ / ｂｒｅｇ－ｄｅ / ｓｕｃｈｅ / ｒｅｇｉｅｒｕｎｇｓｅｒｋｌａｅｒｕｎｇ－ｖｏｎ－ｂｕｎｄｅｓｋａｎｚｌｅｒ－ｏｌａｆ－ｓｃｈｏｌｚ－ａｍ－２７－ｆｅｂｒｕａｒ－２０２２－２００８３５６.

Ｂｕｎｄｅｓｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ ｄｅｒ Ｆｉｎａｎｚｅｎꎬ “Ｓｃｈｎｅｌｌｅ ｕｎｄ Ｓｐüｒｂａｒｅ Ｅｎｔｌａｓｔｕｎｇｅｎꎬ” ｈｔｔｐｓ:/ / ｗｗｗ.ｂｕｎｄｅｓｆｉｎａｎｚｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ.ｄｅ /
Ｃｏｎｔｅｎｔ / ＤＥ / Ｓｔａｎｄａｒｄａｒｔｉｋｅｌ / Ｔｈｅｍｅｎ / Ｓｃｈｌａｇｌｉｃｈｔｅｒ / Ｅｎｔｌａｓｔｕｎｇｅｎ / ｓｃｈｎｅｌｌｅ－ｓｐｕｅｒｂａｒｅ－ｅｎｔｌａｓｔｕｎｇｅｎ.ｈｔｍｌ.

Ｂｕｎｄｅｓｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ ｆüｒ Ｇｅｓｕｎｄｈｅｉｔꎬ “Äｎｄｅｒｕｎｇ ｄｅｓ Ｉｎｆｅｋｔｉｏｎｓｓｃｈｕｔｚｇｅｓｅｔｚｅｓꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｕｎｄｅｓｇｅｓｕｎｄｈｅ￣
ｉｔｓｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ.ｄｅ / ｓｅｒｖｉｃｅ / ｇｅｓｅｔｚｅ－ｕｎｄ－ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇｅｎ / ｉｆｓｇ.ｈｔｍｌ.



　 　 第一ꎬ“２０２２ 年财政预算草案”属于三党意识形态差距较大的经济政策领域ꎬ按照

否决玩家理论ꎬ三党不易达成共识ꎮ 但由于预算草案属于«基本法»规定的政府正常

运转必须通过的提案ꎬ三党依照共识政治的传统和迭代博弈的逻辑ꎬ比较顺利地达成

了一致ꎮ

第二ꎬ“提高最低工资”属于社会政策领域ꎬ是社民党长期以来的政策主张ꎬ总理

朔尔茨将其作为竞选的核心承诺之一ꎮ 社会政策领域是三党立场定位差距最小的领

域ꎬ按照否决玩家理论ꎬ三党最容易在这个领域实施政策变革ꎬ在组阁谈判期间ꎬ三党

已经就此达成共识ꎬ①并且将其写入联合执政协议ꎬ“交通灯”政府成立后ꎬ三党在这一

提案上顺利达成一致ꎮ

第三ꎬ俄乌冲突发生后ꎬ德国防务政策发生了“历史性转变”ꎬ这一政策调整是由

危机性事件及其连带影响引发的ꎮ ２０２２ 年 ２ 月 ２７ 日ꎬ在执政联盟达成一致的情况

下ꎬ总理朔尔茨在联邦议会特别会议上发表政府声明ꎬ宣布德国继续向乌克兰提供武

器ꎬ同时拨付 １０００ 亿欧元用于提升军备ꎬ国防预算提升至 ＧＤＰ 的 ２％ꎬ以达到北约规

定的目标ꎮ 社民党多年来一直不愿将国防开支调整到北约规定的 ２％ꎬ绿党在大选中

也明确拒绝了北约 ２％的目标ꎬ但在俄乌冲突发生后ꎬ两党的立场都发生了改变ꎬ自民

党也不再坚持债务刹车至关重要ꎮ 应该看到德国国防政策的快速转变ꎬ一方面是德国

有意提升与其经济实力不对称的军事实力ꎬ以突破德国在传统安全领域对欧盟的有限

领导ꎬ加强欧洲战略自主ꎬ维护欧洲安全ꎻ另一方面ꎬ俄乌冲突诱发的强大的反俄民意

也促使三党在国防政策上迅速达成共识ꎬ避免因此丢失选票ꎮ

第四ꎬ“减负一揽子计划”涉及多个政策领域ꎬ比如“增加通勤补贴”的内容涉及经

济政策、社会政策、能源政策和气候环保政策ꎬ在提案协商过程中社民党、自民党对该

内容表示支持ꎬ绿党则以通勤津贴不利于气候保护和摆脱化石燃料为由ꎬ提出反对ꎬ其

发出否决落脚点在三党有较大分歧的气候政策领域ꎮ 尽管提案最终达成一致ꎬ但绿党

作为党派否决者不仅因其否决的声音在气候环保主义选民中得到加分ꎬ而且通过与社

民党、自民党讨价还价ꎬ可以在其他方面平衡自己的利益ꎮ

第五ꎬ在«传染保护法»修正案的讨论中ꎬ三党曾产生分歧ꎮ 在新冠肺炎疫情防控

政策的立场上ꎬ自民党与德国选择党同属一个阵营ꎬ与其他政党呈两极分化ꎮ 在 ２０２１

年联邦议院选举前和选举期间ꎬ自民党和德国选择党均反对疫情防控政策ꎬ反对国家
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① 德国计划将最低工资提高至每小时 １２ 欧元ꎬ但要分两步走ꎮ 劳工部长胡贝图斯􀅰海尔(Ｈｕｂｅｒｔｕｓ Ｈｅｉｌ)
表示ꎬ德国最低工资将在 ２０２２ 年 ７ 月 １ 日上调至 １０.４５ 欧元ꎬ然后从 ２０２２ 年 １０ 月 １ 日起上调至 １２ 欧元ꎬ将有
６００ 余万从业人员受益ꎮ 参见 Ｍａｇｄａｌｅｎａ Ｆüｒｔｈａｕｅｒꎬ “ Ａｍｐｅｌ ｊｅｔｚｔ ｉｎ ｄｅｒ Ｏｆｆｅｎｓｉｖｅ? Ｍｉｎｄｅｓｔｌｏｈｎ－Ｐｌａｎ ｓｔｅｈｔꎬ” ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｍｅｒｋｕｒ.ｄｅ / ｐｏｌｉｔｉｋ / ａｍｐｅｌ－ｍｉｎｄｅｓｔｌｏｈｎ－ｐｌａｎ－ｓｐｄ－ｆｄｐ－ｇｒｕｅｎｅ－ａｒｂｅｉｔｓｍｉｎｉｓｔｅｒ－ｈｅｉｌ－ｚｒ－９１３６１４５１.ｈｔｍｌꎮ



对公民基本权利的强力干预ꎮ 不同的是ꎬ自民党是从公民自由和引导公民承担更多个

人责任的角度为其立场辩护ꎬ而德国选择党则秉持民粹主义的反建制立场ꎮ① 在“交

通灯”政府中ꎬ自民党依旧延续了自由派的立场ꎬ造成三党在提案中发生分歧ꎮ 同样ꎬ

三党遵循迭代博弈的逻辑ꎬ最终达成妥协ꎮ

联邦德国历史上的大多数政府是由两党联合执政ꎬ本届政府由三个政党组成ꎬ意

味着政府内否决玩家的数量达到三个ꎬ且三党在意识形态上差距较大ꎬ导致本届政府

的政策变革难度增加ꎮ 但三党在选战中调整了各自意识形态的定位ꎬ出现了向心移

动ꎬ有利于三党在某些政策领域达成共识ꎮ 从上面有关政策提案的分析可以看出ꎬ在

意识形态差距较小的领域ꎬ三党能够较为顺利地就相关政策提案达成一致ꎮ 在意识形

态差距较大的领域ꎬ为维持执政的延续ꎬ三党也能够依照共识政治的传统和迭代博弈

的逻辑进行合作博弈ꎬ存在达成妥协的可能ꎮ 俄乌冲突作为危机性事件ꎬ促使“交通

灯”政府采取了行动ꎬ这一政策的调整甚至是超乎党派否决者原本期望的方向ꎬ而三

党做出有悖自身政策主张的决定是为了避免在危机中失去大量选票ꎮ 另外ꎬ为了政党

竞争的需要ꎬ三党还是会尽可能地坚持自己的政策立场以赢得选票ꎬ使得“交通灯”政

府相较于默克尔政府ꎬ利益更加多元化ꎬ达成共识更加困难ꎮ 值得注意的是ꎬ对于那些

三党暂时无法达成一致的提案ꎬ除了会被搁置外ꎬ有的提案经三党协商后ꎬ改由议员团

体或议会党团向联邦议院递交提案ꎬ以推进政策的变革ꎮ

三　 联邦议院中的共识与否决

(一)德国的立法程序以及联邦议院中的否决玩家

联邦议院负责制定所有属于联邦管辖权限的法律ꎬ在德国立法程序中扮演着重要

的角色ꎮ 在联邦议院中ꎬ各党派的议员组成议会党团ꎬ根据各议会党团实力的不同ꎬ分

配常设性或临时性委员会的席位ꎮ 各政党在联邦议院中的工作ꎬ基本上交由委员会处

理ꎬ比如ꎬ讨论法律草案或者提案和质询等ꎮ 在一项新法实施前ꎬ必须经过多个立法机

构的审核ꎮ 在联邦政府、联邦议员、联邦参议院提出立法提案后ꎬ联邦议院中的相关专

业委员将首先就法律草案的文本进行讨论ꎮ 如果一项法律草案的内容涉及多个专业

委员会ꎬ那么各委员会都要进行讨论ꎬ最后由一个主管委员会做出决定ꎮ 在主管委员

会中ꎬ各议会党团会派遣专家参加细节性讨论ꎮ 在这个环节中ꎬ参加各类委员会的各
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议会党团议员对立法的进程起到一定的作用ꎮ 在联邦议院表决时ꎬ虽然每位议员都应

本着自己的良知投票ꎬ但是他们往往会按照自己所属议会党团的立场做出一致性决

定ꎮ 这样做的目的ꎬ除了是忠于自己的政治原则外ꎬ也是为了对外显示其党内的团结ꎮ
但在议会党团内部也存在不同意见者ꎬ他们往往会成为对手争取的对象ꎮ

如法律草案在联邦议院的最后表决中获得必要的议会多数票ꎬ则作为法案送交联

邦参议院进行审核ꎮ 对于涉及修改«基本法»或涉及联邦州的财政和行政管理权的法

案ꎬ必须获得联邦参议院的同意ꎮ 如联邦参议院不同意该项法案ꎬ可以提出召集调解

委员会ꎮ 调解委员会由 １６ 位联邦议院议员和 １６ 位联邦参议院成员组成ꎮ 经过调解

委员会的协商ꎬ最终找到一个妥协性方案ꎬ将此方案交给联邦议院再次通过ꎬ然后再交

给联邦参议院表决ꎮ 非必须获得联邦参议院同意的法案ꎬ即使在调解委员会不能达成

共识时仍可生效ꎬ但需要再次经由联邦议院表决通过ꎮ①

综上所述ꎬ在联邦议院中ꎬ对于立法程序有否决作用的行为者包括议员和议会党

团ꎮ 一般来说ꎬ联邦议院中反对党的议会党团需要在进行公开辩论和与政府合作以便

获得影响力二者之间做出选择ꎮ 德国联邦议院中最大的反对党一直采取两种策略混

合的行为模式ꎮ 冲突(投反对票)一般局限在高级政治问题上ꎬ对大部分法案ꎬ他们一

般通过合作的方式产生影响ꎮ 在执政党占多数议席的情况下ꎬ一个反对党如果想在联

邦议院中对法案进行阻断ꎬ不但要联合其他反对党ꎬ还必须联合执政党内的持不同意

见的议员形成改变现状的多数ꎮ 在这种情况下ꎬ往往是执政党内持不同意见的议员决

定了投票的结果ꎮ 另外ꎬ反对党对于阻断的方案能否拿出替代方案ꎬ也是一个关键因

素ꎮ 如果反对党没有能力赢得多数ꎬ且在这个阶段经济社会形势发展都比较平稳ꎬ联
邦议院内的反对党就需要遵照共识政治模式ꎬ通过与执政党合作获得影响力ꎮ

(二)本届联邦议院中共识与否决的可能性

一般来说ꎬ如果执政党在联邦议院获得了多数席位ꎬ联邦政府的立法提案被联邦

议院否决的可能性就会变小ꎮ 本届“交通灯”政府的执政党在联邦议院中获得 ５６.５％
的议席ꎬ②虽然不能与 ２０１３ 年大联合政府时两大主流政党曾获得的 ８０％的议席相比ꎬ
但也超过了多数票所要求的 ５０％ꎮ 因此ꎬ对于绝大多数政府提案ꎬ反对党都不得不在
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如果联邦参议院以绝对多数(多数议员)的票数提出反对ꎬ针对这一投票结果只能以联邦议院的绝对多
数进行否决ꎮ 如果联邦参议院以三分之二多数提出反对意见ꎬ则必须以联邦议院三分之二的票数共同否决反对
意见ꎬ但这一票数至少要达到全体议员的半数ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｕｎｄｅｓｒａｔ.ｄｅ / ＤＥ / ａｕｆｇａｂｅｎ / ｇｅｓｅｔｚｇｅｂｕｎｇ / ｚｕｓｔ－ｅｉｎｓｐｒ /
ｚｕｓｔ－ｅｉｎｓｐｒ－ｎｏｄｅ.ｈｔｍｌ＃: ~ :ｔｅｘｔ ＝ Ｌｅｇｔ％２０ｄｅｒ％２０Ｂｕｎｄｅｓｒａｔ％２０ｄｅｎ％２０Ｅｉｎｓｐｒｕｃｈ％２０ｍｉｔ％２０ｅｉｎｅｒ％２０Ｚｗｅｉ－Ｄｒｉｔｔｅｌ－
Ｍｅｈｒｈｅｉｔꎬｄｅｓ％２０Ｂｕｎｄｅｓｒａｔｅｓ％２０ｂｅｉ％２０Ｅｉｎｓｐｒｕｃｈｓｇｅｓｅｔｚｅｎ％２０％２０Ｂｕｎｄｅｓｒａｔ％２０％７Ｃ％２０２００４.

第 ２０ 届德国联邦议院共设 ７３６ 个议席ꎬ其中执政党获得 ４１６ 个议席(社民党 ２０６ 席、绿党 １１８ 席、自民党
９２ 席)ꎬ占议席总数的 ５６.５％ꎬ反对党获 ３２０ 个议席(联盟党 １９７ 席、德国选择党 ８３ 席、左翼党 ３９ 席、南石勒苏益
格选民联合会 １ 席)ꎬ占议席总数的 ４３.５％ꎮ



共识政治模式下采取合作的态度ꎮ 反对党要想阻断联邦政府的立法提案ꎬ需要寄希望

于执政党中持不同意见者对法案投反对票ꎬ尽管这种可能性很小ꎮ 而且反对党能够阻

断联邦政府提案的政策领域也比较有限ꎬ只有在三个执政党存在较大差距的经济政策

领域和气候环保领域ꎬ联邦议院中的反对党(主要是联盟党)在较为极端的情况下ꎬ才

存在联合自民党在经济政策领域或者联合社民党和自民党在气候政策领域对提案进

行否决的可能性ꎮ

尽管反对党依托联邦议院扮演否决玩家角色的可能性降低ꎬ但反对党还有两个途

径可以阻断法案的实施:一是在联邦参议院扮演否决玩家的角色ꎻ二是可以依据相关

程序ꎬ向联邦宪法法院对法案涉嫌违宪提起诉讼ꎮ ２０２２ 年 １ 月 ２７ 日ꎬ联邦议院通过

了财政部长克里斯蒂安􀅰林德纳(Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｌｉｎｄｎｅｒ)提出的议案ꎬ将未使用的、用于抗

击新冠肺炎疫情的 ６００ 亿欧元贷款转入联邦政府特别基金———能源和气候基金

(ＥＫＦ) 的储备金中ꎬ用于气候保护和数字化发展ꎮ 在投票过程中ꎬ联盟党、德国选择

党和左翼党都投了反对票ꎮ 联盟党认为这种做法违背了«基本法»中债务刹车的相关

规定ꎬ债务刹车机制目前只是因应对新冠疫情而暂停ꎬ与新冠疫情相关的贷款不应用

于其他预算目的ꎮ 联盟党就此向联邦宪法法院提起法律诉讼ꎬ①尝试阻断议案的通

过ꎮ

由议会党团或议员团体向联邦议院提交的议案ꎬ在联邦议院内达成共识或形成否

决的形势更为复杂ꎮ 例如ꎬ在强制疫苗接种问题上ꎬ由于“交通灯”三党没有在政府内

部达成一致ꎬ所以执政党与在野党的不同议员团体分别向联邦议院提交了议案ꎮ 在这

种情况下ꎬ联邦议院内共识与否决的形势就发生了变化ꎮ 所有的提案者均是议题设定

者ꎬ而他们又同时充当其他政党所提交议案的否决者ꎮ 在强制疫苗接种问题上ꎬ德国

各党派主张不同ꎮ 部分“交通灯”政党的议员建议推行强制疫苗接种ꎮ② 联盟党议员

拒绝进行普遍性强制接种新冠疫苗ꎬ但希望采取预防措施ꎬ按照年龄组等标准创建疫

苗接种等级册和分级程序ꎮ 联盟党提议的«疫苗接种预防法»建议分三个阶段进行疫

苗接种:第一阶段为 ６０ 岁以上人群接种疫苗ꎬ第二阶段为 ５０ 岁以上人群接种疫苗ꎬ第
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最初有两组“交通灯”政党的议员团体向联邦议院提交了两份有关强制疫苗接种的提案ꎬ２０２２ 年 ４ 月 ６
日ꎬ联邦卫生委员会将这两个提案合并成了一个提案ꎮ 部分自民党议员的名字曾出现在最初的两份提案名单中ꎬ
但在 ４ 月 ７ 日最终表决时ꎬ仅有 ５ 名自民党议员为这份合并的提案投了赞成票ꎬ其余人员要么改投反对票ꎬ要么
没有出席会议ꎮ



三阶段为学校、日托中心、警察和关键部门的员工接种疫苗ꎮ① 以自民党副主席沃尔

夫冈􀅰库比基(Ｗｏｌｆｇａｎｇ Ｋｕｂｉｃｋｉ)为首的部分自民党议员对普遍性强制疫苗接种表示

反对ꎮ 在新冠防护政策上与自民党同在一个阵营的德国选择党反对强制疫苗接种的

立场更为极端ꎮ ２０２２ 年 ４ 月 ８ 日ꎬ由不同党派(或党派联盟)议员团体提出的相关提

案在联邦议院均遭到否决ꎮ 其中由“交通灯”政党议员团体提出的针对 ６０ 岁以上人

群实行强制接种疫苗的提案以 ３７８ 票反对、２９６ 票赞成、９ 票弃权被否决ꎻ联盟党提出

的«疫苗防疫法»提案以 ４９７ 票反对、１７２ 票赞成也被否决ꎮ 另外ꎬ被否决的还有自民

党议员团体提出的反对强制疫苗接种的提案ꎬ以及德国选择党反对强制疫苗接种和取

消医护人员强制疫苗接种的提案ꎮ② 笔者认为ꎬ目前情况下ꎬ在强制疫苗接种问题上ꎬ

联邦议院内的党派以互为否决者的状态存在ꎮ 但主张个人自由的自民党和更加极端

的德国选择党与其他政党之间冲突的分界线依然存在ꎮ 联盟党和红绿两党之间的矛

盾并非不可调和ꎬ它们只是对于强制疫苗接种的方式、规模和方法存在不同意见ꎮ 而

针对这一议题的否决者数量太多(所有的党派都可以提出自己的提案)ꎬ造成所有提

案都被否决ꎬ提案不容易通过ꎬ现状不易改变ꎮ 但如果出现病例激增、医疗资源紧张等

危机情况ꎬ将会形成新的共识与否决的形势ꎮ

四　 联邦参议院中的共识与否决

联邦议院中的反对党受到其议席数量的限制ꎬ针对联邦政府提出的议案很难构成

否决ꎬ而联邦参议院却是德国共识政治模式下反对党发挥否决玩家角色的重要场所ꎮ

联邦参议院在«基本法»中的地位比英国和法国上议院的地位高、比美国参议院的地

位低ꎮ③ 与其他联邦制国家的上院有所不同ꎬ联邦参议院参与立法ꎬ涉及修改«基本

法»或联邦州的财政和行政管理权的法案必须获得联邦参议院的同意ꎮ 由于参议院

的成员由各州政府任命的代表组成ꎬ如果反对党能够在多数联邦州获得执政地位ꎬ便

可以控制并操纵参议院ꎬ使之成为制衡执政党的否决者ꎮ 因此ꎬ朝野政党关系不仅取

决于联邦议院的力量格局ꎬ还会由于各州朝野格局的多样性而趋于复杂化ꎮ④
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(一)联邦参议院中的席位与否决票

联邦参议院由 ６９ 名各州任命的成员组成ꎬ代表各州利益ꎮ 联邦参议院议席的分

配体现了联邦原则和民主原则之间的妥协ꎬ各联邦州的席位并不相等ꎬ«基本法»规定

各州根据人口数量拥有 ３－６ 个席位ꎬ各州会依照执政联合的实力强弱在州执政党之

间分配席位ꎬ如在巴伐州的 ６ 个席位中ꎬ基社盟占 ４ 席ꎬ自由选民联盟占 ２ 席ꎮ 联邦各

州的代表在联邦参议院进行投票时ꎬ只能采取一致性态度ꎬ即每个联邦州在联邦参议

院表决时所投出的 ３－６ 票必须立场全部一致(同意、不同意或弃权)ꎮ

表 ２　 联邦州政党组阁形式及在联邦参议院中的席位数等

联邦州 组阁政党① 席位② 下次选举时间③ 目前民调第一的党④

巴符州 绿党－基民盟 ６ ２０２６ 春 绿党

巴伐州 基社盟－自由选民联盟 ６ ２０２３ 秋 基社盟

柏林 社民党－绿党－左翼党 ４ ２０２６ 秋 绿党

勃兰登堡 社民党－基民盟－绿党 ４ ２０２４ 夏 社民党

不来梅 社民党－绿党－左翼党 ３ ２０２３ 春 社民党

汉堡 社民党－绿党 ３ ２０２５ 冬 社民党

黑森州 基民盟－绿党 ５ ２０２３ 秋 基民盟

梅前州 社民党－左翼党 ３ ２０２６ 秋 社民党

下萨克森 社民党－基民盟 ６ ２０２２.１０.９ 社民党

北威州 基民盟－自民党 ６ ２０２２.５.１５ 社民党

莱法州 社民党－绿党－自民党 ４ ２０２６ 春 社民党

萨尔州 社民党－基民盟 ３ ２０２７ 春 社民党

萨克森 基民盟－绿党－社民党 ４ ２０２４ 夏 基民盟

萨安州 基民盟－社民党－自民党 ４ ２０２６ 夏 基民盟

石荷州 基民盟－绿党－自民党 ４ ２０２２.５.８ 基民盟

图林根 左翼党－自民党－绿党 ４ ２０２４ 秋 左翼党

　 　 注:表由作者自制ꎮ
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　 　 多党制在德国的发展首先体现在联邦州的议会中ꎬ如表 ２ 所示ꎬ１６ 个联邦州有十

余种不同的执政组合ꎬ如果将哪个政党担任州长作为因素再进一步细分ꎬ组合数量会

更多ꎮ 其中ꎬ“交通灯”或是类“交通灯”联盟(其中任意两党)执政的联邦州只有莱法

州和汉堡ꎬ两州议席相加为 ７ 席ꎮ 如果把 ２０２２ 年即将进行州选的、目前社民党民调领

先的北威州和下萨克森州的 １２ 席计入ꎬ也才只有 １９ 席ꎬ与联邦参议院通过法案所必

需的 ３５ 席相差甚远ꎮ 如前文所述ꎬ各联邦州的执政协议规定ꎬ同一联邦州的代表在表

决中出现意见分歧时ꎬ必须全体投弃权票ꎮ 按照此规定ꎬ目前联盟党通过参与联邦州

政府的执政ꎬ可以获得 ４８ 张否决票ꎬ如果北威州和下萨克森 ２０２２ 年州选后ꎬ社民党与

其他两党能组成“交通灯”或类“交通灯”执政联盟ꎬ那么就只剩下 ３６ 席ꎬ依然超过半

数ꎮ 但目前在北威州ꎬ联盟党和社民党的支持率相差不多ꎬ①输赢尚未可知ꎮ

根据上述席位情况ꎬ从理论上说ꎬ联盟党是联邦参议院的反对党中唯一具备否决

潜力的党派(左翼党只能获得 １４ 张否决票)ꎬ可以阻断所有需要联邦参议院同意的法

案ꎬ但在现实政治中ꎬ这样极端的情况不会发生ꎬ因为反对党的政治行为受到多种因素

的影响ꎮ

(二)联盟党扮演否决玩家的可能性

联邦参议院没有议会任期ꎬ它的组成随着联邦州的议会选举而变化ꎮ 联盟党作为

连续执政 １６ 年的主流政党ꎬ联邦大选中败北并没有改变其在联邦参议院中的地位ꎮ

在德国碎片化政党格局下ꎬ政党竞争加剧ꎬ执政党与反对党在联邦参议院中的竞争也

日趋激烈和复杂ꎮ 如果从追求选票的角度看ꎬ联邦参议院中的执政党与反对党是竞争

性博弈关系ꎬ联盟党会选择借助联邦参议院扮演否决玩家的角色ꎮ 否决者对于法案能

否提出令人信服的替代方案ꎬ是其能否成功扮演否决玩家的关键因素之一ꎮ 从目前情

况看ꎬ联盟党在经济政策上的议题所有权为它实施否决权提供了潜力ꎮ “交通灯”政

府上任后ꎬ联盟党的党魁、议会党团发言人、各联邦州的州长等从其在民众中享有较高

信任度的经济政策领域发力:批评政府对经济政策关注过少、对经济增长缓慢和通货

膨胀问题应对不利ꎬ并提出改善的建议ꎻ批评减负一揽子计划的不合理性ꎬ并提出了详

细的修改建议ꎻ呼吁为数字化发展设立新的咨询机构ꎬ等等ꎮ 在这样密集的攻势下ꎬ给

选民一种联盟党在处理经济问题上更加专业的印象ꎮ ２０２２ 年 ２ 月ꎬ联盟党的民调支
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持率在大选后几个月内首次超越社民党ꎮ① 按照这样的发展形势ꎬ理论上说ꎬ联盟党

对那些需要联邦参议院批准的法案ꎬ尤其是经济政策领域的法案ꎬ实施否决的可能性

变大ꎮ 但在现实政治中ꎬ联盟党在参议院中扮演否决玩家的角色受到多种因素的影响

和牵制ꎮ

第一ꎬ“后默克尔时代”的德国朝野共治的发展方向与联盟党扮演的角色息息相

关ꎮ 如上文所述ꎬ在默克尔执政时期ꎬ由于大联合政府长期执政ꎬ德国的朝野共治发展

到了一个较高水平ꎬ但同时也意味着ꎬ原本制度设计中的政党间的相互制衡被削弱ꎮ

在“交通灯”政府治下ꎬ第一大党联盟党转为反对党ꎬ朝野共治的主体发生了变化ꎬ原

本制度设计中的党派制衡的因素将有所加强ꎮ 而“交通灯”政府是否延续默克尔朝野

共治的思路ꎬ以及联盟党是否像默克尔时代联邦参议院中的绿党一样选择不做“封锁

党”仍存在不确定性ꎮ

第二ꎬ联邦州的利益、选民的偏好以及政治精英的个人因素等成为影响联盟党行

使否决权的重要变量ꎮ 代表各州利益的联邦州政府及其附属的政党ꎬ在某些情况下

(由于资源紧张ꎬ造成联邦州之间存在竞争ꎬ或者联邦州正面临州议会的选举)会以牺

牲联邦层面的党派团结为代价ꎬ追求自己的地区战略ꎬ这一点既适用于执政党也适用

于反对党ꎮ 从全德范围看ꎬ只有有限的时间段内没有“即将举行的联邦州议会选举”ꎬ

故有人称之为“永久性选举活动”ꎮ 联邦政府的立法行为往往会受到联邦州选举频率

的影响ꎬ在联邦州选举即将到来时ꎬ联邦政府明显倾向于推迟立法ꎮ 这是因为选民可

能会通过在地区层面支持反对党的方式ꎬ来“惩罚”执政党不受欢迎的政策决定ꎮ 当

反对党(例如ꎬ１９９４－１９９８ 年科尔政府时期的社民党和 ２００２－２００５ 年施罗德政府时期

的联盟党)发现执政党的立法提案遭到大量选民的抵制时ꎬ他们会利用自己在联邦参

议院的反对党身份ꎬ控制联邦参议院ꎬ阻断那些不受选民欢迎的政府提案ꎮ 在 ２００２－

２００５ 年施罗德主政期间ꎬ有高达 １０２ 项法案在调解委员会进行谈判ꎬ其中包括«２０１０

议程»中哈茨改革的内容ꎮ② 反对党通过否决那些不受选民欢迎的政府提案赢得了民

意ꎬ并借此赢得联邦州议会选举的选票ꎮ 联邦政府不得不经常就各州选举进行“地区
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临时评估”ꎬ造成其实施长期战略受到严重阻碍ꎮ 此外ꎬ联邦州层面的重要政治人物

为了能够晋级到联邦一级的更高职位(部长、党的领导或总理候选人)ꎬ一般需要制定

独特的政治议程ꎬ导致他们与联邦一级政党的领导相对立ꎬ联邦政府经常面对来自各

个联邦州执政党和反对党领导人的政治压力ꎮ

第三ꎬ联盟党内部的凝聚力也是决定其是否能够扮演否决玩家角色的重要因素ꎮ

基民盟与基社盟领导人之间的矛盾、基民盟内部的不团结是造成联盟党大选失利的重

要原因之一ꎮ 弗里德里希􀅰默茨(Ｆｒｉｅｄｒｉｃｈ Ｍｅｒｚ)以高票当选为基民盟的党主席后ꎬ基

民盟的情况有所好转ꎬ其内部声音也较为一致ꎮ 在联邦议院中ꎬ联盟党议会党团就多

项政策表达了一致的观点ꎮ 大选失利后ꎬ基民盟正在进行重新定位ꎬ坚持其价值观的

同时ꎬ调整对当今问题的解决方案ꎮ “基民盟价值观和基础”专家委员会(Ｄｉｅ Ｆａｃｈ￣

ｋｏｍｍｉｓｓｉｏｎ “Ｗｅｒｔｅｆｕｎｄａｍｅｎｔ ｕｎｄ Ｇｒｕｎｄｌａｇｅｎ ｄｅｒ ＣＤＵ”)已经开始工作ꎬ目标是在 ２０２４

年欧洲议会选举前制定好新的基本纲领ꎮ① 默茨由于提出北约加入乌克兰战争的言

论以及萨尔兰州选举失败等原因受到党内外的批评ꎮ 基民盟乃至联盟党内部的凝聚

力是否能够恢复还有待观察ꎮ

五　 结论

“交通灯”政府组阁后ꎬ在德国共识政治模式下ꎬ否决玩家的数量和地位都发生了

变化ꎮ 联邦政府内党派否决者的数量由两个增加到三个ꎬ在多个层面增加了政治决策

的否决点ꎬ虽然三党意识形态定位在选战过程中发生了向心化移动ꎬ但相较于大联合

政府ꎬ三党在经济政策、气候政策定位上的差距较大ꎬ改变现状的难度也较大ꎬ不容易

推行政策变革ꎮ 而在社会政策领域的定位差距不明显ꎬ容易取得共识ꎬ推行政策变革

的可能性较大ꎮ 从目前三党的执政情况看ꎬ为了维持政权的延续ꎬ三党依照共识政治

的传统和迭代博弈的逻辑ꎬ能够在一些政策提案中达成妥协ꎮ 某些不能达成妥协的政

府提案ꎬ改由议员团体或议会党团向联邦议院提交议案ꎬ这可能促使本届政府在未来

的立法进程中组成更为灵活的议题联盟ꎮ 在政府内的政策协商过程中ꎬ三个党派均尽

可能地坚持自己的核心政策主张ꎬ与其他两党讨价还价ꎬ最大限度地争取自身的利益

和选民的支持ꎬ这或将导致“交通灯”政府的政策变革呈现渐进式的缓慢调整方式ꎮ

如果政策变革的速度过于缓慢ꎬ无法满足选民希望政府解决的经济社会问题的诉求ꎬ
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三党会因此失去选票ꎬ德国政治的稳定性将受到影响ꎮ

联邦议院中的反对党受到其议席数量的限制ꎬ针对联邦政府提出的议案很难构成

否决ꎬ反对党想要阻断联邦政府的立法提案ꎬ需要寄希望于执政党中持不同意见者对

法案投反对票ꎬ尽管这种可能性很小ꎮ 而反对党能够阻断联邦政府提案的政策领域也

比较有限ꎬ只有在三个执政党的政策定位存在较大差距的经济政策领域和气候环保领

域中ꎬ在较为极端的情况下ꎬ反对党才存在联合自民党在经济政策领域或者联合社民

党和自民党在气候政策领域对提案进行否决的可能性ꎮ 但反对党可以通过相关法律

程序ꎬ就某项立法提案涉嫌违宪向联邦宪法法院提起诉讼ꎬ从而有可能阻断法案通过ꎮ

由议员团体或议会党团提交到联邦议院的立法提案ꎬ其共识与否决的形势尤为复杂ꎬ

往往由于针对某一议题的否决者数量太多ꎬ并且存在互为否决者的状态ꎬ提案不易被

通过ꎮ

联邦参议院是德国共识政治模式下反对党扮演否决玩家角色的重要场所ꎮ 目前

“交通灯”政党组合在联邦参议院中的席位没有达到通过法案所必需的 ３５ 票ꎮ 而根

据相关法律规定ꎬ联盟党拥有阻断法案通过的绝对多数ꎬ同时其在经济政策领域的议

题所有权为联盟党提供了对经济领域法案的否决潜力ꎮ 出于政党竞争的需要ꎬ联盟党

会借助联邦参议院在立法中的机构否决权扮演否决玩家ꎬ但联盟党在联邦参议院中能

否成功实施否决权ꎬ受到共识政治下朝野共治的发展方向、联邦州的利益、选民的偏

好、党内凝聚力等多种因素的影响:联邦参议院增强了反对党相对于执政党的议价能

力和决策参与权ꎬ共识政治中两大主流政党的合作不会因为政府更迭而瓦解ꎬ但默克

尔治下高水平的朝野共治却有可能随着政府的更迭而衰减ꎻ德国的多层治理体系限制

了联邦层面的执政党和反对党对联邦州政府的影响力ꎬ保障了联邦州政府有超越党派

之争的行动空间ꎻ选民倾向于通过在地区层面支持反对党来“惩罚”执政党不受欢迎

的政策ꎬ这为反对党充当否决玩家提供了重要的行动方向ꎻ联邦州层面的政治精英不

一定与联邦层面政党保持一致的路线ꎬ这对于执政党与反对党都是不确定因素ꎻ反对

党内部的凝聚力也是决定其是否能够扮演否决玩家角色的重要因素ꎮ

综上所述ꎬ在默克尔时代ꎬ由于大联合政府长期执政ꎬ部分政策领域趋同的两大主

流政党在合作博弈的状态下比较易于达成共识ꎬ而联邦参议院中的绿党通常愿意与大

联合政府达成协议ꎬ使得朝野之间达成共识的难度降低ꎬ形成否决的可能性减少ꎮ 相

较于默克尔执政时期ꎬ在“交通灯”政府中ꎬ存在更多拥有不同意识形态立场的否决玩

家ꎮ 根据切贝里斯的理论ꎬ否决者的数量越多、意识形态差距越大ꎬ政策稳定性越强ꎬ

６１１ 欧洲研究　 ２０２２ 年第 ２ 期　



政府或政治越不稳定ꎮ 而联盟党从执政党转为反对党ꎬ不仅增加了立法过程中否决行

为体之间达成共识的难度ꎬ也增加了联邦参议院扮演机构否决者的可能性ꎮ

面对德国经济社会发展中的问题和挑战ꎬ本届政府实施政策变革的难度加大ꎬ特

别是在执政三党政策定位差距较大、联盟党拥有议题所有权的经济政策领域ꎮ 而在执

政三党政策定位差距较小的社会政策领域ꎬ实施政策变革的难度较小ꎬ但也仅限于增

加民众的福祉ꎬ联邦政府如果实施不受选民欢迎的结构改革ꎬ尤其是在就业和福利领

域ꎬ通常对选举也没有益处ꎬ施罗德领导下的红绿联盟实施改革后下台的例子正说明

了这一点ꎮ 但是ꎬ面对德国经济社会中的问题和挑战ꎬ如果联邦政府无法实施受选民

欢迎的改革方案ꎬ政府的稳定性将受到威胁ꎮ 同时ꎬ选民会在下一次选举中对执政党

进行“惩罚”ꎬ边缘小党可能会从中受益ꎬ进一步抢占主流政党的空间ꎬ政党竞争将进

一步加剧ꎬ政党碎片化趋势将进一步固化ꎮ

德国经历了默克尔治下稳定发展的 １６ 年后ꎬ正面临经济社会领域诸多问题的挑

战ꎬ同时其国际环境也面临比以往更多的不确定性ꎮ 本文通过对“交通灯”政府治下

德国共识政治与否决玩家变化趋势的研究ꎬ旨在展现“后默克尔时代”德国的政治特

征及发展前景ꎬ为研究和分析德国内政和外交问题提供参考ꎮ
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