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郑春荣　 韩彦红

　 　 内容提要:俄乌冲突爆发后ꎬ德国的外交与安全政策迎来了“时代转折”ꎮ 本文基于

综合的对外政策学习理论框架ꎬ分析 ２０２２ 年乌克兰危机背景下德国对俄政策转型及其

动因ꎮ 研究结果显示ꎬ德国对俄政策经历了政策目标和工具的双重转向ꎬ达到了“复杂学

习”水平ꎮ 德国对俄政策实现转型ꎬ其动因在于政府内部认知信念发生了转变、盟友的政

策扩散ꎬ以及吸取了 ２０１４ 年乌克兰危机后对俄制裁不足的教训ꎬ并将 ２０１０ 年后有效制裁

伊朗的政策转移至对俄政策ꎮ 但德国对俄政策学习存在局限性ꎬ政党政治、公众舆论、克

制文化以及利益集团等是德国对俄政策转型可能面临的制约因素ꎮ
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一　 引言

２０２２ 年 ２ 月 ２７ 日ꎬ即俄罗斯宣布开展“特别军事行动”后的第三天ꎬ德国总理奥

拉夫朔尔茨 ( Ｏｌａｆ Ｓｃｈｏｌｚ) 在联邦议院特别演讲中宣布ꎬ德国迎来 “时代转折”

(Ｚｅｉｔｅｎｗｅｎｄｅ)ꎮ 据此ꎬ德国政府暂停“北溪－２”天然气管道项目的认证程序ꎬ宣布与俄

罗斯能源脱钩ꎬ并在欧盟框架内对俄罗斯实施大规模制裁ꎮ 此外ꎬ德国政府还大幅突

破以往禁止向交战地区输送武器的传统ꎬ批准向乌克兰运送武器ꎻ决定为德国联邦国

防军设立 １０００ 亿欧元的特别基金ꎬ并确保将国内生产总值的 ２％投入国防支出ꎮ 这一

系列行动不仅标志着德国迎来外交与安全政策的重大转型ꎬ也反映出德国对俄政策的
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剧变ꎮ

值得深思的是ꎬ同样是俄乌两国的地区冲突ꎬ２０１４ 年发生的乌克兰危机ꎬ却未对

德国的外交与安全政策产生相同的影响ꎬ当时德国也未能摆脱历史上形成的克制文化

的束缚ꎮ① 有学者甚至认为ꎬ２０１４ 年的乌克兰危机已经是一个分水岭时刻②或后冷战

秩序的结束ꎬ③但当时德国不仅没有在对俄政策上进行大的调整ꎬ反而加深了对俄罗

斯的能源与经济依赖ꎮ 那么ꎬ为何会出现如此不同的结果?

目前ꎬ国内学界就俄乌冲突爆发以来德国外交与安全政策转型的动因进行了分

析ꎬ有观点认为ꎬ这是俄乌冲突作为重大外部冲击以及德国国内政党立场、领导人认知

和民意等因素变化的结果ꎮ④ 然而ꎬ这些分析大多基于单场危机做出的判断ꎬ并未系

统说明 ２０１４ 年乌克兰危机与 ２０２２ 年俄乌冲突为何给德国带来了不同的政策选择ꎮ

而且ꎬ迄今国内几乎没有专门聚焦俄乌冲突以来德国对俄政策变化的文献ꎬ既有研究

仅述及俄乌冲突对德国某一政策领域的战略ꎬ例如能源安全战略的影响ꎮ⑤

事实上ꎬ俄乌冲突爆发以来ꎬ德国各界较为普遍的观点是ꎬ俄罗斯对乌克兰发动的

“特别军事行动”这一重大外部事件ꎬ对德国来说意味着以往对俄政策的失败ꎬ⑥德国

需要从中进行反思和吸取教训ꎬ并对此前的对俄“绥靖”政策进行修正ꎬ因此ꎬ对外政

策学习(Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｌｅａｒｎｉｎｇ)理论可以提供一个适当的分析框架ꎬ来阐释德国对俄

政策转型ꎮ 在国外学界ꎬ这一理论已被用于分析美国和苏联对外政策的转变ꎬ⑦国内

还鲜有运用ꎮ 本文将通过对比 ２０１４ 年与 ２０２２ 年两次乌克兰危机带来的德国对俄政

策的变化ꎬ尝试运用对外政策学习理论框架来解释德国对俄政策转型的动因ꎬ并分析

这种转型的局限性ꎮ
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二　 对外政策学习理论及分析框架

(一)对外政策学习的概念与类型

一般而言ꎬ“学习”是指行为体学习新的技能或发展新的程序ꎬ或者随着时间的推

移ꎬ其经验得到积累而改变认知信念ꎮ 同样ꎬ对外政策学习中的“学习”也是一种主动

的活动ꎬ即参与的行为体从历史事件中吸取经验教训ꎬ①通过经验或研究导致其认知

结构的改变ꎬ②最终带来政策的变化ꎮ 但是ꎬ对外政策的改变不能简单地与“学习”画

等号ꎮ 杰克列维(Ｊａｃｋ Ｌｅｖｙ)认为ꎬ外部环境的变化、政治领导层的改组、官僚或社

会层面的联盟重组ꎬ或者个体对政策目标或实现政策目标的最佳方式的信念发生变

化ꎬ其中每一个变量都可能对政策变化产生重要影响ꎬ但只有最后一个变量才是真正

的学习ꎮ 正如安德鲁本奈特(Ａｎｄｒｅｗ Ｂｅｎｎｅｔｔ)所指出的ꎬ基于“学习”的解释“并不

排除物质和政治因素的作用ꎬ它只是认为ꎬ领导人对这些因素的看法的变化ꎬ对政策变

化的方向、幅度和时机有强大的中介影响”ꎮ③ 此外ꎬ需要注意的是ꎬ如果个体为了实

现更高的国家利益而改变自己的思想观念ꎬ则属于学习的范畴ꎬ但如果个体只是改变

自己的思想认知ꎬ却不以实现国家更高利益为目标ꎬ那就不属于学习ꎮ

对外政策的学习是突然发生还是长期渐进发生的ꎬ视具体情况而定ꎮ 一般情况

下ꎬ学习都是具有重大影响的戏剧性事件带来的ꎬ④比如地区危机ꎬ可以触发个人信念

体系的系统性变化ꎮ 但学习也可以是渐进发生的ꎬ例如ꎬ随着知识从一个国家传播到

另一个国家ꎬ扩散学习就会随着时间的推移而发生ꎬ政治领导人也会随之在信念上逐

步经历变化ꎮ

如上所述ꎬ对外政策学习的对象一般是外部事件ꎬ但以往政策的成功或失败也十分

重要ꎮ 历史经验会影响决策者的政策偏好ꎬ决策者总是努力避免经历过去的失败ꎬ并且

复制过去的成功经验ꎮ “慕尼黑教训”(ｌｅｓｓｏｎｓ ｏｆ Ｍｕｎｉｃｈ)⑤就是一个指代过去政策失败
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法国和英国允许纳粹德国吞并苏台德地区ꎮ



的经典名词ꎬ意指从绥靖侵略者可能产生的后果中进行学习和吸取经验教训ꎮ① 俄乌冲

突爆发后ꎬ就有学者将西方应对俄罗斯在乌克兰军事行动的后果与“慕尼黑教训”相联

系ꎮ② 与“学习”相区别的是ꎬ政治领导人对于历史事件进行策略性地、有选择性地援引ꎬ

换言之ꎬ他们只是出于工具性的目的选择支持当前政策的那些历史事件ꎮ

学界对于对外政策学习的类型也进行了较为深入的探讨ꎬ一般将对外政策学习区

分为“简单学习”与“复杂学习”ꎮ “简单学习”仅仅是根据新的信息来调整手段ꎬ而不

改变最终目的ꎮ 换言之ꎬ行为体只是使用不同的手段来达到同样的目的ꎮ 相比之下ꎬ

“复杂学习”意味着行为体在复杂的因果关系中认识到手段和目的之间的冲突ꎬ重新

设立目标ꎬ并重新考虑事项的优先次序ꎮ③ 其中ꎬ盖伊齐夫(Ｇｕｙ Ｚｉｖ)特别指出ꎬ评

估对外政策是否经历了“复杂学习”至关重要ꎮ 人们需要了解宣布重大政策转变是更

换手段的表现还是认知和信念真正发生了改变的结果ꎮ 评估的方法是看行动者或者

政府是否经历了“复杂学习”ꎬ即采用新的目标ꎬ还是“简单学习”ꎬ即仅仅改变手段而

目标不变ꎮ④

此外ꎬ还可以区分个体学习和集体学习以及领导人个体学习和政府学习ꎮ 在对外

政策学习中ꎬ学习的主体为个人而非集体ꎮ 没有个体学习就没有集体学习ꎬ集体学习

只能以个体的学习为前提ꎬ将个体学习到的经验嵌入集体的日常工作中ꎮ 与此相应ꎬ

领导人的个体学习也不同于政府学习ꎬ政府学习需要将个体或集体从经验中得出的结

论纳入政府机构及其决策程序ꎬ它涉及个体学习的集合或新的共识知识的发展ꎬ由此

可见ꎬ领导人个体的认知改变也并不意味着一定会发生政府学习ꎮ 因为人员的变动会

导致政府学习的遗忘ꎬ因此需要将个体学习成果制度化ꎬ这样在领导人发生更替时ꎬ政

府也能持续学习ꎮ⑤

(二)对外政策学习的动因

学界对对外政策学习的动因展开了不同的分析ꎮ 列维认为ꎬ对外政策学习的动因有

三种:首先在于外部事件ꎬ其冲击导致领导人认知信念改变ꎬ从而改变政策ꎻ其次是权力
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中心的转移ꎬ例如新的领导人上台和政府行政人员替换ꎬ导致政府出现新的决策层ꎬ政治

权力的转移使得新的决策层将自己的想法和政策偏好纳入政治议程ꎬ从而改变政策的实

施ꎻ最后是政治领导人的“政策创业精神”ꎮ 政治领导人向关键政府成员和社会团体宣

传自己的政策理念ꎬ说服他们追随自己ꎬ从而围绕这些理念建立联盟ꎬ最终推动政策变

革ꎬ使政府的“政策创业精神”成为政策学习和政策变革之间的关键环节ꎮ

史蒂文Ｌ. 斯皮格尔(Ｓｔｅｖｅｎ Ｌ. Ｓｐｉｅｇｅｌ)却认为ꎬ对外政策的学习主要是由人事

变动引起的ꎬ在信念和偏好上发生戏剧性的转变很少见ꎮ 首先ꎬ权贵阶层看待世界的

方式几乎从未发生过急剧的转变ꎬ甚至在应对危机时也是如此ꎮ 一般来说ꎬ当权者可

能会调整他们的优先事项和策略ꎬ但突然的政策变化是由新人员的到来引起的ꎮ 官员

在任职期间很少做出根本性的政策改变ꎮ 其次ꎬ行政部门新人员的认知变化也对对外

政策的改变具有重要影响ꎮ 他认为ꎬ人员替换幅度越大ꎬ则政策改变的可能性越大ꎮ①

齐夫对对外政策学习的动因做了比较全面的归纳与发展ꎮ 他认为ꎬ三个因素促成

了对外政策学习ꎮ 首先是内在认知信念(Ｃｏｇｎｉｔｉｖｅ Ｂｅｌｉｅｆｓ)的改变ꎬ尤其是政府领导人

和政府内部行政人员认知信念的改变ꎮ 其次是政策扩散(Ｐｏｌｉｃｙ Ｄｉｆｆｕｓｉｏｎ)ꎬ它从外部

解释了一国对外政策的学习过程ꎬ具体指的是一个特定国家的政府决策“系统地受到

其他国家先前政策选择的制约”ꎮ② 据此ꎬ学习是通过渗透进行的ꎬ是“传染”而不是选

择ꎬ并且随着知识的传播而逐渐发生ꎮ③因此ꎬ政策扩散意味着一国政策对其他国家产

生了示范效应ꎮ 最后ꎬ政策转移与经验借鉴(Ｐｏｌｉｃｙ Ｔｒａｎｓｆｅｒ ａｎｄ Ｌｅｓｓｏｎ Ｄｒａｗｉｎｇ)ꎮ 政

策转移通常涉及从其他方面的经验中“吸取教训”ꎮ 政策制定者在为他们面临的问题

寻求切实可行的解决方案时ꎬ试图找出“可复制的”政策ꎬ然后效仿这些政策来解决当

前的问题ꎬ或者从过去失败的政策中吸取经验教训ꎬ从而避免重蹈覆辙ꎮ 由此可见ꎬ齐

夫不仅强调领导人内在认知信念改变对于学习的重要性ꎬ而且突出了向外部经验和历

史经验学习的重要性ꎮ

(三)对外政策学习的制约因素

对外政策学习的效果取决于各种制约因素的作用及其程度ꎮ 齐夫认为ꎬ以下因素

会制约对外政策学习的效果ꎮ 首先是领导人ꎮ 不是每个领导人都能从经验或研究中

吸取教训ꎬ并且不同的领导人从历史经验中可能得出不同的教训ꎬ彼此之间差异很大ꎮ
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一些领导人只是为了政治上的权宜之计吸取经验教训ꎬ并不是真的产生了深层次的理

解ꎮ① 其次ꎬ即使是一个经历了学习过程并支持政策改变的领导人ꎬ也必须应对一系

列国内压力:公众舆论、来自党内成员或反对党的反对、利益集团的压力等ꎮ 这些国内

政治因素都可能对领导人寻求对外政策变革的能力甚至意愿形成阻碍ꎮ 此外ꎬ国家寻

求对外政策的学习与政策改变还面临国内文化的挑战ꎬ究其原因ꎬ是因为一国的历史

会影响其从新经验中学习的能力ꎮ② 由于德国曾经盛行的军事克制文化深刻影响了

其对外政策ꎬ因此ꎬ需考虑克制文化对德国对外政策学习的影响ꎮ 再次ꎬ官僚政治可能

成为对外政策学习的重大障碍ꎮ 机构之间为了争权夺利而相互竞争ꎬ导致政府内部个

人和集体之间的讨价还价ꎬ并且ꎬ利益集团可能阻挠新政策的推行ꎮ 即使政治行动者

采取了一项新政策ꎬ该政策也可能因既得利益集团的阻挠而无法持续ꎮ③ 斯皮格尔也

表示ꎬ政策制定者受国内政治约束ꎬ例如选民或者国内抗议团体可能会阻碍对外政策

学习产生的政策改变ꎮ④ 当然ꎬ必须看到ꎬ以上这些制约因素并非孤立存在ꎬ而是相互

作用、相互影响的ꎮ

(四)本文分析框架

在俄乌冲突爆发后ꎬ德国各界都表示要“从历史中学习”ꎬ吸取经验教训ꎬ重新调

整对俄政策ꎮ 综合上文有关对外政策学习理论的梳理ꎬ笔者搭建的分析框架如下ꎮ 首

先ꎬ研判在此次乌克兰危机中ꎬ德国领导人以及德国政府是否进行了“学习”ꎬ以及这

种学习是“简单学习”还是“复杂学习”ꎮ 鉴于判断“复杂学习”还是“简单学习”的标

准在于对外政策手段与目标有无变化ꎬ因此需要补充关于对外政策手段的具体说明ꎮ

大卫鲍德温(Ｄａｖｉｄ Ａ. Ｂａｌｄｗｉｎ)认为ꎬ国家的对外政策工具可以分为四种类型:宣

传、外交、经济和军事ꎮ⑤宣传指的是政府蓄意影响外国人口或特定种族、宗教阶层的

态度和行为ꎬ主要依赖于对语言符号的精心操控ꎻ外交是各国在推行对外政策时使用

主要的政治工具ꎬ通过胁迫、说服、沟通等达成协议ꎻ经济措施作为对外政策的支持工

具ꎬ被用来影响国家之间的地位ꎬ无论是作为奖励还是惩罚ꎻ军事通常是在与其他国家

打交道时或者其他措施遭遇失败时采取的最后措施ꎮ 因此ꎬ下文德国对俄政策的目标
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与手段一节ꎬ将从宣传、外交、经济以及军事等维度对 ２０１４ 年前后及 ２０２２ 年前后德国

对俄政策手段展开分析ꎬ确定其学习的程度ꎮ

其次ꎬ分析德国对俄政策学习的动因ꎮ 本文将从认知信念、政策扩散、政策转移与

经验借鉴这三个维度展开ꎬ但在认知信念部分ꎬ将融入领导人认知信念变化的影响因

素ꎬ包括外部事件、领导人更替和领导人的“政策创业精神”ꎮ

最后ꎬ总结德国对俄政策学习的局限性ꎮ 笔者将考察国内因素对德国对俄政策学

习的影响ꎬ其核心问题是这种学习的可持续性ꎮ 需要说明的是ꎬ鉴于本文在学习程度

的判断以及动因部分ꎬ主要基于德国联合政府对俄政策决策的分析ꎬ因此ꎬ在上述两个

部分ꎬ本文聚焦最后促成政府学习的领导人个体学习ꎬ但在制约因素部分ꎬ则将领导人

个体学习和政府学习之间的张力纳入考量ꎮ

三　 乌克兰危机背景下德国对俄政策的目标与手段

对外政策的目标ꎬ指的是一个国家通过对外行动所要争取达到的状况ꎻ对外政策

的手段ꎬ则是指为了达到对外政策目标所采取的工具或途径ꎮ 一国对外政策的目标与

手段总是处于动态变化之中ꎬ尤其在面临危机与冲突时ꎬ更有可能发生明显的变动ꎮ

(一)２０１４ 年乌克兰危机前后

自维利勃兰特(Ｗｉｌｌｙ Ｂｒａｎｄｔ)总理在 ２０ 世纪 ７０ 年代初开始实行“新东方政策”

以来ꎬ联邦德国希望通过缓和与苏联的关系ꎬ谋求与波兰等东欧国家关系的正常化ꎬ同

时促进与苏联之间的双边经贸关系ꎮ 冷战结束后ꎬ德国历届政府领导人都与俄罗斯领

导人建立了亲密的私人关系ꎬ德俄两国友好关系也迅速发展ꎮ 一方面ꎬ德国感谢俄罗

斯支持德国和平统一并顺利处置后续影响ꎻ另一方面ꎬ德国认为ꎬ在推动俄罗斯融入欧

洲的努力上负有特殊责任ꎬ应扮演推动者和发动机的角色ꎬ并呼吁给俄罗斯贷款、在俄

罗斯投资ꎮ 默克尔执政期间ꎬ在和俄罗斯互为战略伙伴的背景下ꎬ德国于 ２００８ 年推动

欧盟与俄罗斯建立了“现代化伙伴关系” (Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｆｏｒ Ｍｏｄｅｒｎｉｚａｔｉｏｎ)ꎮ 该机制于

２０１０ 年在欧盟层面启动ꎬ目的是促进俄罗斯国内改革ꎬ加强双边贸易ꎮ

但从 ２０１１ 年起ꎬ俄罗斯发生的一系列事件违背了德国对外政策的价值观ꎮ 例如ꎬ

德国认为ꎬ２０１１—２０１２ 年冬季俄罗斯议会和总统选举存在违规行为ꎬ俄罗斯政府对抗

议活动的处理方式不够民主ꎮ 此外ꎬ在选举后的几个月内ꎬ俄罗斯颁布措施ꎬ限制 ＬＧ￣

ＢＴ 群体的权利ꎬ并要求接受国外资助的非政府组织注册为“外国代理人”ꎮ 这一系列

举措引起德国的不满ꎬ德国政府一方面与俄罗斯适当拉开距离ꎬ例如ꎬ默克尔总理多次
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批评俄罗斯的政治腐败以及人权等问题ꎬ一些政府领导人对俄罗斯举办的索契冬奥会

也进行了外交抵制ꎻ但另一方面ꎬ又与俄罗斯维持经济上尤其是能源上的紧密合作关

系ꎮ

２０１４ 年后ꎬ随着乌克兰危机的爆发ꎬ德俄两国关系显著恶化ꎬ在美国等盟友的施

压下ꎬ德国开始牵头欧盟对俄实施制裁ꎮ 尽管如此ꎬ默克尔仍然继续主张欧盟与俄罗

斯接触的必要性ꎬ坚持保持与克里姆林宫的沟通渠道畅通ꎬ并强烈支持通过谈判解决

危机ꎮ 她呼吁停火ꎬ但也宣称“新东方政策”的基本原则①没有改变ꎮ 默克尔坚称ꎬ从

中期和长期来看ꎬ与俄罗斯的合作伙伴关系将继续存在ꎮ②这种伙伴意愿例如体现在ꎬ

应俄的邀请ꎬ默克尔成为唯一参加莫斯科第二次世界大战结束 ７０ 周年纪念活动的西

欧领导人ꎮ 此举表明ꎬ德国并没有因为乌克兰危机而对俄罗斯实施孤立政策ꎬ愿意继

续维护与俄罗斯的历史和解ꎬ并与俄罗斯领导人进行直接的外交接触ꎮ 尽管俄罗斯现

实情况的发展并不符合德国的对外政策原则ꎬ但“新东方政策”在德国决策层和社会

内部一些有影响力的团体(社会学家、艺术家等)中仍发挥着重要作用ꎮ③

由此可见ꎬ２０１４ 年乌克兰危机发生后ꎬ德俄关系受到影响ꎬ但德国政府仍然在延

续“新东方政策”ꎬ无论是政治上还是经济上ꎬ都试图和俄罗斯维持长久、良好的战略

伙伴关系ꎮ 德国对俄政策的目标没有发生实质性的变化ꎮ

从手段来看ꎬ在宣传方面ꎬ德国政治领导人多次在公开场合对俄罗斯展开严厉批

评ꎮ ２０１４ 年克里米亚并入俄罗斯之初ꎬ时任德国财政部部长沃尔夫冈朔伊布勒

(Ｗｏｌｆｇａｎｇ Ｓｃｈäｕｂｌｅ)将其与希特勒吞并苏台德地区相提并论ꎬ称俄罗斯的行为让他想

起了纳粹德国的扩张行动ꎮ④ ２０１５ 年在莫斯科参加二战结束 ７０ 周年纪念活动时ꎬ默

克尔声称克里米亚公投并入俄罗斯违反国际法ꎬ是犯罪行为ꎬ损害了欧洲和平秩序的

基础ꎮ⑤

在外交方面ꎬ八国集团的西方七国成员决定暂停 ２０１４ 年 ８ 月在索契举行的八国

集团峰会的筹备工作ꎬ欧盟也宣布暂停原定的欧盟—俄罗斯峰会ꎬ并停止与俄罗斯联
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“新东方政策”包含的对俄六项原则是:(１)俄罗斯优先ꎻ(２)以接近促改变ꎻ(３)相互依赖以保证和平ꎻ(４)
欧洲实现安全必须与俄罗斯合作ꎻ(５)经济优先于地缘政治和安全政策ꎻ(６) 出于历史责任ꎬ不得批评俄罗斯ꎮ
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邦就签证问题和新协定进行双边谈判ꎮ 但德国依旧非常重视外交渠道的沟通ꎮ 从乌

克兰危机爆发一开始ꎬ默克尔就经常与普京通电话ꎬ并协调国际社会以平息危机ꎮ

２０１４ 年 ３ 月ꎬ默克尔成功斡旋ꎬ促使普京批准欧安组织前往乌克兰进行实地调查ꎮ①

默克尔还与法国领导人一起促成了«明斯克协议»的签署ꎬ实现了乌东地区停火ꎮ 德

国的努力获得广泛肯定ꎮ②默克尔总理被称赞“发挥了令人印象深刻的作用”ꎮ③ 总

之ꎬ在乌克兰危机爆发后ꎬ德国总理默克尔一直领导欧盟通过外交努力解决冲突ꎮ 从

“魏玛三角”到“诺曼底四方”ꎬ在有关此次危机的各种谈判中ꎬ德国一直是最有影响力

的欧盟国家ꎮ

在经济方面ꎬ德国在运用经济制裁手段上经历了从不情愿到主动作为的过程ꎮ 由

于德俄之间的政治经济关系密切ꎬ容易受制裁行为的反噬ꎬ因此ꎬ一开始ꎬ德国并不情

愿对俄罗斯进行经济制裁ꎮ 在俄罗斯宣布合并克里米亚后ꎬ德国及欧盟对俄行为表示

谴责ꎬ但对其制裁行动迟迟落后于美国ꎬ尤其是德国国内众多跨国公司反对对俄制裁ꎮ

直到马航 ＭＨ１７ 客机在俄乌边界被击落ꎬ德国与欧盟才下定决心对俄制裁ꎬ德国甚至

在其中发挥了领导作用ꎮ 制裁措施主要包括禁止来自俄罗斯的货物进口ꎬ限制俄罗斯

国有金融机构进入欧盟资本市场ꎬ对武器贸易实施禁运ꎬ并限制俄罗斯获得敏感技术

等ꎮ④ ２０１６ 年之后ꎬ欧盟并没有出台新的制裁措施ꎬ主要是对已有制裁措施有效时间

的延长ꎮ 但期间德俄都在寻求与对方的和解ꎬ甚至推动了一系列的经济合作ꎮ 例如ꎬ

２０１５ 年ꎬ德国能源巨头意昂集团(Ｅ.ＯＮ)和油气勘探公司温特沙尔(Ｗｉｎｔｅｒｓｈａｌｌ)以及

荷兰皇家壳牌(Ｒｏｙａｌ Ｄｕｔｃｈ)、法国恩吉(ＥＮＧＩＥ)和奥地利石油管理局(ÖＭＶ)与俄罗

斯天然气工业股份公司(Ｇａｚｐｒｏｍ)重启了新的联合能源合作项目ꎬ加强了德俄经济与

能源上的合作关系ꎮ

在军事手段方面ꎬ由于默克尔政府明确反对军事解决方案ꎬ拒绝向乌克兰提供武

器援助ꎬ因此ꎬ在此阶段ꎬ德国并未尝试运用军事手段解决乌克兰危机ꎮ

(二)２０２２ 年乌克兰危机前后
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２０１４ 年ꎬ克里米亚并入俄罗斯后ꎬ德国的“新东方政策”和“以商促变”政策基本

保持不变ꎮ 直至 ２０２２ 年年初ꎬ俄罗斯对乌克兰发动“特别军事行动”ꎬ宣告这两项政

策已彻底失败ꎮ 在战争的最初阶段ꎬ德国认为通过外交途径可以结束冲突ꎮ 然而ꎬ随

着战争的推进ꎬ德国开始修改其先前的外交与安全政策ꎮ 俄罗斯在乌克兰的“特别军

事行动”ꎬ强化了德国将其看作侵略者和危险的单边主义者的认知ꎬ遂与欧盟发起相

比 ２０１４ 年以来更强有力的制裁政策ꎮ①在联邦议院特别演讲中ꎬ朔尔茨总理宣布这场

战争是“时代转折”ꎮ 自此ꎬ德国的对俄政策已经从强调对话和外交转向更加自信和

强硬的立场ꎬ彻底颠覆过去的对俄政策ꎮ 例如ꎬ德国与欧盟把乌克兰放在第一位ꎬ不再

奉行“俄罗斯优先”政策ꎬ也不再以实现包括俄罗斯在内的欧洲整体安全为目标ꎬ而是

代之以对俄罗斯的威慑与对抗ꎮ 由此可见ꎬ２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ德国对俄政策目

标已经发生巨大改变ꎮ

从手段来看ꎬ在宣传方面ꎬ２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ一方面ꎬ德国政府发布禁播

令ꎬ切断了俄罗斯在德国的媒体宣传ꎬ禁止俄罗斯媒体ꎬ例如俄罗斯卫星通讯社及今日

俄罗斯德语频道在德国的运营ꎻ另一方面ꎬ德国政府领导人也一再在公开场合指责俄

罗斯ꎬ并公开宣称俄罗斯为欧洲最大的威胁ꎮ 除此之外ꎬ德国不遗余力地在各国各大

社交平台对俄进行污名化宣传ꎬ树立俄罗斯罪恶的“侵略者”“加害者”形象ꎬ以在各国

民众中争取对俄罗斯的孤立ꎬ以及对乌克兰的声援ꎮ

在外交方面ꎬ德国首先寻求以对话方式展开斡旋ꎮ 俄罗斯宣布开展“特别军事行

动”第九天后ꎬ德国总理朔尔茨就前往莫斯科ꎬ随后与俄罗斯总统普京和法国总统马

克龙进行了三方会谈ꎮ 朔尔茨多次与普京通话ꎬ强调停火和在战乱地区开展人道主义

援助的必要性ꎮ 德国坚持外交途径解决问题ꎬ但由于欧盟出台一系列严厉的对俄制裁

措施ꎬ以及德国对乌克兰的武器援助ꎬ导致德俄关系持续恶化ꎮ ２０２３ 年 ４ 月 ２２ 日ꎬ作

为此前德国驱逐 ２０ 余名俄罗斯驻德外交官的对等措施ꎬ俄外交部发言人扎哈罗娃宣

布 ２０ 余名德国外交官将被俄罗斯驱逐出境ꎮ② 德俄两国多次互相驱逐外交官ꎬ使得

双方沟通的空间被进一步压缩ꎮ

在经济方面ꎬ德国不仅暂停“北溪－２”项目ꎬ而且在欧盟内推动和支持对俄罗斯的

制裁ꎮ ２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ欧盟对俄罗斯实施了前所未有的大规模制裁ꎬ迄今已
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有 １１ 轮ꎬ主要以经济制裁为主ꎮ 例如ꎬ针对金融和商业服务采取的制裁措施:德国与

欧盟将俄罗斯主要银行排除在 ＳＷＩＦＴ 系统之外ꎬ禁止投资由俄罗斯直接投资基金共

同资助的项目等ꎻ发布多项进出口贸易禁令ꎬ禁止出口尖端技术(机械、炼油技术、航

天工业货物与技术、无人机设备等)ꎬ禁止进口俄罗斯原油和精炼石油产品、煤炭和其

他固体化石燃料ꎬ有意与俄能源全面脱钩ꎬ并对俄罗斯关闭商用运输通道、关闭领空

等ꎮ 借助欧盟通过的全面制裁方案ꎬ德国系统地切断与俄罗斯的经贸与能源联系ꎮ 欧

洲及德国与俄罗斯石油和天然气的脱钩结束了 ５０ 年的互联互通和互利能源关系ꎮ①

通过这一系列的制裁措施可以看出ꎬ德国对俄罗斯采取了有史以来最强硬的态度ꎮ

在军事方面ꎬ在盟友轮番施压、联邦议院的激烈讨论后ꎬ德国决定对乌克兰进行武

器援助ꎮ 德国一开始对武器援助乌克兰表现出极大的犹豫ꎬ在乌克兰向其索要武器

时ꎬ宣布对乌援助 ５０００ 顶军用头盔ꎬ并援助建设军事医院ꎬ此举遭到盟友一致嘲笑ꎮ

此后ꎬ在与盟友(如美国等)协调下ꎬ多次提升援助水平ꎬ向乌克兰提供包括“豹 ２”主

战坦克在内的各种重型武器ꎮ 此外ꎬ德国宣布增加国防预算ꎬ用于提升联邦国防军的

现代化水平ꎬ助力北约发展防务能力ꎮ 德国还在北约框架内领导“快速反应部队”ꎬ可

以快速调遣大约 ８０００ 名德国士兵ꎬ最迟 ７２ 小时内转移到冲突地区ꎬ②以应对突发情

况ꎮ 德国还计划向立陶宛永久增派 ４０００ 名德国士兵ꎬ以巩固北约的东翼ꎬ防范来自俄

罗斯的威胁ꎮ③

(三)小结

从德国对俄政策的目标来看ꎬ２０１４ 年乌克兰危机发生后ꎬ尽管在盟友的施压下ꎬ

德国牵头对俄发动制裁ꎬ但依然延续之前的对俄政策ꎮ 而在 ２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ

德国一再表示要“吸取经验教训”ꎬ对本国的外交与安全政策进行了大幅调整ꎬ威慑和

防御成为其外交与安全政策的基本要素ꎬ也彻底推翻了“新东方政策”ꎬ对俄政策目标

以威慑与对抗为主ꎬ消除俄罗斯利用能源作为武器对付欧洲国家及其东方邻国的可能

性ꎮ④ 在德国的中东欧政策中ꎬ乌克兰取代俄罗斯获得优先地位ꎬ而俄罗斯成为德国

与欧盟主要的敌人与威胁ꎬ是与西方“民主”对抗的“威权力量”ꎮ 由此看来ꎬ历经乌克
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兰危机全面升级后ꎬ德国对俄政策目标发生了彻底的转变ꎮ

从手段来看ꎬ德国对俄政策变化主要体现在经济手段与军事手段两个维度ꎮ ２０１４

年乌克兰危机发生后ꎬ德国一开始不愿对俄使用经济制裁手段ꎬ随着马航飞机在俄乌

边界被击落ꎬ并在盟友施压下ꎬ才发起实质性经济制裁ꎻ而 ２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ从

宣传、外交、经济与军事等维度对比 ２０１４ 年时德国对俄政策手段ꎬ可以发现ꎬ此次乌克

兰危机后ꎬ德国在欧盟框架内对俄实施了前所未有的严厉制裁ꎬ目前已多达 １１ 轮ꎮ 而

经济合作几乎全面中断ꎬ众多德国企业ꎬ例如德国工业技术巨头西门子ꎬ宣布全面退出

俄罗斯ꎮ 在外交与宣传领域ꎬ德国更多的是对其运用程度的加深ꎬ而在军事手段方面ꎬ

为了应对俄罗斯的“特别军事行动”ꎬ德国突破了 ２０１４ 年危机期间尚未触及、禁止向

交战地区输送武器的禁忌ꎬ并在北约框架内增加军事预算ꎬ向北约东翼增派兵力ꎮ 总

体而言ꎬ对比 ２０１４ 年和 ２０２２ 年前后德国使用的手段ꎬ可以发现ꎬ其对俄政策发生了大

幅转变ꎮ

综上所述ꎬ经由 ２０１４ 年至 ２０２２ 年乌克兰危机的全面升级ꎬ德国对俄政策的目标

与手段均发生了深刻转变ꎬ这是德国政府领导人认知信念上转变的结果ꎬ他们对对俄

政策的目标以及实现这一新目标所需的手段发生了认知变化ꎮ 德国领导人认识到ꎬ与

俄罗斯经济上的相互依赖并不能促进和平ꎬ之前的制裁力度也无法对俄形成威慑作

用ꎬ过去的对俄政策彻底失败ꎮ 因此ꎬ德国必须对俄进行更严厉的经济制裁ꎬ并中断经

济合作ꎬ以削弱其发动战争的能力ꎮ 最重要的是ꎬ俄罗斯已经成为欧洲和平稳定的破

坏者ꎬ在这种认知的支持下ꎬ德国对俄政策进行了更加彻底的调整ꎮ 因此ꎬ德国对俄政

策转变符合“复杂学习”的标准ꎮ 德国政府领导人的“复杂学习”是一个渐进发生的过

程ꎬ经历了从试图通过合作和对话来维持稳定ꎬ到感知俄罗斯的军事威胁ꎬ最终采取更

坚决的立场来支持乌克兰和对抗俄罗斯ꎮ

四　 德国对俄政策转型的动因

由上文分析可见ꎬ德国对俄政策的转型经历了“复杂学习”的过程ꎮ 下文将从内

部认知信念、政策扩散、政策转移与经验借鉴三个角度ꎬ对此次德国对俄外交政策转型

的动因展开分析ꎮ

(一)内部认知信念

２０１３ 年德国大选后ꎬ由基民盟、基社盟和社民党组成联合政府ꎬ组阁协议显示ꎬ新

政府对俄政策以与俄罗斯继续扩大合作与深化伙伴关系为主要目标ꎬ重视与俄罗斯拓
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展现代化伙伴关系ꎬ要进一步发展彼得堡对话论坛ꎬ并增进对俄罗斯的了解ꎮ① ２０１７
年大选后ꎬ默克尔再次连任ꎬ组阁协议显示ꎬ德国希望与俄罗斯一起保障欧洲的和平ꎬ
对俄罗斯政策的目标仍然是恢复建立在相互信任与利益平衡基础上的关系ꎬ但对俄罗

斯的“人权倒退”等提出批评ꎬ并声称俄罗斯“吞并”克里米亚违反国际法ꎬ敦促俄罗斯

从乌东撤离ꎬ解除制裁的条件是俄罗斯遵守«明斯克协议»ꎮ②

回顾默克尔政府执政时期ꎬ德国政府对俄认知主要基于“新东方政策”的基本原

则ꎮ 例如ꎬ德国坚持“俄罗斯优先”原则ꎬ俄罗斯的廉价能源有利于保持德国工业大国

的地位ꎬ事关本国千万个工作岗位ꎬ而两国经济合作加深了相互依赖ꎬ故德国在实施对

外政策时ꎬ总是秉持“俄罗斯优先”的立场ꎬ而相对忽略了其他东欧国家ꎮ 又如ꎬ德国

坚持认为ꎬ欧洲的安全需要与俄罗斯一起实现ꎮ 乌克兰危机爆发一年后ꎬ德国总理默

克尔在第 ５１ 届慕尼黑安全会议上依然表示ꎬ德国“希望与俄罗斯一起塑造欧洲的安

全ꎬ而不是与俄罗斯对抗”ꎮ③再如ꎬ默克尔总理始终强调ꎬ２０１４ 年的乌克兰危机没有

军事解决办法ꎬ④因此ꎬ德国拒绝向基辅提供武器援助的建议ꎮ 这也是德国长期以来

坚持的安全政策原则ꎮ 德国对使用军事力量的厌恶根深蒂固ꎬ这种立场源于对第三帝

国独裁和军国主义政策带来的灾难性后果的反思ꎬ以及德国领导人和公众对基于规范

的对外政策的广泛支持ꎮ⑤

而 ２０２１ 年 １１ 月上台的德国新政府ꎬ与默克尔政府有着完全不同的认知ꎮ 德国新

一届政府由社民党与绿党、自民党联合执政ꎮ 组阁协议显示ꎬ在德俄关系领域ꎬ新政府

强调双边关系的“多维性”:一方面ꎬ追求德俄关系的稳定性ꎬ期待在能源转型与全球

问题(如气候、环境)方面与俄合作ꎻ另一方面以国际法、欧洲安全以及中东欧国家的

利益为由ꎬ主张欧盟一致应对“俄罗斯威胁”ꎬ特别是在乌克兰问题上ꎬ新政府认为解

除对俄制裁的前提条件是俄罗斯完全遵守«明斯克协议»ꎬ并且在组阁协议中提出要
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Ｔｈｅ Ｃｕｌｔｕｒｅ ｏｆ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ: Ｎｏｒｍｓ ａｎｄ Ｉｄｅｎｔｉｔｙ ｉｎ Ｗｏｒｌｄ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｃｏｌｕｍｂｉａ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９９６ꎬ ｐｐ.３１７－３５６.



继续批评俄罗斯的民主状况ꎮ① 新政府的对俄认知ꎬ体现出领导人更替对于认知信念

改变的重大作用ꎮ 而俄乌冲突爆发后ꎬ这一外部重大危机事件促使德国对俄产生了全

新认知:俄罗斯不是伙伴ꎬ而是对手ꎬ对俄罗斯的能源依赖意味着自身的脆弱性ꎮ② 新

一代政府领导人还显示出强大的“政策创业精神”ꎬ面对严重的地区危机ꎬ德国政府领

导层毅然决定彻底修改对俄政策ꎮ 在 ２０２２ 年 ２ 月 ２７ 日的“时代转折”演讲中ꎬ朔尔茨

总理摒弃了“欧洲安全只有与俄罗斯一起才能实现”的基本观点ꎮ③来自绿党的外长安

娜蕾娜贝尔伯克(Ａｎｎａｌｅｎａ Ｂａｅｒｂｏｃｋ)更强调价值观外交ꎬ对俄罗斯立场更为强硬ꎮ

她指出ꎬ俄罗斯的军事行动是“一场修改我们对外政策原则的战争”ꎮ④ 而同为绿党成

员的德国经济与气候保护部部长兼副总理罗伯特哈贝克(Ｒｏｂｅｒｔ Ｈａｂｅｃｋ)则在公开

场合多次指出有必要终止“北溪－２”管道项目ꎬ甚至认为其是一个“严重的政治错

误”ꎮ⑤ 他表示ꎬ要把德国从“近年来由于无知或战略上的盲目而导致(俄罗斯)对德

国的控制不断收紧”中解放出来ꎮ⑥

通过上述分析可以发现ꎬ内部认知信念因素深刻影响了德国对俄政策ꎬ默克尔政

府高度重视对俄罗斯的经济与能源依赖ꎬ而忽视了俄罗斯的军事威胁ꎬ坚持对俄友好

路线ꎬ加强经济合作ꎬ以争取一个和平的伙伴ꎬ而新一届政府尤其是联合执政伙伴绿党

的政要对俄持有截然不同的认知ꎬ更多地将俄罗斯视为对手ꎬ认为俄罗斯对德国已构

成严重的安全威胁ꎬ乌克兰的战败将危及德国的安全ꎬ“新东方政策”的原则已经失

败ꎮ⑦ 这种信念促使德国对俄立场彻底转变ꎮ

(二)政策扩散
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

“Ｍｅｈｒ Ｆｏｒｔｓｃｈｒｉｔｔ ｗａｇｅｎ. Ｂüｎｄｎｉｓ ｆüｒ Ｆｒｅｉｈｅｉｔꎬ Ｇｅｒｅｃｈｔｉｇｋｅｉｔ ｕｎｄ Ｎａｃｈｈａｌｔｉｇｋｅｉｔ. Ｋｏａｌｉｔｉｏｎｓｖｅｒｔｒａｇ ２０２１－２０２５
ｚｗｉｓｃｈｅｎ ｄｅｒ Ｓｏｚｉａｌｄｅｍｏｋｒａｔｉｓｃｈｅｎ Ｐａｒｔｅｉ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｓ (ＳＰＤ)ꎬ ＢÜＮＤＮＩＳ ９０ / ＤＩＥ ＧＲÜＮＥＮ ｕｎｄ ｄｅｎ Ｆｒｅｉｅｎ Ｄｅｍｏｋｒａｔ￣
ｅｎ (ＦＤＰ)ꎬ” Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２４ꎬ ２０２１ꎬ Ｂｅｒｌｉｎꎬ ｐ.１５４.

Ｓｔｅｆａｎ Ｍｅｉｓｔｅｒꎬ “Ｏｓｔｐｏｌｉｔｉｋ Ｚｅｉｔｅｎｗｅｎｄｅ? Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ ｕｎｄ Ｒｕｓｓｌａｎｄｓ Ｋｒｉｅｇ ｇｅｇｅｎ ｄｉｅ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ” ２０２３－０６－
０２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｄｇａｐ.ｏｒｇ / ｄｅ / ｆｏｒｓｃｈｕｎｇ / ｐｕｂｌｉｋａｔｉｏｎｅｎ / ｏｓｔｐｏｌｉｔｉｋ－ｚｅｉｔｅｎｗｅｎｄｅ－ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ－ｕｎｄ－ｒｕｓｓｌａｎｄｓ－ｋｒｉｅｇ－ｇｅｇｅｎ－ｄｉｅ－
ｕｋｒａｉｎｅ.

Ｃｈｒｉｓｔｏｓ Ｋａｔｓｉｏｕｌｉｓꎬ “Ｚｅｉｔｅｎｗｅｎｄｅ: Ｗｉｅ ｓｉｃｈ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｓ Ａｕßｅｎｐｏｌｉｔｉｋ ｖｅｒäｎｄｅｒｎ ｍｕｓｓꎬ” ２０２２－０３－０１ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｖｏｒｗａｅｒｔｓ.ｄｅ / ａｒｔｉｋｅｌ / ｚｅｉｔｅｎｗｅｎｄｅ－ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｓ－ａｕｓｓｅｎｐｏｌｉｔｉｋ－ｖｅｒａｅｎｄｅｒｎ.

“Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ ｂｙ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｍｉｎｉｓｔｅｒ Ａｎｎａｌｅｎａ Ｂａｅｒｂｏｃｋ ａｔ ｔｈｅ Ｓｐｅｃｉａｌ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ Ｓｅｓｓｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｒｕｓｓｉａｎ Ｗａｒꎬ”
２０２２－０２－２７ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ａｕｓｗａｅｒｔｉｇｅｓ－ａｍｔ.ｄｅ / ｅｎ / ｎｅｗｓｒｏｏｍ / ｎｅｗｓ / － / ２５１３９９８.

Ｆｌｏｒｉａｎ Ｎａｕｍａｎｎꎬ Ｐａｔｒｉｃｋ Ｍａｙｅｒ ａｎｄ Ｓｔｅｐｈａｎｉｅ Ｍｕｎｋꎬ “Ｕｋｒａｉｎｅ－Ｋｏｎｆｌｉｋｔ: ‘Ｗｉｒ ｗｕｒｄｅｎ ｅｉｓｋａｌｔ ｂｅｌｏｇｅｎ’ꎬ
ｓａｇｔ Ｂａｅｒｂｏｃｋ—ｕｎｄ ｗｉｒｆｔ Ｐｕｔｉｎ ‘Ｗａｈｎｖｏｒｓｔｅｌｌｕｎｇｅｎ’ ｖｏｒꎬ” ２０２２－ ０２－ ２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｍｅｒｋｕｒ. ｄｅ / ｐｏｌｉｔｉｋ / ｕｋｒａｉｎｅ－
ｋｏｎｆｌｉｋｔ－ｓｃｈｏｌｚ－ｂａｅｒｂｏｃｋ－ｋｒｉｅｇ－ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ－ｆｏｌｇｅｎ－ｒｕｓｓｌａｎｄ－ｐｕｔｉｎ－ｈａｂｅｃｋ－ｒｅａｋｔｉｏｎｅｎ－ｌｉｖｅ－ｚｒ－９１３６８７８８.ｈｔｍｌ.

“Ｒｅｄｅ ｄｅｓ Ｂｕｎｄｅｓｍｉｎｉｓｔｅｒｓ ｆüｒ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ ｕｎｄ Ｋｌｉｍａｓｃｈｕｔｚꎬ Ｄｒ. Ｒｏｂｅｒｔ Ｈａｂｅｃｋ ｚｕｍ Ｈａｕｓｈａｌｔｓｇｅｓｅｔｚ ２０２２ ｖｏｒ
ｄｅｍ Ｄｅｕｔｓｃｈｅｎ Ｂｕｎｄｅｓｔａｇ ａｍ ２４. Ｍäｒｚ ２０２２ ｉｎ Ｂｅｒｌｉｎꎬ” ２０２２－０３－２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇ.ｄｅ / ｂｒｅｇ－ｄｅ / ｓｅｒｖ￣
ｉｃｅ / ｂｕｌｌｅｔｉｎ / ｒｅｄｅ－ｄｅｓ－ｂｕｎｄｅｓｍｉｎｉｓｔｅｒｓ－ｆｕｅｒ－ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ－ｕｎｄ－ｋｌｉｍａｓｃｈｕｔｚ－ｄｒ－ｒｏｂｅｒｔ－ｈａｂｅｃｋ－－２０２０７０４.

Ｓｔｅｆａｎ Ｍｅｉｓｔｅｒ ａｎｄ Ｗｉｌｆｒｉｅｄ Ｊｉｌｇｅꎬ “Ａｆｔｅｒ Ｏｓｔｐｏｌｉｔｉｋꎬ Ａ Ｎｅｗ Ｒｕｓｓｉａ ａｎｄ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｂａｓｅｄ ｏｎ Ｌｅｓｓｏｎｓ
ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｐａｓｔꎬ” ２０２３－０４－２８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｄｇａｐ.ｏｒｇ / ｅｎ / ｒｅｓｅａｒｃｈ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ / ａｆｔｅｒ－ｏｓｔｐｏｌｉｔｉｋ－０.



德国对俄政策调整也受到美国等盟友的影响ꎮ 一方面ꎬ盟友如美英等国对德国产

生了示范效应ꎬ德国或主动或被动接受了它们的政策扩散ꎻ另一方面ꎬ盟友对德国施加

了很大的压力ꎬ德国若不追随ꎬ不仅会面临在欧盟失去领导地位的风险ꎬ甚至会受到盟

友的孤立ꎮ

２０１４ 年乌克兰危机发生后ꎬ美欧对俄发动制裁ꎮ 美国从一开始就发挥了牵头与

表率作用ꎬ而德国与欧盟则更多地效仿其对俄政策ꎬ从对俄制裁措施出台的时间来看ꎬ

均落后于美国ꎬ表明德国与欧盟决策的迟疑ꎬ虽手段与美国类似ꎬ但其范围与规模远远

不及美国ꎮ 直到 ２０１４ 年 ７ 月 １７ 日ꎬ马航 ＭＨ１７ 飞机在俄乌交界地区被击落后ꎬ欧盟

才下定决心对俄罗斯发动更加严厉的经济制裁ꎮ 这一时期ꎬ欧盟对俄政策也深受美国

影响ꎮ 时任美国总统奥巴马多次向欧盟尤其是德国施压ꎬ敦促其更加坚定地对抗俄罗

斯ꎮ①此后ꎬ欧盟对俄罗斯的制裁措施多次延长ꎬ在此过程中也与美协调行动ꎬ确保立

场一致ꎮ

２０２２ 年俄乌冲突爆发ꎬ在危机驱动下ꎬ欧美关系得到加强ꎬ欧盟与美国在对俄制

裁、对乌援助以及外交孤立俄罗斯方面展开了紧密的协调与合作ꎮ 例如ꎬ２０２２ 年 ２ 月

２１ 日ꎬ美国率先宣布禁止美国公民在顿涅茨克人民共和国和卢甘斯克人民共和国进

行投资、贸易和融资行为ꎻ２ 月 ２４ 日上午ꎬ欧盟委员会主席冯德莱恩宣布欧盟将采取

大规模制裁措施ꎮ 俄罗斯对乌开展“特别军事行动”后ꎬ波兰率先对乌克兰表示支持ꎬ

在制裁俄罗斯上态度积极ꎬ呼吁欧盟全面禁止与俄罗斯的贸易ꎬ并试图向乌克兰提供

战斗机ꎮ ２０２２ 年 ３ 月 ２９ 日ꎬ波兰政府避开欧盟单独行动ꎬ宣布将禁止进口俄罗斯煤

炭ꎬ成为首个停止进口俄罗斯能源的欧盟国家ꎮ 英国早期即承诺对乌克兰提供无条件

支持ꎬ在对乌军事援助问题上紧紧跟随美国ꎬ表现出异于其他西方国家的积极性ꎮ 甚

至历史上保持中立的国家瑞士也宣布对俄罗斯进行制裁ꎮ 这些国家对俄制裁态度十

分积极ꎬ行动迅速ꎬ对德国对俄政策产生了某种示范效应ꎬ德国国内也逐渐形成“只要

乌克兰需要ꎬ就应对乌克兰的援助进行下去”的“政治正确”ꎮ

与此同时ꎬ由于德国对俄制裁以及在交付武器上优柔寡断ꎬ遭到欧盟一些国家及

美国的批评ꎮ 它们多次敦促德国支持对俄制裁并向乌克兰输送武器ꎬ德国如不做出积

极回应ꎬ则难顶舆论压力ꎬ并面临被盟友孤立的风险ꎮ 俄乌冲突爆发后ꎬ美国胁迫多国

发布«关于对俄罗斯采取进一步限制性经济措施的联合声明»ꎬ敦促盟友对俄进行严

７１１　 乌克兰危机背景下德国对俄政策的转型

① Ｊａｃｋ Ｅｗｉｎｇ ａｎｄ Ｐｅｔｅｒ Ｂａｋｅｒꎬ “Ｕ.Ｓ. ａｎｄ Ｅｕｒｏｐｅ Ｓｅｔ ｔｏ Ｔｏｕｇｈｅｎ Ｒｕｓｓｉａ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓꎬ” ２０１４－０７－２８ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ.ｎｙｔｉｍｅｓ.ｃｏｍ / ２０１４ / ０７ / ２９ / ｗｏｒｌｄ / ｅｕｒｏｐｅ / ｕｓ－ａｎｄ－ｅｕｒｏｐｅ－ａｇｒｅｅ－ｔｏ－ｅｓｃａｌａｔｅ－ｓａｎｃｔｉｏｎｓ－ｏｎ－ｒｕｓｓｉａ.ｈｔｍｌ.



厉制裁ꎮ①波兰总理莫拉维茨基(Ｍａｔｅｕｓｚ Ｍｏｒａｗｉｅｃｋｉ)在记者会上公开指责德国是对俄

制裁的“主要绊脚石”(ｍａｉｎ ｓｔｕｍｂｌｉｎｇ ｂｌｏｃｋ)ꎮ 而以美国为首的北约盟友也批评德国ꎬ
认为朔尔茨在俄乌冲突中的立场过于软弱ꎬ将德国视为“北约中的薄弱环节”ꎮ②盟友

的轮番舆论轰炸ꎬ使得德国再也无法坚持自己的对俄政策原则ꎬ不得不通过调整政策

来保持与盟友的步调一致ꎬ以防在欧盟内部被孤立ꎮ
最终ꎬ受盟国的政策示范效应影响ꎬ并在盟友舆论的压力下ꎬ朔尔茨政府改变了对

乌克兰温和的支持路线ꎬ开始更有力的支持行动ꎬ同意向乌交付包括“豹 ２”主战坦克

在内的重型武器ꎬ并在欧盟内部主动推动对俄采取更严厉的制裁措施ꎮ
(三)政策转移与经验借鉴

欧盟对伊朗的制裁堪称 ２０ 世纪 ９０ 年代对伊拉克制裁以来ꎬ对单个国家实施的影

响最大、最为严厉的制裁ꎮ 对伊朗的制裁有效降低了欧盟内部使用“制裁大棒”的阻

力ꎬ其“成功经验”为欧盟之后对其他国家积极使用制裁工具铺平了道路ꎬ包括为欧盟

此番对俄罗斯的制裁提供了经验借鉴ꎮ③

２０１０ 年ꎬ伊朗不顾国际社会反对ꎬ加快核建设ꎬ将对制造核武器十分重要的 ２０％
浓缩铀的库存增至约 ２４００ 公斤ꎬ由此引发联合国安理会通过第 １９２９ 号决议ꎬ对伊朗

实施进一步制裁ꎮ 欧盟在联合国制裁的基础上ꎬ对伊朗采取了更严厉的制裁措施ꎬ从
限制商品贸易、禁止能源进口ꎬ到对金融机构制裁ꎬ并对运输相关业务以及对个人与实

体组织进行限制ꎮ④

２０１４ 年乌克兰危机发生后ꎬ德国与欧盟对俄制裁并不积极ꎬ尤其是德国ꎬ坚持倡

导通过外交途径解决危机ꎮ 随着事态的恶化ꎬ加之美国、乌克兰等施加压力ꎬ欧盟遂对

俄发起制裁:制裁对象是在克里米亚和顿巴斯并入俄罗斯的背景下ꎬ与此相关的银行、
公司和个人ꎬ目的是影响俄罗斯领导层的政治行动ꎻ制裁原则主要是影响政治领导人ꎬ
避免对俄罗斯人民产生负面影响ꎮ 总体来看ꎬ欧盟制裁的范围与规模远远小于美国ꎮ
乌克兰和一些欧盟成员国批评道:由于制裁范围有限ꎬ对俄罗斯经济、精英和普通民众
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的影响太小ꎬ俄罗斯国内生产总值下降不到 ２％ꎮ① ２０１４ 年后的制裁措施也没有对俄

罗斯起到震慑作用ꎮ 因此ꎬ２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ德国与欧盟不仅吸取了 ２０１４ 年

后对俄制裁力度与范围不足的经验教训ꎬ提高对俄制裁的效率ꎬ更是基于对伊朗有效

制裁的经验ꎬ不仅通过经济制裁、能源制裁来减少俄罗斯国家的收入ꎬ还通过限制措施

打击俄罗斯的普通民众与社会经济体ꎬ以促使其国内力量对政府施压ꎮ

五　 德国对俄政策学习的局限性

受德国政府内部认知信念的变化、盟友对俄政策的扩散ꎬ以及吸取 ２０１４ 年对俄制

裁不足的教训与借鉴制裁伊朗的经验等因素的驱使ꎬ德国对俄政策经历了真正的“复

杂学习”ꎬ实现了对俄政策的转型ꎬ然而ꎬ受制于以下因素ꎬ德国对俄政策学习能否持

久ꎬ仍然存在诸多局限性ꎮ

第一ꎬ政党政治ꎮ 首先ꎬ自 ２０１７ 年德国另类选择党(ＡｆＤ)进入联邦议院以来ꎬ德

国政党格局实现了从“流动的五党体制”到“六党体制”的转变ꎬ其政党体制呈现出碎

片化特征ꎬ也更具波动性ꎬ这将导致政策缺乏延续性ꎮ 本届政府任期到 ２０２５ 年结束ꎬ

下届政府由谁领导尚是未知数ꎬ因此ꎬ此次德国对外政策的转型能否持久ꎬ不仅取决于

俄乌战局的发展ꎬ也取决于下届领导人ꎮ 其次ꎬ虽然主流政党都支持向乌克兰输送武

器、严厉制裁俄罗斯ꎬ但是ꎬ随着战争的延宕、制裁反噬效应的日益显现ꎬ不仅在在野党

中出现了一些反对的声音ꎬ执政党包括社民党内部更是存在分歧ꎮ 在野党中ꎬ德国另

类选择党目前是最亲俄的政党ꎬ其领导人爱丽丝魏德尔(Ａｌｉｃｅ Ｗｅｉｄｅｌ)表示ꎬ俄乌冲

突的“主要输家既不是俄罗斯也不是乌克兰”ꎬ而是德国ꎮ 根据 ＺＤＦ 政治晴雨表最新

民调显示ꎬ民众对德国另类选择党的支持率明显上升ꎬ其已成为德国第二大党ꎬ而对各

个执政党的不满有所增加ꎮ 因此ꎬ德国另类选择党的对俄政策立场势必在社会上引起

反响ꎮ② 而社民党内也并非铁板一块ꎬ对俄政策存在明显分歧ꎮ 半个世纪以来ꎬ社民

党作为德国重要的亲俄政党ꎬ坚持“以商促变”ꎬ如今在各方压力下不得不向乌克兰输

送武器并制裁俄罗斯ꎬ其对俄政策路线引发党内激烈辩论ꎮ 总之ꎬ德国各个政党之间

及其内部对俄政策立场并非完全一致ꎬ已经面临众多分歧ꎬ未来这种分歧能否解决ꎬ并
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不明朗ꎮ

第二ꎬ公众舆论ꎮ 随着俄乌冲突演变成一场持久战、消耗战ꎬ以及对俄罗斯的多轮

制裁所产生的反噬效应ꎬ使得欧洲民众从应激性团结和挺乌立场回归理性ꎬ反对对俄

制裁的呼声逐渐拉高ꎮ 持续攀升的生活成本使得民众不满情绪不断累积ꎬ进而引爆了

欧洲社会的“火药桶”ꎬ德国国内已多次爆发民众抗议游行示威活动ꎮ 参与抗议游行

的民众希望德国政府停止对乌武器援助ꎬ并与俄罗斯和平相处ꎮ① 德国多地爆发了对

执政党之一的绿党的抗议示威活动ꎬ而绿党一直在援乌制俄上表现得最为激进ꎻ随着

德国绿党民调支持率的下降以及右翼民粹主义政党德国另类选择党支持率的飙升ꎬ主

流政党在挺乌制俄上的“锋芒”不得不有所收敛ꎮ 因此ꎬ政治精英如何与民众形成对

俄政策的共识仍是未来需要应对的一项挑战ꎮ

第三ꎬ克制文化的延续ꎮ 德国由于历史上曾发起纳粹战争ꎬ在 ２０ 世纪 ６０ 年代开

展大规模反思运动ꎬ并逐渐形成军事克制文化ꎮ 有学者认为ꎬ代际更替、人口社会结构

变化以及新危机、新议题等带来的冲击ꎬ弱化了近年来德国历史记忆的克制作用ꎬ②但

其约束作用并未完全消失ꎬ在德国对外政策转型过程中仍然发挥牵制作用ꎮ 就政府层

面来说ꎬ尽管自俄罗斯开展“特别军事行动”以来ꎬ德国已逐渐成为乌克兰主要的武器

援助国之一ꎬ但德国政府在武器援助和输送上依然表现得犹豫不决ꎬ并始终强调要与

美国等盟友共同行动ꎬ不愿充当“出头鸟”ꎮ③ 就社会精英层面而言ꎬ部分代表性群体

仍然坚持克制文化ꎮ 例如ꎬ社会学家尤尔根哈贝马斯(Ｊüｒｇｅｎ Ｈａｂｅｒｍａｓ)与女权主义

者爱丽丝施瓦泽(Ａｌｉｃｅ Ｓｃｈｗａｒｚｅｒ)就反对德国向乌克兰提供重型武器ꎬ希望德国在

俄乌冲突中维持各方力量平衡ꎬ④认为向乌克兰提供重型武器只会使德国卷入冲突或

加剧冲突升级为核战争的风险ꎮ ２０２２ 年 ４ 月底ꎬ由 ２８ 位著名知识分子和艺术家组成

的团体向德国总理朔尔茨提交了一封公开信ꎬ要求他保持冷静ꎬ不要向乌克兰运送重

型武器ꎬ以防止德国卷入“世界大战”ꎮ⑤ 就民众层面来说ꎬ德国民众普遍不愿看到德

国在欧洲防务中扮演更重要的角色ꎮ ２０２２ 年 ８ 月科尔伯基金会进行的一项调查显
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示ꎬ５２％的受访者认为ꎬ德国应该在国际危机中继续保持克制ꎬ６８％的受访者反对德国

应该成为欧洲主要军事强国的观点ꎮ① 鉴于此ꎬ德国彻底摆脱克制文化的影响还需要

很长时间ꎬ它仍然约束着德国对外政策的转变ꎮ

第四ꎬ利益集团ꎮ 在俄乌冲突爆发后ꎬ德国众多的利益集团在政府或者舆论压力

下ꎬ停止与俄对话与合作ꎻ随着局势的发展ꎬ对俄制裁已经损害到自身的经济利益ꎬ因

此ꎬ经济界出现了明确的反对声音ꎮ 近期ꎬ对于德国经济和气候保护部部长哈贝克提

出的进一步加强对俄制裁的要求ꎬ德国经济界已经表示反对ꎮ② 随着时间的推移ꎬ德

国的企业承担着越来越大的损失ꎬ越来越多的企业要求放松对俄制裁ꎬ甚至想方设法

绕过对俄制裁ꎮ 例如ꎬ一些企业先把商品输送到中亚国家或者塞尔维亚、土耳其ꎬ其商

品经过中转之后进入俄罗斯ꎬ这导致对俄制裁效应减弱ꎬ一些制裁政策难以完全落地ꎮ

因此ꎬ如何在兼顾德国利益集团诉求的情况下有效推动对俄制裁ꎬ让德国商界长期支

持对俄的强硬政策ꎬ是德国政府面临的严峻考验ꎮ

六　 总结与展望

本文依据对外政策学习理论框架ꎬ通过对比 ２０１４ 年乌克兰危机与 ２０２２ 年乌克兰

危机期间德国对俄政策目标与政策工具发现ꎬ经历乌克兰危机全面升级后ꎬ德国对俄

政策目标与工具均发生了重大变化ꎬ达到了“复杂学习”的水平ꎮ 分析其动因ꎬ本文认

为ꎬ第一ꎬ朔尔茨政府上台伊始就对俄具有不同于默克尔政府时期的认知信念ꎬ更加强

调基于价值观的外交原则ꎬ尤其是绿党领导人对俄不满由来已久ꎮ 第二ꎬ一方面ꎬ盟友

对俄政策对德国产生了示范效应ꎬ德国最终受盟友政策扩散影响ꎬ在西方对俄制裁大

战中从隐身者变为附从者ꎬ最终成为领导者ꎻ另一方面ꎬ盟友对德国施加了巨大的舆论

压力ꎬ德国若不追随ꎬ则会危及自身利益ꎮ 第三ꎬ德国与欧盟借鉴对伊朗制裁的经验ꎬ

将对伊政策成功转移至对俄罗斯的制裁ꎬ并吸取经验教训ꎬ弥补不足ꎬ使得对俄制裁更

全面、更有力ꎮ 本文认为ꎬ德国此次对俄政策转型也存在局限性ꎮ 从政党来看ꎬ首先ꎬ

当前德国政坛党派林立ꎬ未来掌权者尚未可知ꎬ这将影响德国对外政策转型的持久性ꎻ

其次ꎬ当前德国各政党之间就是否继续大力军援乌克兰和严厉制裁俄罗斯存在严重的

分歧ꎬ不仅在野党德国另类选择党呼吁停止制裁俄罗斯ꎬ就连执政党社民党内部也有
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反对的声音ꎬ这将影响当前对俄政策的实施ꎮ 从公众舆论来看ꎬ德国有强大的反对当

前对俄政策的群众基础ꎬ在此背景下ꎬ德国另类选择党支持率大幅飙升ꎬ而当前执政党

支持率有所下滑ꎬ对其执政基础构成威胁ꎬ致使执政党不得不有所顾忌ꎬ从而收敛对俄

严厉政策ꎮ 从历史文化来看ꎬ德国素有奉行克制文化的传统ꎬ通过上文分析可以看出ꎬ

其在经历此次俄乌冲突后依然发挥惯性作用ꎬ从而对德国对外政策的转型有所牵制ꎮ

最后ꎬ一些利益集团难以承受持续制裁带来的经济利益损害ꎬ反对继续制裁俄罗斯ꎬ甚

至想方设法绕过制裁政策ꎬ使得制裁禁令形同虚设ꎬ这也进一步限制了德国及欧盟对

俄制裁的效力ꎮ

但无论如何ꎬ德国对俄政策的转型已经开始ꎬ德俄关系已经接近破裂ꎮ 在 ２０２３ 年

６ 月 １４ 日发布的首份«国家安全战略»中ꎬ德国政府已经明确表示:“当今俄罗斯在可

预见的未来是欧洲—大西洋地区和平与安全的最大威胁”ꎮ① 但俄罗斯仍然是欧洲的

重要大国ꎬ是“德国搬不走的邻居”ꎬ因此ꎬ未来如何与俄罗斯相处依然是考验德国政

府智慧的难题ꎮ 德国社民党在最新的一份讨论文件中表示:“从长远来看ꎬ我们仍然

致力于在欧洲建立共同安全秩序的目标ꎮ 只有当俄罗斯也重新对其感兴趣并承认基

于规则的秩序的基本原则时ꎬ这才能发挥作用ꎮ”②朔尔茨总理也表示ꎬ如果战争结束ꎬ

德国和俄罗斯之间的经济合作仍有恢复的可能ꎮ③ 由此可见ꎬ以德国社民党为代表的

一些西欧政治力量ꎬ依然没有彻底放弃建立欧洲共同安全秩序以及与俄罗斯重建合作

关系的目标ꎮ 因此ꎬ在外部事件发生变化后ꎬ不排除德国及欧洲领导人的内部认知信

念再次发生某种变化ꎮ 概言之ꎬ结合当下德国及欧盟的对俄政策ꎬ可以认为ꎬ它们在对

普京政权采取最大限度的强硬态度的同时ꎬ依然在某种程度上保留将“后普京时代”

的俄罗斯有条件融入欧洲的想法ꎮ

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

同济大学外国语学院博士研究生ꎮ 责任编辑:宋晓敏)
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