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德国与非洲安全合作的新动向及发展趋势

周瑾艳

　 　 内容提要　 自 ２０１４ 年以来ꎬ 随着德国外交政策的转型ꎬ 德国对非

安全政策正由被动应对向积极有所作为方向转变ꎬ 但德国对于自身作为

文明力量、 欧洲国家的定位ꎬ 以及德国国内对军事手段根深蒂固的克制

文化并没有发生改变ꎮ 因此ꎬ 德国主要通过政治、 外交与发展等手段ꎬ
综合运用贸易协定、 发展援助、 人道主义援助、 机制建设、 警察培训、
政治对话等政策工具ꎬ 实现与非洲的安全合作ꎻ 强调优先采用非军事手

段ꎬ 但不排除必要时采取军事行动ꎮ 由此ꎬ 德国逐渐形成了以发展合作

与和平安全相结合、 危机预防为主、 多边主义优先、 审慎使用军事部署

为特征的综合性对非安全政策取向ꎮ 从 «德国对非洲政策指南» 到

«非洲马歇尔计划»ꎬ 其中涵盖的内容充分体现了这一点ꎮ 导致德国对

非安全政策发生上述变化的原因在于: 德国在国际舞台上影响力渐升ꎬ
传统的对外安全合作理念与行为不符合其新的国家身份定位ꎻ 非洲安全

情势发生变化ꎬ 国际社会与公众舆论对于德国更多地承担国际安全治理

充满期待ꎮ 未来ꎬ 基于德国的 “发展 － 安全” 观ꎬ 德非安全合作会进

一步深化ꎮ
关 键 词　 德非关系 　 安全合作 　 «德国对非洲政策指南» 　

«非洲马歇尔计划» 　 “发展 －安全” 观
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受殖民遗痕影响ꎬ 与法国和英国相比ꎬ 德国对非洲大陆的影响力相对较

小ꎮ 历史上ꎬ 德国曾在非洲拥有德属东非 (今坦桑尼亚的坦噶尼喀、 卢旺达、
布隆迪)、 德属西非 (今喀麦隆和多哥)、 德属西南非洲 (今纳米比亚) 等殖
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民地ꎬ 后因一战战败而从非洲殖民体系中退出ꎮ 之后ꎬ 德国基于两次世界大

战历史罪责的自省ꎬ 包括与非洲大陆在内的对外安全合作较为低调ꎬ 甚至有

时采取与北约在非军事行动相异的态度ꎮ① 但值得注意的是ꎬ 自 ２０１４ 年以来ꎬ
德国对外战略目标发生较大变化ꎬ “德国应该承担更多的国际责任” 呼声渐

强ꎬ 由此德国在全球治理中愈加活跃ꎮ ２０１７ 年 １ 月ꎬ 德国经济合作与发展部

高调发布 «新的非洲 － 欧洲关系: 发展、 安全和更美好的未来———非洲马歇

尔计划» (以下简称 «非洲马歇尔计划»)②ꎬ 明确提出德国对非政策需要范式

转变ꎮ 这表明德国将以更为积极的方式参与非洲的发展和安全事务ꎮ 此外ꎬ
德国还利用 ２０１７ 年担任二十国集团轮值主席国的机会ꎬ 提出 “与非洲有约”
(Ｃｏｍｐａｃｔ ｗｉｔｈ Ａｆｒｉｃａ) 新倡议③ꎬ 在议题设置上聚焦非洲发展问题ꎮ 那么ꎬ 德

国对非洲安全政策发生了哪些变化? 其内在机理及其影响有哪些? 这是本文

尝试回答的问题ꎮ

德国对非安全政策的发展变化

冷战时期ꎬ 联邦德国在国际关系舞台上保持低调ꎬ 非洲在德国外交政策

中始终处于边缘地位ꎬ④ 德国并没有真正的对非安全政策ꎮ 冷战结束之后ꎬ 德

国的对非事务在很大程度上受到美国、 法国以及后来的欧盟的影响ꎮ⑤ 总体

看ꎬ 在这个阶段ꎬ 德国的对非安全政策是被动应对型的ꎮ 直至 ２１ 世纪初ꎬ 由

于德国对非安全战略的缺失、 自身 “文明力量 (Ｚｉｖｉｌｍａｃｈｔ)” 的定位、 战略
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例如ꎬ 在 ２０１１ 年利比亚战争中ꎬ 德国没有参加由法国、 美国和英国领衔的对利比亚空袭行

动ꎬ 并与俄罗斯、 中国、 印度和巴西等国对联合国安理会授权在利比亚建立禁飞区的决议投了弃权票ꎮ
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“与非洲有约” 伙伴计划规定ꎬ 单个非洲国家和二十国集团中单个成员国通过协商 “改善私

人投资条件”ꎬ 实际上承认强大的工业国家有机会在选出的非洲国家优化投资条件ꎮ 不符合工业国家

经济利益的非洲国家ꎬ 则被排除在 “与非洲有约” 伙伴计划外ꎮ 迄今为止ꎬ 共有 ７ 个非洲国家入选

“与非洲有约” 计划ꎮ 根据目前的情况ꎬ 德国政府将与突尼斯、 加纳以及科特迪瓦合作ꎮ Ｓｅｅ:
ｈｔｔｐ: / / ｎｅｗｓ􀆰 １６３􀆰 ｃｏｍ / １７ / ０７１１ / １１ / ＣＰ２ＥＯ７Ｓ１０００１８ＡＯＱ􀆰 ｈｔｍｌꎬ ２０１７ － ０７ － ２０􀆰
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上的克制文化ꎬ 以及在非洲并无势力范围ꎬ 德国对自己在非洲的安全责任和

利益仍没有清晰的定义ꎬ 德非安全合作主要跟随联合国、 北约、 欧盟或法国

之行为ꎮ
１９９０ 年联邦德国和民主德国统一后ꎬ 德国开始参与联合国维和行动ꎬ 但

在过去的 ２０ 多年时间里ꎬ 德国政府并不愿意参与美国领导的军事行动ꎮ ２００３
年ꎬ 施罗德领导的德国红绿联盟政府就拒绝参加美国和英国领导的伊拉克战

争ꎮ ２００６ 年被视为德国对非洲安全合作突破禁忌的一年ꎮ① 这一年ꎬ 德国决

定领导欧盟在刚果 (金) 的军事行动 (ＥＵＦＯＲ ＲＤ Ｃｏｎｇｏ)ꎬ 监督刚果 (金)
选举ꎮ 在 ２００６ 年 ７ 月到 １１ 月近半年时间里ꎬ 共有 ７８０ 名德国士兵参与其中ꎬ
这是二战后德国联邦国防军第一次参与非洲的安全行动ꎮ② ２００８ 年美国金融

危机发生后ꎬ 主要欧洲大国也深陷欧债危机ꎬ 德国经济形势却能保持相对较

好态势ꎬ 无论从外部国际环境和德国自身愿望来看ꎬ 德国参与全球治理包括

安全领域的合作意愿增强ꎬ 尤其是 «德国对非洲政策指南»③ 的发布ꎬ 标志

着德国对非安全合作由被动应对到主动作为的显著变化ꎮ
(一) 德国对非安全合作政策取向

２０１４ 年ꎬ 德国联邦政府发布 «德国对非洲政策指南»ꎬ 强调德国与非洲

伙伴的平等关系 (ｅｑｕａｌ ｆｏｏｔｉｎｇ ｗｉｔｈ Ａｆｒｉｃａｎ ｐａｒｔｎｅｒｓ)ꎮ 该文件指出ꎬ 在非洲ꎬ
突发性危机 (Ａｃｕｔｅ Ｃｒｉｓｉｓ) 和各类冲突虽时有发生ꎬ 但并不是该地区安全形

势的主流ꎬ 非洲区域组织和国家有意愿自己进行危机干预与管理ꎮ 尽管如此ꎬ
非洲大陆仍面临自身资源不足的困扰ꎬ 国际社会应支持非洲国家在减缓贫困

和脆弱性方面的努力ꎬ 提高非洲国家应对各类风险乃至危机的能力ꎮ 据此ꎬ
德国必须采用综合性的对非政策ꎮ

«德国对非洲政策指南» 指出ꎬ 德国联邦政府必须主动勾勒出德国对非政

策的优先性、 利益和目标ꎬ 在欧盟和联合国多边组织涉非安全行动框架下ꎬ
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值得注意的是ꎬ 欧盟在刚果 (金) 的军事行动并不标志着德国改变了克制使用军事力量的原

则ꎮ 德国并没有参加 ２００８ 年 ３ 月至 ２００９ 年 ２ 月的欧盟乍得 － 中非共和国军事行动 (ＥＵＦＯＲ Ｔｓｃｈａｄ /
ＲＣＡ)ꎬ 因为德国认为这次行动更多是为了法国的私利ꎮ 当 ２００８ 年年底此次行动接近尾声之时ꎬ 法国

和比利时政府又试图在欧盟通过新的军事行动方案ꎬ 向刚果 (金) 派兵ꎬ 但遭到了德国和其他欧盟成

员国的否决ꎮ
“Ｐｏｌｉｃｙ Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ ｆｏｒ Ａｆｒｉｃａ ｏｆ ｔｈｅ Ｇｅｒｍａｎ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ａｕｓｗａｅｒｔｉｇｅｓ － ａｍｔ􀆰 ｄｅ /

ｃａｅ / ｓｅｒｖｌｅｔ / ｃｏｎｔｅｎｔｂｌｏｂ / ６７７７５２ / ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎＦｉｌｅ / ２０２３８１ / Ａｆｒｉｋａ － Ｌｅｉｔｌｉｎｉｅｎ＿ Ｅｎｇｌｉｓｃｈ􀆰 ｐｄｆꎬ ２０１７ －０２ －２０􀆰
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“在各类冲突发生的初期ꎬ 采取快速、 坚决和持续地行动”ꎮ 基于此ꎬ 德国联

邦政府相关部门在开展对非安全行动时ꎬ 进行协调和整合非常重要ꎬ 非政府

组织、 企业、 学术界和媒体都应在发展德非关系中发挥各自作用ꎮ 由此ꎬ 德

国开始实行以发展合作与和平安全相结合、 危机预防为主、 审慎运用军事手

段、 奉行多边主义为特征的综合性政策ꎮ
第一ꎬ 德国发展与安全政策的关系由各自独立走向逐步融合ꎮ 从发展政

策与安全政策之间的关系看ꎬ 存在 ４ 种模式①: 各自独立型ꎬ 即发展政策与安

全政策保持距离ꎬ 二者均有独立的目标ꎻ 互补型ꎬ 即以共同目标为基础并进

行相应分工ꎬ 例如加拿大的一致性战略 (Ａｌｉｇｎｅｄ Ｓｔｒａｔｅｇｙ)ꎻ 合作型ꎬ 即发展、
安全和外交政策三者紧密合作ꎬ 例如英国的非洲冲突预防机制和欧盟的非洲

和平基金 (Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙꎬ ＡＰＦ) 的运作ꎻ 从属型ꎬ 即发展政策在短期

内从属于安全议程ꎬ 且服务于援助国自身的国家利益ꎮ 具体到德国ꎬ 长期以

来ꎬ 德国的发展政策与安全政策之间的关系以第一种模式为主ꎬ 即各自独立

型ꎮ 该国的外交政策部门主要包括外交部、 国防部和发展合作部ꎬ 其中外交

部主要以外交斡旋为主ꎬ 国防部负责传统安全合作ꎬ 发展合作部主要承担德

国的国际责任ꎬ 呈三足分立之势ꎮ ２０１４ 年ꎬ 德国进行外交大反思 (后文将详

细论述) 后ꎬ 政界形成的共识是: 除了外交部、 国防部、 发展合作部ꎬ 其他

部门也应承担德国外交事务的功能ꎬ 肩负德国在国际事务中新的责任ꎻ 安全

与可持续发展密切相关ꎬ 发展对安全的重要性得到德国政府的高度认可ꎮ 由

此ꎬ 德国对非洲安全新政策多次强调: 要从 “源头” (Ｒｏｏｔ Ｃａｕｓｅ) 解决冲突

问题ꎮ 同时ꎬ 德国学界也意识到安全政策对发展的重要性ꎮ 德国发展研究所

所长德克􀅰梅斯纳 (Ｄｉｒｋ Ｍｅｓｓｎｅｒ) 认为ꎬ 发展合作与安全合作的协调必不可

少ꎬ 发展政策只有在 “同时为该国的安全稳定做出贡献” 的情况下ꎬ 才可能

有效ꎮ② 由此ꎬ 德国对非洲安全新政策更注重不同的政策和部际之间的政策协

调性ꎮ
第二ꎬ 德非安全合作坚持审慎使用军事力量的原则ꎬ 以危机预防为重点ꎮ
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Ｓｔｕｄｉｅｓ＿ ３８􀆰 ２００８􀆰 ｐｄｆꎬ ｐ􀆰 ５ꎬ ２０１７ － ０２ － ２０􀆰

Ｊｏｅｒｇ Ｆａｕｓｔ＆ Ｄｉｒｋ Ｍｅｓｓｎｅｒꎬ Ｅｎｔｗｉｃｋｌｕｎｇｓｐｏｌｉｔｉｋ ｕｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｅ Ｓｉｃｈｅｒｈｅｉｔ􀆰 Ｄｉｅ ＥＵ － Ｓｉｃｈｅｒｈｅｉｔｓｓｔｒａｔｅｇｉｅ
ａｌｓ Ｈｅｒａｕｓｆｏｒｄｅｒｕｎｇ ｆüｒ ｄｉｅ Ｅｎｔｗｉｃｋｌｕｎｇｓｐｏｌｉｔｉｋꎬ Ｂａｄｅｎ －Ｂａｄｅｎ: Ｎｏｍｏｓꎬ ２００５ꎬ ｐ􀆰 １４１􀆰
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２０１４ 年德国外交大反思最为直接和显著的成果是外交部成立了一个新的部门ꎬ
即 “危机预防、 和平建设和人道主义援助司”ꎬ 旨在创立一个能够更加有效地

及早应对危机的机构ꎬ 协调外交和安全政策、 发展合作、 环境、 教育培训、
贸易和投资协定以及应对移民和难民等事宜ꎬ 突出人力、 资源和能力建设ꎬ
汇合各方力量管理和应对危机ꎮ 一般来说ꎬ 西方国家的危机管理包括早期危

机识别、 预防危机、 稳定局势、 实施人道主义援助和提供冲突后援助等阶段ꎮ
德非安全合作的重点方向是及时发现危机与识别暴力冲突情势ꎬ 根据冲突的

不同情况制订相适应的应对方案ꎮ
这里需要指出的是ꎬ 德国对非洲政策向积极有所作为的转变并没有改变

德国在军事部署上的克制文化和审慎原则ꎮ 以马里为例ꎬ ２０１４ 年 ２ 月ꎬ 德国

决定将其参与马里军事培训的士兵数从 １８０ 名增加到 ２５０ 名ꎮ ２０１５ 年 ２ 月ꎬ 德

国联邦议院再次通过决议ꎬ 派驻马里的德国军事培训员增加到 ３５０ 名ꎮ 但与在

马里的 １ ４００ 名法国士兵和 ６ ０００ 名非洲士兵相比ꎬ 德国在军事方面的参与仍体

现出克制和低调的特点ꎮ 德国派驻欧盟马里军事训练团 (ＥＵＴＭ Ｍａｌｉ)、 联合国

马里多层面综合稳定特派团 (Ｍｉｎｕｓｍａ)ꎬ 以及欧盟马里萨赫勒能力培训团

(ＥＵＣＡＰ Ｓａｈｅｌ Ｍａｌｉ) 的维和人员ꎬ 以非武装士兵为主ꎬ 主要参与军事培训、 人

道主义援助等民事行动ꎬ 仅在联合国特派团驻有少量的德国武装人员ꎮ①

第三ꎬ 德非安全合作强调多边主义ꎬ 即重视参加欧盟、 联合国及非洲区

域组织主导下的多边对非安全合作ꎮ 德国所谓 “文明力量” 的内涵之一是多

边合作和机制建设ꎬ② 期望通过控制武力使用、 加强法治、 和平解决冲突和尊

重人权达到国际关系的 “文明化”ꎮ 因此ꎬ 德国多次强调解决非洲冲突应提高

非洲自身的能力和机制建设ꎬ 支持非盟以及非洲次区域组织 (例如西非国家

经济共同体、 东非经济共同体、 南部非洲发展共同体等) 发挥作用ꎬ 维护地

区和平与安全ꎬ 促进非洲国家自己解决非洲的问题ꎮ 德国偏好采用多边主义

路径发展德非合作的另一个例证是: ２００７ 年ꎬ 德国作为欧盟和八国集团主席

国、 ２０１７ 年作为二十国集团主席国ꎬ 均推动聚焦非洲安全与发展、 通过多边

框架深化与非洲关系的讨论ꎮ

􀅰６４􀅰

①

②

参见 德 国 联 邦 外 交 部 网 站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ａｕｓｗａｅｒｔｉｇｅｓ － ａｍｔ􀆰 ｄｅ / ＥＮ / Ａｕｓｓｅｎｐｏｌｉｔｉｋ / Ｌａｅｎｄｅｒ /
Ａｋｔｕｅｌｌｅ＿ Ａｒｔｉｋｅｌ / Ｍａｌｉ / １５０２２６＿ ＥＵＴＭ􀆰 ｈｔｍꎬ ２０１７ － ０２ － ２０ꎮ

Ａｄｒｉａｎ Ｈｙｄｅ － Ｐｒｉｃｅꎬ Ｇｅｒｍａｎｙ ａｎｄ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｒｄｅｒ: Ｅｎｌａｒｇｉｎｇ ＮＡＴＯ ａｎｄ ｔｈｅ ＥＵꎬ Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ:
Ｍａｎｃｈｅｓｔｅｒ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０００ꎬ ｐ􀆰 １２１􀆰



德国与非洲安全合作的新动向及发展趋势　

(二) 德非安全合作的内容

德非安全合作的政策目标是通过非盟和地区经济体促进非洲地区的一体

化ꎬ 支持非洲和平与安全架构 ( Ａｆｒｉｃａｎ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅꎬ
ＡＰＳＡ)ꎮ 在此政策指导下ꎬ 德非安全合作以非传统安全为重点ꎬ 包括维和、
警察培训、 冲突预防等内容ꎮ

第一ꎬ 参与非洲的维和行动ꎮ 德国在非洲的维和行动均在欧盟或联合国

的多边框架下进行ꎬ 德国并没有以主权国家身份单边介入非洲安全事务ꎬ 这

与法国在非洲采取单边行动有很大的区别ꎮ 从参与程度看ꎬ 德国一开始参与

联合国和欧盟的维和行动力度并不大ꎬ 主要是为了表示对多边组织的支持ꎬ
但 ２０１４ 年后力度有所增大ꎮ

近年来ꎬ 德国意识到海外军事参与的重要性ꎬ 因此德国联邦国防军改革

的目标是保证有 １ 万人规模的武装部队能够投入到海外行动ꎬ 这是其当前海

外驻兵人数的 ３ 倍 (目前联邦国防军的总人数为 １７７ ０００ 人ꎬ 其中共有 ３ ２５１
名联邦国防军士兵在海外执行维和任务①)ꎬ 解决冲突是德国联邦国防军的优

先任务ꎮ② 而且ꎬ 德国参与海外维和的部署亦根据情势变化有所调整ꎬ 调整的

重点是加大对非洲维和的参与力度ꎮ 例如ꎬ 随着德国对联合国马里特派团的

投入增加ꎬ 相关资源在地区的分配上开始向非洲倾斜ꎮ 在德国联邦国防军参

与的 １５ 项海外军事行动中ꎬ 有 ７ 项在非洲 (详见表 １)ꎮ③

表 １　 德国联邦国防军参与的非洲维和行动

行动名称
行动
地点

当前参与人数 /
授权上限人数

开始时间 结束时间

联合国驻南苏丹特派团
(ＵＮＭＩＳＳ) 南苏丹 １ / ５０ ２０１１ 年

７ 月 ８ 日
２０１７ 年

１２ 月 ３１ 日

联合国达尔富尔混合行动
(ＵＮＡＭＩＤ) 苏丹 ８ / ５０ ２０１７ 年

１１ 月 １５ 日
２０１７ 年

１２ 月 ３１ 日

􀅰７４􀅰

①

②

③

参 见 德 国 联 邦 国 防 部 网 站: ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｂｕｎｄｅｓｗｅｈｒ􀆰 ｄｅ / ｐｏｒｔａｌ / ａ / ｂｗｄｅ / ｓｔａｒｔ / ｅｉｎｓａｅｔｚｅ /
ｕｅｂｅｒｂｌｉｃｋꎬ ２０１７ － ０２ － ２０ꎮ

“ Ｐｅａｃｅｋｅｅｐｉｎｇ Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｏｒ Ｐｒｏｆｉｌｅ: Ｇｅｒｍａｎｙ ”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｎｇ􀆰 ｏｒｇ / ２０１４ / ０４ / ０３ / ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｏｒ －
ｐｒｏｆｉｌｅ － ｇｅｒｍａｎｙꎬ ２０１７ － ０２ － ２０􀆰

根据德国联邦国防部 ２０１７ 年 ２ 月 １７ 日发布的统计数据ꎬ ｓｅｅ: “Ｅｉｎｓａｔｚｚａｈｌｅｎ － ｄｉｅ Ｓｔａｅｒｋｅ ｄｅｒ
Ｄｅｕｔｓｃｈｅｎ Ｋｏｎｔｉｎｇｅｎｔｅ ”ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｂｕｎｄｅｓｗｅｈｒ􀆰 ｄｅ / ｐｏｒｔａｌ / ａ / ｂｗｄｅ / ｓｔａｒｔ / ｅｉｎｓａｅｔｚｅ / ｕｅｂｅｒｂｌｉｃｋ / ｚａｈｌｅｎꎬ
２０１７ － ０２ － ２０ꎮ
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欧盟马里军事训练团
(ＥＵＴＭ Ｍａｌｉ) 马里 １４２ / ３００ ２０１３ 年

２ 月 ２８ 日
２０１７ 年

５ 月 ３１ 日

联合国马里多层面综合
稳定特派团 (ＭＩＮＵＳＭＡ)

塞内加尔、
马里

８５７ / １ ０００ ２０１３ 年
２ 月 ２８ 日

２０１８ 年
１ 月 ３１ 日

联合国西撒哈拉特派团
(ＭＩＮＵＲＳＯ)

西撒
哈拉

３ / ２０ ２０１３ 年
１０ 月 １６ 日

无期限

欧盟索马里军事训练行动
(ＥＵＴＭ Ｓｏｍａｌｉａ) 索马里 ９ / ２０ ２０１４ 年

４ 月 ３ 日
２０１７ 年

３ 月 ３１ 日

欧洲反索马里海盗海军计划
———阿塔兰特行动
(ＮＡＶＦＯＲＡｔａｌａｎｔａ)

非洲之角 ８５ / ６００ ２００８ 年
１２ 月 １９ 日

２０１７ 年
５ 月 ３１ 日

　 　 资料来源: 笔者根据德国联邦国防部网站 ( ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｂｕｎｄｅｓｗｅｈｒ􀆰 ｄｅ / ｐｏｒｔａｌ / ａ / ｂｗｄｅ / ｓｔａｒｔ /

ｅｉｎｓａｅｔｚｅ / ｕｅｂｅｒｂｌｉｃｋꎬ ２０１７ － ０４ － ０７) 提供的信息整理ꎮ

第二ꎬ 帮助非洲提升自身安全能力建设ꎮ 德国期望非洲能够依靠自身力

量解决安全问题ꎮ 但实际情况是ꎬ 非盟和非洲次区域组织现有能力有限ꎬ 尽

管取得了一些进步ꎬ 但在短期内仍无法有效保障自身的和平与安全ꎮ 有鉴于

此ꎬ 德国致力于帮助非洲建立非洲和平与安全架构ꎬ 与非盟及非洲次区域组

织、 非洲大国、 非政府组织等多层次行为体共同展开安全领域的合作ꎬ 主要

包括: (１) 和平斡旋: 支持和平进程中的对话和斡旋ꎬ 制定未来发展的路径ꎻ
(２) 推进法治: 为法官和律师提供培训ꎬ 为警察部门提供咨询服务ꎻ (３) 民

主建设: 促进政治参与ꎬ 例如监督选举和教育工作ꎻ (４) 安全机构改革: 帮

助非洲建立稳定和负责任的安全部队ꎮ
在资金支持方面ꎬ 德国通过欧盟等多边机构资助非盟和东非政府间发展

组织 (伊加特) 等非洲区域组织ꎮ ２００４ ~ ２０１５ 年ꎬ 欧盟共为非盟提供了

１７􀆰 ０３ 亿欧元的安全合作资助ꎬ 其中 １５􀆰 ９６ 亿欧元是通过非洲和平基金途径发

放的ꎬ 而德国是欧盟在非洲落实安全行动计划所需资金的贡献大国ꎮ 以非盟

驻索马里特派团为例ꎬ 欧盟自 ２００７ 年至 ２０１２ 年通过非洲和平基金提供了

２􀆰 ５８ 亿欧元的资助ꎬ 其中 １ / ５ 源自德国ꎮ① 德国还耗资约 ２ ７００ 万欧元ꎬ 用于

援建位于埃塞俄比亚首都亚的斯亚贝巴的非盟总部和平与安全大楼ꎮ

􀅰８４􀅰

① Ｈａｎｓ － Ｇｅｏｒｇ Ｅｈｒｈａｒｔꎬ Ｈｅｉｎｚ Ｄｉｅｔｅｒ Ｊｏｐｐꎬ Ｒｏｌａｎｄ Ｋａｅｓｔｎｅｒ ＆ Ｋｅｒｓｔｉｎ Ｐｅｔｒｅｔｔｏꎬ “Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ ｕｎｄ ｄｉｅ
Ｈｅｒａｕｓｆｏｒｄｅｒｕｎｇ ‘Ｖｅｒｎｅｔｚｔｅｒ Ｓｉｃｈｅｒｈｅｉｔ’ ｂｅｉ ｄｅｒ Ｐｉｒａｔｅｒｉｅｂｅｋäｍｐｆｕｎｇ: Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅｓｔｒｕｋｔｕｒｅｎ ｕｎｄ － ａｋｔｅｕｒｅ”ꎬ ｐ􀆰 １０ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｍａｒｉｔｉｍｅｓｅｃｕｒｉｔｙ􀆰 ｅｕ / ｆｉｌｅａｄｍｉｎ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ｎｅｗｓ ＿ ｅｖｅｎｔｓ / ｗｏｒｋｉｎｇｐａｐｅｒ / ＰｉｒａＴ ＿ Ａｒｂｅｉｔｓｐａｐｉｅｒ ＿ Ｎｒ１９ ＿
２０１２􀆰 ｐｄｆꎬ ２０１７ －０２ －２０􀆰
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第三ꎬ 参与打击跨国犯罪、 公共卫生、 难民庇护等非传统安全治理ꎮ 以索马

里联合抗击海盗为例ꎬ 德国自 ２００８ 年开始支持非洲之角打击海盗动议ꎬ 多次领导

欧盟舰队的行动ꎬ 这也是德国在克制使用军事力量方面鲜有的案例ꎮ 近年来ꎬ 国

际社会联合打击海盗的行动取得了显著的成效ꎬ 其中德国也为之付出了努力ꎮ
在公共卫生治理方面ꎬ 德国在担任 ２００７ 年八国集团主席国、 ２０１５ 年七国

集团主席国和 ２０１７ 年二十国集团主席国时ꎬ 均将包括非洲大陆在内的全球卫

生治理作为优先议程ꎮ 特别是非洲埃博拉病毒爆发后ꎬ 德国的全球卫生政策

发生了巨大变化ꎬ 成为全球卫生治理的积极倡议者ꎬ 并将疾病控制作为该国

对外安全政策之一ꎮ 据经合组织发援会统计ꎬ ２０１５ 年ꎬ 德国在为撒哈拉以南

非洲提供的发展援助中ꎬ 有近 ２０％的援款流向教育、 医疗等社会发展领域ꎮ①

在提供难民庇护方面ꎬ 德国逐渐感到难民问题的严重性ꎮ 长期以来ꎬ 非

洲一直是德国难民的重要来源地ꎮ １９８６ ~ １９９６ 年ꎬ 非洲国家阿尔及利亚、 加

纳、 尼日利亚、 多哥和刚果 (金) 都曾经是德国境内难民庇护申请者十大来

源国之一ꎻ 到 ２００２ 年ꎬ 阿尔及利亚成为德国十大难民来源国之一ꎻ 尼日利亚

则在 ２００４ 年、 ２００７ 年和 ２００９ 年均居德国难民十大来源国之列ꎻ 索马里则在

２０１３ 年、 ２０１４ 年成为德国难民主要来源国之一ꎻ 自 ２０１３ 年以来ꎬ 厄立特里

亚成为德国境内最大的非洲难民来源国ꎬ 该国在 ２０１４ 年和 ２０１５ 年涌入德国

境内的难民数量分别达到 １３ １９８ 人和 １０ ８７６ 人ꎮ② 对此ꎬ 德国认为ꎬ 实现难

民来源国的可持续发展是应对难民问题和恐怖威胁的有效路径ꎮ ２０１５ 年ꎬ 德

国承诺向非盟提供 ６ ５００ 万欧元ꎬ 支持 “非洲技能倡议” (Ｓｋｉｌｌｓ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ ｆｏｒ
Ａｆｒｉｃａ)ꎬ③ 德国与来自非洲的移民大国或中转国开展以下三方面合作: 加强私

人投资ꎬ 实现经济可持续增长与创造就业机会ꎻ 发展基础设施ꎬ 尤其是交通、
通讯和能源等领域ꎻ 提高当地劳动者的职业技术教育和培训水平ꎬ 使其更好地

满足就业市场需求ꎮ④ 由此看ꎬ 德非难民伙伴关系的合作旨在通过为难民输出国
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提供就业岗位、 青年发展机会等方式ꎬ 加强非洲主要难民来源国的经济可持续

发展ꎬ 从而 “从源头” 消除冲突根源、 减少难民数量ꎬ 包括涌往德国的难民ꎮ
此外ꎬ 德国参与的非洲非传统安全合作还包括气候变化与生态安全ꎮ 德

非在气候安全领域的合作主要包括以下内容: 减少碳排放ꎬ 通过植树造林和

可持续森林管理支持碳汇机制 (ＲＥＤＤ ＋ )ꎮ 例如ꎬ 德国利用气候融资在突尼

斯保护海岸线以应对气候变化ꎬ 在马里实施气候适应的国家战略ꎬ 在埃塞俄

比亚帮助制订绿色增长的国家战略ꎬ 在刚果盆地通过自然环境保护和森林的

可持续使用保护气候ꎬ 在莫桑比克预防和减缓灾害ꎬ 在南非推进国家气候政

策的制定与实施ꎮ① 在 ２０１６ 年举行的摩洛哥气候会议 (ＣＯＰ２２) 上ꎬ 德国与

非洲达成气候伙伴关系ꎬ 德国支持非洲国家的生态发展目标ꎮ
综上ꎬ 自 ２０１４ 年以来ꎬ 德国与非洲安全领域的合作呈现逐渐增强的态

势ꎮ 由于历史的原因ꎬ 德国过去难以承担领导地位ꎬ 但随着德国年轻一代的

成长和外界对德国日益高涨的期望ꎬ 德国必将逐渐承担起与其国力相适应的

领导作用ꎬ 但这将是一个逐渐变化的过程ꎮ 在对外界期待、 全球责任与自身

能力有限的认知下ꎬ 非传统安全成为德国在非洲安全治理发挥领导力的切入

点和未来德非安全合作的重点ꎮ 德国虽然介入非洲部分军事事务ꎬ 但更倾向于

参与非洲民事维和行动ꎬ 如德国支持非洲军队和警察的能力建设以及提供相关专

业和技术服务等ꎮ 这也符合德国希望塑造的国际形象: 不想成为硬实力的冠军ꎬ
而是软实力的典范ꎮ

德国深化对非安全合作的原因

进入 ２１ 世纪第二个十年以来ꎬ 德国对非洲的安全政策经历了从被动应对

到主动作为的转变ꎮ 那么ꎬ 为什么德非安全合作发生了上述显著的变化?
(一) 外交困境: 难以有力应对国际安全事务

从德国二战后对外战略发展进程来看ꎬ 二战结束之时ꎬ 德国拖着沉重的

两次世界大战落败的包袱启动了新时期的国家建设与对外交往ꎮ 长期以来ꎬ
德国的外交政策主要考量三大优先因素: 一是危机ꎻ 二是秩序ꎻ 三是欧洲ꎮ
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德国与非洲安全合作的新动向及发展趋势　

它反映了德国面临的挑战和外交政策的优先性ꎬ 也符合德国在世界的定位ꎬ
即贸易国家、 文明国家和欧洲国家ꎮ 作为世界第三大商品出口国的贸易大国、
强国ꎬ 德国外交的首要目标是维护国家和国民的福祉ꎬ 预防和管理危机ꎮ 外

向型的贸易国家天然地偏好通过和平手段、 合作以及多边国际机制进行冲突

管理ꎬ 因为只有和平的地区和全球环境ꎬ 才最有利于国际贸易的发展ꎮ
德国外交政策的另一关键词是秩序ꎮ 将自身定位为 “文明力量” 的德国ꎬ

希望维护以规则为基础的世界秩序ꎮ 联邦总统高克 (Ｊｏａｃｈｉｍ Ｇａｕｃｋ) 在 ２０１４
年慕尼黑安全会议上的发言明确阐明了德国的世界秩序观: 德国的全球化程

度高于平均水平ꎬ 因此ꎬ 德国也更多地从开放的世界秩序中受益ꎬ 现行的世

界秩序使得德国能够结合自身的利益和价值观ꎮ① “世界秩序越以规则为基础ꎬ
对我们越有利ꎻ 为公正、 和平的国际秩序而努力ꎬ 最为符合德国的国家利

益ꎮ”② 因此ꎬ 德国外交政策在 ２１ 世纪最重要的利益是维护现行的世界秩序ꎬ
使得现行世界体系能够适应未来ꎻ 反之ꎬ 失序则会引发危机ꎮ 对于如何维护

秩序ꎬ “文明力量” 的定位使得德国在对待使用军事力量上非常审慎

(ｍｉｌｉｔａｅｒｉｓｈｅｎ Ｚｕｒｕｅｃｋｈａｌｔｕｎｇ)ꎮ 由此ꎬ 与军事干预相比ꎬ 德国更倾向于使用民事

手段解决危机ꎬ 其主要原因是德国作为两次世界大战的战败国对自身罪行的深

刻反省ꎬ “在二战中发展出以非军事为基础的战略文化ꎬ 深刻影响了德国的安全

思维”③ꎮ
因此ꎬ 德国从冷战时期至 ２１ 世纪初对国际安全事务的参与总体低调ꎬ 且

较为被动ꎮ 但近年来ꎬ 国际形势发生了重大变化ꎬ 受国际金融危机、 欧债危

机的打击ꎬ 欧美大国经济发展处于低谷ꎬ 总体实力受到削弱ꎬ 而德国受到的

负面影响较小ꎬ 其国际地位由此相对上升ꎮ 由于德国安全战略的缺失ꎬ 以及

对美国领导的西方盟友的安全依赖ꎬ 当德国的审慎使用军事干预的原则与盟

友的军事干预决定发生冲突时ꎬ 德国便会陷入两难的困境之中ꎬ 其传统安全

定位受到挑战ꎮ ２０１１ 年ꎬ 在联合国安理会关于在利比亚设立禁飞区的第 １ ９７３
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号决议的表决中ꎬ 德国与中国、 俄罗斯、 印度、 巴西都投了弃权票ꎮ 这是德

国在二战后第一次在联合国安理会投票中不支持其欧盟和北约盟友ꎮ①

作为 “欧洲国家”ꎬ 德国视欧洲为其外交关系发展的核心ꎮ 这是因为: 从

地缘政治视角看ꎬ 德国是重要的欧洲大国ꎬ 与地区国家关系理应成为其发展

对外关系的基轴ꎬ 何况德国还参与且领导了地区政治、 经济与军事一体化组

织ꎻ 从贸易的角度看ꎬ 欧洲是德国最主要的出口市场ꎬ 欧洲国家占德国商品

出口总额的一半以上ꎮ 德国虽在二战后依靠强大的工业制造和技术优势重返

非洲ꎬ 但德国在非洲的和平与安全事务上影响力甚微ꎬ 双方以经济领域的合

作为主ꎮ 在安全领域ꎬ 由于两次世界大战的历史罪责ꎬ 德国一直克制使用武

力ꎮ 加之ꎬ 法国视非洲为自己的后院ꎬ 德国出于对德法关系的顾虑ꎬ 对参与

非洲的和平与安全事务一直保持低调ꎬ 主要跟随美国、 北约和欧盟的决定ꎮ
１９９４ 年ꎬ 德国时任国防部长弗科尔􀅰吕厄 (Ｖｏｌｋｅｒ Ｒｕｅｈｅ) 曾以 “欧洲军队

不是非洲军队” 言辞ꎬ 明确反对法国前国防部长列奥塔德 (Ｆｒａｎｃｏｉｓ Ｌｅｏｔａｒｄ)
提出的派遣欧洲军队赴卢旺达的建议ꎮ② 尽管德国也曾或多或少参与非洲安全

事务ꎬ 但非洲尤其是撒哈拉以南非洲长久以来在德国的安全政策考虑中处于

边缘地位ꎮ 在德国看来ꎬ 非洲虽有暴力和冲突ꎬ 但对欧洲包括德国来说ꎬ 影

响是间接的ꎮ 直到 ２０１４ 年ꎬ 为数不少的德国学者仍然持有这样的观点ꎮ③ 德

国向非洲派兵曾经是禁忌话题ꎬ 直至近年才有所突破ꎮ
２０１４ 年法国出兵马里ꎬ 该事件引发德国政府的内部意见分歧ꎮ 德国联邦

国防部前部长德迈齐埃 (Ｄｅ Ｍａｉｚｉｅｒｅ) 批评法国ꎬ 认为法国出兵马里主要是

为了自 身 的 利 益ꎮ 而 德 国 时 任 外 交 部 长 施 坦 因 迈 尔 ( Ｆｒａｎｋ － Ｗａｌｔｅｒ
Ｓｔｅｉｎｍｅｉｅｒ)④ 则表示ꎬ 欧洲和德国 “不应留下法国单独应付” 发生危机的马

里和中非共和国ꎮ⑤ 与此相呼应的是ꎬ 在 ２０１４ 年 １ 月的慕尼黑安全会议上ꎬ
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Ｄｅｎｉｓ Ｔｕｌｌꎬ “Ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ａｆｒｉｋａｐｏｌｉｔｉｋ􀆰 Ｅｉｎ Ｂｅｉｔｒａｇ ｚｕ Ｅｉｎｅｒ Ｕｅｂｅｒｆａｅｌｌｉｇｅｎ Ｄｅｂａｔｔｅ”ꎬ Ｆｒｉｅｄｒｉｃｈ － Ｅｂｅｒｔ －
Ｓｔｉｆｔｕｎｇꎬ ２０１４ꎬ ｐ􀆰 ２􀆰

２０１７ 年 ２ 月 １２ 日ꎬ 施坦因迈尔当选德国总统ꎮ
“Ｓｔｅｉｎｍｅｉｅｒ: Ｄｕｅｒｆｅｎ Ｆｒａｎｋｒｅｉｃｈ Ｎｉｃｈｔ Ａｌｌｅｉｎｅ Ｌａｓｓｅｎ”ꎬ １８ Ｊａｎｕａｒｙꎬ ２０１４ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｆａｚ􀆰 ｎｅｔ /

ａｋｔｕｅｌｌ / ｐｏｌｉｔｉｋ / ｂｕｎｄｅｓｗｅｈｒｅｉｎｓａｅｔｚｅ － ｉｎ － ａｆｒｉｋａ － ｓｔｅｉｎｍｅｉｅｒ － ｄｕｅｒｆｅｎ － ｆｒａｎｋｒｅｉｃｈ － ｎｉｃｈｔ － ａｌｌｅｉｎｅ － ｌａｓｓｅｎ －
１２７５８０９４􀆰 ｈｔｍｌꎬ ２０１７ － ０２ － ２０ꎮ
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联邦总统高克呼吁德国应当承担更多国际责任: “无论是在中东还是非洲ꎬ 我

们有没有尽我们所能去维护我们的周边稳定?”① “不要再现利比亚 (弃权票)
事件” (Ｎｉｅ ｗｉｅｄｅｒ Ｌｉｂｙｅｎ) 成为 ２０１４ 年发起的德国外交政策转型的非正式口

号ꎬ 且得到时任外交部长施坦因迈尔和国防部长冯德莱恩 (Ｕｒｓｕｌａ ｖｏｎ ｄｅｒ
Ｌｅｙｅｎ) 的支持ꎮ ２０１４ 年慕尼黑安全会议结束后ꎬ 德国联邦政府立刻发布了新

的 «德国对非洲政策指南»ꎮ②

此外ꎬ 德国年轻一代对德国更多参与国际事务、 拥有更大国际话语权的

渴求ꎬ 也在一定程度上影响了德国外交政策向更为积极有作为的方向转变ꎮ
因此ꎬ 随着德国国力在国际舞台地位的上升ꎬ 该国先前保守的对外事务参与

方式已不符合国家的发展需要ꎬ 这是德国加大对外安全合作包括德非安全合

作的根本原因ꎮ
(二) 非洲安全形势: 非洲议题在德国的重要性上升

事实上ꎬ 德国加大力度参与非洲安全合作ꎬ 与非洲安全形势变化有关ꎮ
非洲的众多动荡与冲突发生在国与国的边界并且有跨国的风险ꎬ 而不再仅仅

限于一国边界之内ꎮ 这主要体现在: 其一ꎬ 政治动乱蔓延ꎮ ２０１０ 年底以来ꎬ
受北非变局及地区动荡溢出效应的影响ꎬ 埃及、 突尼斯、 尼日利亚、 马里等

国均出现程度不同的政治动荡ꎮ③ 另外ꎬ 非洲大陆常会出现 “逢选易乱” 的

情况ꎬ 科特迪瓦、 中非共和国、 冈比亚就曾因大选而引发政治危机ꎮ 近年ꎬ
包括选举引发的暴力冲突、 领导人第三任期的激烈辩论等事件④ꎬ 是造成非洲

大陆不稳定的重要因素ꎮ 其二ꎬ 暴恐事件频发ꎮ 近年ꎬ 受到地区动荡的影响ꎬ
恐怖主义、 极端主义组织层出不穷———伊斯兰组织 (Ａｎｓａｒ Ｄｉｎｅ)、 耶路撒冷

􀅰３５􀅰

①

②

③

④

参见德国前总统高克 ２０１４ 年 １ 月 ３１ 日在第 ５０ 届慕尼黑安全会议上的开幕词ꎬ ｈｔｔｐ: / /
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Ｓｏｌｕｔｉｏｎｓ”ꎬ Ｅｘｔｒａｏｒｄｉｎａｒｙ Ｓｅｓｓｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ａｓｓｅｍｂｌｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｏｆ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｉｎ Ａｆｒｉｃａꎬ
Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａꎬ ２５ － ２６ Ｍａｙ ２０１１ꎬ Ｅｘｔ / Ａｓｓｅｍｂｌｙ / ＡＵ / ２􀆰

Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｈａｉｒｐｅｒｓｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ ｏｆ Ｕｎｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ
Ｃｈａｎｇｅｓ ｏｆ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ａｎｄ Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇ ｔｈｅ Ｃａｐａｃｉｔｉｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｕｎｉｏｎ ｔｏ Ｍａｎａｇｅ Ｓｕｃｈ Ｓｉｔｕａｔｉｏｎｓ”ꎬ １６ｔｈ
Ｏｒｄｉｎａｒｙ Ｓｅｓｓｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｈｅｌｄ ｉｎ Ａｄｄｉｓ Ａｂａｂａꎬ Ｅｔｈｉｏｐｉａꎬ ｏｎ ２５ － ２９ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１０ꎬ ＥＸ􀆰 ＣＬ /
５６６ (ＸＶＩ) 􀆰
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支持者 (Ａｎｓａｒ Ｂａｉｔ Ａｌ － Ｍａｑｄｉｓ)、 西非的团结圣战运动 (ＭＵＪＡＯ)、 索马里

“青年党”、 尼日利亚 “博科圣地”、 马格里布基地组织 (ＡＱＩＭ)① 等十分活

跃ꎬ 给非洲和其他地区带来严重的安全威胁ꎮ 当下ꎬ 非洲的暴力冲突并未呈

现明显减少态势ꎬ 而且非洲的暴力冲突的性质发生了变化ꎬ 出现了越来越多

的跨国冲突组织ꎬ 例如马里和索马里的 “圣战” 组织ꎮ 以 ２０１５ 年为例ꎬ 全世

界 １ / ４ 的政治冲突、 近一半的高烈度暴力冲突发生在撒哈拉以南非洲地区ꎮ②

其三ꎬ 公共卫生安全事件突发ꎮ ２０１４ 年ꎬ 发生在利比里亚和塞拉利昂等国家

的以埃博拉病毒为代表的疾病ꎬ 不但造成非洲当地人员伤亡ꎬ 也使欧美国家

受到安全威胁ꎮ 上述事件不仅给非洲当事国造成重大安全影响ꎬ 也会触及德

非之间的贸易、 旅游和经济发展ꎮ 因此ꎬ 在全球经济联系越来越密切的今天ꎬ
非洲的不安全不符合包括德国在内的世界各国的利益ꎮ

尤其需要指出的是ꎬ 难民问题更令德国感受到切身之痛ꎮ 当前ꎬ 非洲的

安全已经影响到德国自身利益ꎬ 大量涌入的非洲难民或移民对德国社会安全

构成了具体的、 直接的威胁ꎮ 科隆圣诞节的性骚扰事件、 德国系列枪击案、
柏林圣诞市场恐袭案ꎬ 造成多名德国人死伤ꎮ 由此看ꎬ 德国不再是一个相对

平和与安全的孤岛ꎮ 同美国、 西班牙、 英国、 比利时和法国一样ꎬ 德国成为

受到恐怖主义袭击的国家之一ꎮ 仅在 ２０１６ 年ꎬ 德国就约有来自包括非洲在内

的 ８９ 万名难民涌入德国ꎮ③ 因大量难民的到来ꎬ 德国人终于对发生在其他地

区的冲突感同身受ꎮ
由此ꎬ 非洲的安全问题与德国不再遥远ꎬ 德国政界和学界对德国改革对

非政策的呼吁渐增ꎬ 希望德国对非安全政策向积极有为转变ꎮ 例如ꎬ 德国全

球和区域研究中心 (ＧＩＧＡ) 学者罗伯特􀅰卡派勒 (Ｒｏｂｅｒｔ Ｋａｐｐｅｌ) 撰文呼吁

德国采取主动的非洲政策ꎮ④ 德国联邦议院军事委员会主席巴特尔斯 (Ｈａｎｓ －
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①

②

③

④

马格里布基地组织的情况ꎬ 参见王涛、 曹峰毓: «伊斯兰马格里布基地组织产生的背景、 特点

及影响»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０１６ 年第 ３ 期ꎬ 第 ８０ ~ ９９ 页ꎮ
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Ｐｅｔｅｒ － Ｂａｒｔｅｌｓ) 在 ２０１４ 年刚上任时即表态 “我们在非洲不能只做旁观者ꎮ” ①

２０１４ 年ꎬ 为联邦议院和联邦政府的外交和安全政策提供建议的德国重要智库

国际政治和安全事务研究所 (ＳＷＰ) 的学者撰文指出ꎬ 德国政府应加强与非

洲的安全合作ꎬ 主要基于以下几方面原因: 其一ꎬ 非洲的稳定关系到欧洲的

切身利益ꎮ 索马里、 马里、 中非共和国、 苏丹等国的冲突会造成人道主义灾

难ꎬ 从而引发难民、 贩卖毒品和人口等问题并蔓延到欧洲ꎮ 其二ꎬ 欧洲国家

有义务支持非洲国家及地区组织建立非洲的安全架构ꎮ 其三ꎬ 德国的安全思

维需要面对现实做出调整ꎮ 德国偏好提供军事培训ꎬ 但马里的情况表明ꎬ 没

有大规模的军事干预ꎬ 培训无法进行ꎮ 德国在非洲的安全政策不能仅仅依靠

法国ꎮ 其四ꎬ 增强联合国对非安全合作的能力ꎮ 德国一直强调联合国是世界

和平的领导力量ꎮ 联合国一半的维和行动都发生在非洲ꎬ 但西方国家对联合

国的物力和人力支持都不够ꎮ 其五ꎬ 有利于德国与非洲开展经济合作ꎮ 这五

点基本涵盖了德非安全合作由消极低调向积极作为转变的动因ꎮ②

(三) 国际期待: 德国承担更多的国际安全责任

在 ２０１４ 年以前ꎬ 德国对自身在世界中的位置一直定位为中等强国、 欧洲

国家ꎮ 欧元危机、 英国脱欧改变了欧盟过去英、 法、 德三驾马车并驾齐驱的

力量平衡关系ꎮ 德国在政治和经济上都成为欧洲最强大的国家ꎮ 鉴于德国在

国际社会中的位势ꎬ 外界观察人士批评德国的困境在于 “德国在世界的角色

是含糊不清的ꎮ”③ 德国在经济上是仅次于美国、 中国和日本的重要经济体ꎬ
但在外交上缺乏清晰的战略ꎬ 尤其涉及军事时ꎮ “德国与其他的球员相比过于

强大ꎬ 但作为 ‘队长’ 又不够强大”ꎮ④ “模棱两可是德国外交政策的主要特

征ꎬ 同时也是其主要问题ꎮ 几乎在任何一个外交政策领域ꎬ 德国都没有展现

出完全可靠和可预测的形象ꎮ 这与德国的自我认知———一个特别好的伙伴
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国———是恰恰相反的”ꎮ① 也就是说ꎬ 外界认为德国的国际事务参与度与其大

国地位不相符ꎬ 期待德国可以发挥更大的作用ꎮ
对于 ２０１１ 年德国在联合国安理会关于在利比亚设立禁飞区议案中投弃权

票行为ꎬ 国际危机组织主席让 －玛丽􀅰盖埃诺 (Ｊｅａｎ － Ｍａｒｉｅ Ｇｕｅｈｅｎｎｏ) 认为ꎬ
德国外交具有 “双面性”ꎬ 即在经济领域非常积极ꎬ 但在安全领域却没有那么

活跃ꎬ 并批评德国 “将成为一个只对自身经济利益感兴趣的搭便车者

(Ｔｒｉｔｔｂｒｅｔｔｆａｈｒｅｒ)ꎮ” 由此看ꎬ 国际舆论与期待是德国安全政策向积极作为转变

的助推器ꎮ
(四) 国内舆情: 德国外交需要转型

基于以上情势ꎬ ２０１４ 年ꎬ 施坦因迈尔再次履新联邦外交部长ꎬ 他与时任

国防部长冯德莱恩以及大联盟政府的安全专员们开始讨论德国应当承担更多

国际责任这一议题ꎬ 有关德国外交和安全政策的辩论也由此展开ꎮ 有关政要

通过发起 “反思 ２０１４———进一步思考外交政策②”ꎬ 对德国自身的外交战略进

行根本反省ꎬ 并在全国范围内展开了对德国在世界的定位以及德国外交政策

转变的大讨论ꎮ 动员德国全社会参与外交大反思ꎬ 旨在为德国的外交向更主

动积极的方向转型赢取公众支持ꎬ 以更包容的形式探讨德国外交政策的定位

和德国的责任ꎬ 以达到对德国外交政策的自我理解ꎬ 从而为德国外交创造更

多的战略空间ꎮ 德国民众对德国在世界的定位及责任的认知将影响德国参与

非洲安全治理事宜ꎮ
德国外交大反思的核心议题是德国是否应从搭便车者成为领导力量

(Ｖｏｍ Ｔｒｉｔｔｂｒｅｔｔｆａｈｒｅｒ ｚｕｒ Ｆｕｅｈｒｕｎｇｓｍａｃｈｔ)③ꎬ 其主要目的是寻求德国外交政策

在克制与承诺之间的平衡 (Ｂａｌａｎｃｅ ｚｗｉｓｃｈｅｎ Ｚｕｒｕｅｃｋｈａｌｔｕｎｇ ｕｎｄ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ)ꎮ
此次外交大反思主要聚焦于两大问题: 德国外交政策如果有错误ꎬ 那么它错

在何处? 哪些外交政策必须改变? 参与批评和讨论的人员ꎬ 不仅包括德国成

千上万的公民以及德国外交部等各部门内部的工作人员ꎬ 还包括世界其他国
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①

②
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家 ５０ 多位著名的外交政策专家和学者ꎮ① 咨询的结果是ꎬ 外界及德国部分公

众期待德国能够成为欧洲的领导国ꎬ 有意愿承担国际责任、 维护和平与自由

的国际秩序ꎮ 德国虽然很清楚外界期待与政治现实之间的差距ꎬ 感到 “其他

国家对德国的期待很高———有时过高了” 的压力ꎬ 但仍然决定更多地肩负对

欧洲乃至世界的责任ꎮ
２０１４ 外交大反思的结果是德国重新定位了自己在世界的角色ꎬ 决定利用

德国在经济、 民事和多边主义方面的优势ꎬ 在国际事务上发挥更大作用ꎬ 与

伙伴国家一起构建全球治理体系ꎮ 因此ꎬ ２０１４ 年成为德国外交政策以及对非

安全合作的重要转折点ꎬ 德国开始重新定义自身在世界的角色和在非洲的责

任ꎬ 并调整对非安全政策取向ꎮ 在此之前ꎬ 德国外交部、 国防部和发展合作

部之间缺乏战略性的共识ꎻ 德国很少提及自身在非洲的利益ꎻ 德国对自身在

非洲的利益和立场没有明确的定位ꎬ 常常只是对欧盟、 法国的动议做出反应ꎬ
容易陷入被动式、 反应式的安全合作模式ꎻ 德国在与非洲的安全合作中尽量

避免使用军事力量ꎮ
德国对非政策发生转变ꎬ 以更为积极甚至瞩目的方式参与非洲的发展和

安全事务ꎬ 主要体现在以下几方面: 其一ꎬ 德国对非政策的外交辞令从纯粹

利他到互利ꎬ 不再讳谈自身国家利益ꎮ 默克尔总理在 ２０１６ 年访问非洲前接受

«时代周刊» (Ｄｉｅ Ｚｅｉｔ) 采访时表示ꎬ 德国应当 “对非洲的命运表示更大的关

注”ꎬ “如果我们想追求德国自身的利益ꎬ 那么我们必须现实地说非洲的福祉

关系到德国自身的利益”ꎮ② 这反映了德国对非洲的政策即使在外交辞令层面

也在发生从人道主义到政治现实的根本转变ꎮ 过去德国的对非援助更多是出

于利他主义的考虑ꎬ 而现在则是关系到德国自身利益的基本政治策略ꎮ 其二ꎬ
从 “为非洲” 到 “与非洲” (Ｌｏｅｓｕｎｇｅｎ “ｍｉｔ” ｓｔａｔｔ “ ｆｕｅｒ” Ａｆｒｉｋａ) 的辞令转

变ꎬ 体现了非洲在德国外交战略中地位的提升ꎬ 德国有意愿进一步加强与非

洲的合作 (包括安全领域的合作) 并且将非洲视作平等的伙伴ꎻ 其三ꎬ 德国

的外交政策超越纯粹的 “文明力量” 的定位ꎬ 曾经缺失的对非安全政策开始

形成ꎬ 当然ꎬ 这并不意味着在对待军事问题上的 “克制文化” 已经消逝ꎻ 其

四ꎬ 德非安全合作更注重从根源上解决冲突ꎬ 发展和安全相辅相成的重要性
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成为共识ꎬ 因此德国的安全政策与发展、 外交政策不再各自为政ꎬ 而是得到

更好的协调ꎮ 总之ꎬ 这次外交大反思最重要的结果是确定了德国外交政策由

谨慎向积极转变的基调ꎮ

德非安全合作的发展趋势

随着德国对外战略的转型ꎬ “德国应该承担更多的国际责任” 认知的趋

同ꎬ 在未来一段时间德国将根据其对非安全政策的新理念ꎬ 加大对非安全

合作ꎮ
(一) 德国在非洲安全治理中将发挥更重要的作用

从德国的角度看ꎬ 德国在非洲的经济和政治利益、 历史责任以及法非关系

的重塑都推动德国对非安全政策的转变ꎮ 德国承认对非洲的安全事务有道义上

的责任ꎮ 默克尔明确表示: “非洲今天的有些困难是我们当年的殖民主义行为造

成的ꎮ 看看非洲的国家边界ꎬ 并不是根据民族划分ꎬ 而是根据殖民统治资源划

分的ꎮ”① 中国等新兴国家在非洲的经济合作令德国意识到非洲作为德国出口

市场和投资目的地的巨大潜力ꎮ 截至 ２０１３ 年ꎬ 在德国的 ４０ 万家企业中ꎬ 已

有 ８００ 多家在非洲投资ꎬ 营业额达到 ２７５ 亿欧元ꎬ② 但德国对非直接投资仅仅

流向非洲 ５４ 国中的 １３ 个国家ꎬ 德非贸易量也仅占德国对外贸易量的 ２％ ꎮ③

因此ꎬ 德国对非经济参与度虽呈逐年增长趋势ꎬ 但未来仍有很大的拓展空间ꎮ
维护非洲和平与安全除了保护德国现有的在非经济利益ꎬ 也有助于改善非洲

的营商环境ꎬ 吸引更多德国私营企业到非洲投资ꎬ 分享非洲增长的红利ꎮ

表 ２　 德国企业对非洲的投资现状

１９９３ 年 １９９８ 年 ２００３ 年 ２００８ 年 ２０１３ 年

对非投资额 (亿欧元) ２０ ２８ ４４ ６２ ８９
企业数量 ５６２ ６１３ ４６９ ６６６ ８０９
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营业额 (亿欧元) ７７ １９８ １６２ ２６２ ２７５
雇员人数 (万人) ９􀆰 ５ １２􀆰 ３ １２􀆰 １ １７􀆰 ２ １９􀆰 ５

　 　 资料来源: Ｊａｈｒｅｓｂｅｒｉｃｈｔ ２０１５ / ２０１６ꎬ Ａｆｒｉｋａｖｅｒｅｉｎ ｄｅｒ ｄｅｕｔｓｃｈｅｎ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔꎬ ｐ􀆰 １３ꎮ

因此ꎬ 维护非洲的安全稳定成为当下和未来一段时间德国对非合作的重

点ꎮ ２０１６ 年ꎬ 默克尔就任总理以来第四次访非ꎬ 但与以往不同的是ꎬ 这次访

问以 “移民伙伴关系” 为焦点ꎬ 优先关注安全合作ꎮ 德国将移民问题视作

“和平项目” (Ｐｅａｃｅ Ｐｒｏｊｅｃｔ)①ꎬ 试图将危机转化为机遇ꎮ ２０１６ 年 １０ 月ꎬ 默克

尔访问马里、 尼日尔、 埃塞俄比亚非洲三国ꎬ 这是默克尔时隔五年后再次访

问非洲ꎬ 其中出访国别选择主要考虑非洲安全和移民问题因素ꎮ 埃塞俄比亚

与厄立特里亚、 索马里、 苏丹相邻ꎬ 是维护东非安全与稳定的关键国家ꎮ 埃

塞邻国厄立特里亚是德国境内难民庇护申请者十大来源国之一ꎬ 仅 ２０１５ 年ꎬ
来自厄立特里亚的难民申请人数就达到 １０ ８７６ 人ꎬ 占总申请人数的 ２４􀆰 ４％ ꎮ②

尼日尔则是从非洲通往欧洲的重要移民中转国ꎬ 因此ꎬ 默克尔承诺: 向尼日尔

提供 ７ ７００ 万欧元的援助ꎬ 以打击人口走私和管治中部阿加德兹地区的非法移民

(其中 １ ７００ 万欧元于 ２０１６ 年提供ꎬ 另外的 ６ ０００ 欧元则在以后数年提供)ꎻ 为

尼日尔军队提供 １０ 万欧元的车辆和通信设备ꎬ 帮助其打击极端武装分子ꎻ 在首

都尼亚美建立德国军事及后勤基地ꎬ 为联合国马里特派团中的 ６５０ 名德国士兵

提供支持ꎮ③ 这些都是通过维护非洲安全从而在短期内遏制非洲移民流出的

举措ꎮ
此外ꎬ 德国可借助自身优势ꎬ 发挥在非洲安全问题上的独特作用ꎮ 过去

德国在非洲的安全举措主要依赖欧盟和北约ꎬ 特别是法国ꎬ 但德国已经意识

到不应再亦步亦趋ꎬ 而应清晰定义自身在非洲的利益ꎮ 尽管德国在非洲的影

响力不及法国ꎬ 但通过德国驻非洲国家大使馆和德国在非各个政治基金会、
德国国际合作机构 (ＧＩＺ) 等ꎬ 德国已在非洲积累了一定的资源和网络ꎬ 有能

􀅰９５􀅰

①

②

③

笔者于 ２０１６ 年 １０ 月访谈位于德国柏林的德国外交部政策制定人员玛利亚􀅰阿德巴尔女士

(Ｍａｒｉａ Ａｄｅｂａｈｒ)ꎮ
Ｂｕｎｄｅｓａｍｔ ｆｕｅｒ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ｕｎｄ Ｆｌｕｅｃｈｔｌｉｎｇｅꎬ “Ｄａｓ Ｂｕｎｄｅｓａｍｔ ｉｎ Ｚａｈｌｅｎ ２０１５: Ａｓｙｌꎬ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ｕｎｄ

Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎꎬ ｐ􀆰 １９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｂａｍｆ􀆰 ｄｅ / ＳｈａｒｅｄＤｏｃｓ / Ａｎｌａｇｅｎ / ＤＥ / Ｐｕｂｌｉｋａｔｉｏｎｅｎ / Ｂｒｏｓｃｈｕｅｒｅｎ / ｂｕｎｄｅｓａｍｔ －
ｉｎ － ｚａｈｌｅｎ －２０１５􀆰 ｐｄｆ? ＿ ＿ ｂｌｏｂ ＝ ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎＦｉｌｅꎬ ２０１７ － ０２ － ２０􀆰

ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｆａｚ􀆰 ｎｅｔ / ａｋｔｕｅｌｌ / ｐｏｌｉｔｉｋ / ｋａｍｐｆ － ｇｅｇｅｎ － ｓｃｈｌｅｕｓｅｒ － ｍｅｒｋｅｌ － ｓａｇｔ － ｎｉｇｅｒ － ｍｉｌｌｉｏｎｅｎｈｉｌｆｅ －
ｚｕ － １４４７４８５０􀆰 ｈｔｍｌꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒｅｕｔｅｒｓ􀆰 ｃｏｍ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｕｓ － ｇｅｒｍａｎｙ － ｍｅｒｋｅｌ － ａｆｒｉｃａ － ｉｄＵＳＫＣＮ１２Ａ１ＯＬꎬ
２０１７ － ０２ － ２０􀆰



西亚非洲　 ２０１７ 年第 ５ 期

力对非洲安全治理发挥更加积极自主的作用ꎮ①

(二) “发展 －安全” 观将成为德非安全合作指导思想

在德国看来ꎬ 只有可持续发展才能实现真正的可持续安全ꎮ “没有经济发

展ꎬ 非洲将难以实现稳定ꎮ”② 因此ꎬ 德国对非政策的重点是和平与安全ꎬ 主

要途径则是以发展促和平ꎮ 以难民问题为例ꎬ 默克尔意识到若要从根本上缓

解欧洲大陆汹涌难民潮的压力ꎬ 真正从根本上解决难民危机问题ꎬ 需要从难

民来源国方面入手ꎻ 对于非洲的难民ꎬ 则需通过改善非洲民众的生存状况ꎬ
使他们能够在非洲当地安居乐业ꎬ 不再形成远赴德国或其他国家的难民潮ꎮ
正是基于对发展与安全关系的深刻认知ꎬ 德国在 ２０１７ 年初出台了 «非洲马歇

尔计划»ꎬ 试图从根源消除动乱ꎬ 通过发展实现持久的和平与安全ꎮ
«非洲马歇尔计划» 远远超越了德国传统的对非发展政策ꎬ 是集经济、 金

融、 贸易、 安全、 法律、 环境和卫生政策为一体的综合性倡议ꎮ③ 该计划包含

３ 个相互联系的支柱: 贸易与就业、 和平与安全、 民主与法治ꎮ 在推进贸易与

就业方面ꎬ 德国将采取为私人投资者创造新的投资产品 (例如基金和债券)、
提升非洲私营部门出口潜力、 扩大地中海联盟框架下的对非经济合作等措施ꎮ
在推进非洲民主与法治方面ꎬ 德国致力于推进非洲国家的反腐、 人权与民主ꎮ
除此以外ꎬ 该计划还具体涉及了德非安全合作直接的、 具体的内容ꎬ 进一步

增强对非危机预防介入的力度ꎬ 分两个层面实施ꎮ 其一ꎬ 在德国国家层面ꎬ
增强危机预防能力建设ꎬ 即继续支持非洲完善安全架构ꎬ 突出调解、 预警系

统等方面的作用ꎻ 系统地实施德国政府即将出台的 “非洲危机参与和建设和

平指导方针”ꎻ 制定安全伙伴关系的建议ꎻ 发起倡议ꎬ 加强非洲安全部队的技

能ꎮ 其二ꎬ 在国际层面ꎬ 在 ２０１７ 年欧非首脑会议上提出 “欧盟 － 非洲和平与

安全伙伴关系” 倡议ꎻ 将欧盟非洲和平基金延续到 ２０２０ 年ꎬ 从欧洲发展基金

以外的来源调动资金ꎬ 系统地增加用于建设公共产品的份额ꎻ ２０２０ 年后ꎬ 建

立一个专门的欧盟基金机制ꎬ 以扩大军事能力和资助和平行动ꎻ 在非洲领导

的和平行动资金支持方面ꎬ 在非洲联盟和联合国之间实现有效和可靠的负担

􀅰０６􀅰

①

②
③

Ｄｅｎｉｓ Ｔｕｌｌꎬ “Ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ａｆｒｉｋａｐｏｌｉｔｉｋ􀆰 Ｅｉｎ Ｂｅｉｔｒａｇ ｚｕ Ｅｉｎｅｒ Ｕｅｂｅｒｆａｅｌｌｉｇｅｎ Ｄｅｂａｔｔｅ”ꎬ Ｆｒｉｅｄｒｉｃｈ － Ｅｂｅｒｔ －
Ｓｔｉｆｔｕｎｇꎬ ２０１４ꎬ ｐ􀆰 ４􀆰

Ｊａｈｒｅｓｂｅｒｉｃｈｔ ２０１５ / ２０１６ꎬ Ａｆｒｉｋａｖｅｒｅｉｎ ｄｅｒ ｄｅｕｔｓｃｈｅｎ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔꎬ ｐ􀆰 １８􀆰
“Ｔｈｅ Ｃｏｒｎｅｒｓｔｏｎｅｓ ｏｆ ａ Ｍａｒｓｈａｌｌ Ｐｌａｎ ｗｉｔｈ Ａｆｒｉｃａ － Ａ Ｎｅｗ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｆｏｒ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ Ｐｅａｃｅ ａｎｄ ａ

Ｂｅｔｔｅｒ Ｆｕｔｕｒｅ”ꎬ Ｓｐｅｅｃｈ ｂｙ Ｇｅｒｍａｎ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｍｉｎｉｓｔｅｒ Ｍüｌｌｅｒ ａｔ ｔｈｅ Ｇｅｒｍａｎ － Ａｆｒｉｃａｎ Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｓｕｍｍｉｔꎬ ９
Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０１７ ｉｎ Ｎａｉｒｏｂｉ􀆰
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分摊ꎻ 发起以外交手段解决冲突的倡议ꎻ 在冲突后的局势中采取更广泛和更

务实的办法ꎬ 包括经济和就业ꎬ 以产生更快的和平红利ꎻ 支持宗教社会团体

发挥促进和平的作用ꎻ 扩大宗教领域和可持续发展领域的国际伙伴关系ꎻ 停

止向危机地区出口武器ꎬ 改进对小武器贸易的管制ꎮ①

德国认为ꎬ «非洲马歇尔计划» 是欧盟与非洲伙伴关系的一部分ꎬ 因此该

计划应得到欧盟层面的支持ꎮ 在 “发展 － 安全观” 理念方面ꎬ 欧盟和德国具

有很大一致性ꎬ 都希望通过经济发展从根本上解决难民等安全问题ꎮ ２０１７ 年

初ꎬ 欧盟宣布设立资金额为 ４４０ 亿欧元的非洲经济发展基金ꎬ 以帮助非洲发

展经济ꎬ 消除风险ꎬ 吸引更多外商投资ꎬ 同时ꎬ 帮助非洲减少难民数量ꎬ 避

免更多难民涌入欧洲ꎮ②

总体看来ꎬ «非洲马歇尔计划» 的出台表明德非合作未来将以冲突预防为重

点ꎬ 以非洲和平与安全架构为主导ꎬ 以欧盟、 联合国等多边组织为依托ꎬ 以经

济、 就业、 外交、 能力建设等软手段为重点ꎬ 促进非洲的持久和平与安全ꎮ
(三) 德非安全合作深化面临不少困难

从国际环境看ꎬ ２０１７ 年ꎬ 德国、 荷兰和法国均举行关键的选举ꎬ 欧盟是否

会分崩离析令人担忧ꎮ 移民和难民问题正在动摇欧洲一体化的基础ꎮ 虽然法国

“前进运动” 候选人马克龙以 ６６􀆰 １％: ３３􀆰 ９％战胜极右翼 “国民阵线” 候选人

勒庞赢得大选ꎬ 欧盟的 “德法轴心” 将得到巩固ꎬ 但也表明法国国内政治极右

化现象加深ꎬ 社会群体分裂严重ꎬ 国内反对移民和欧洲一体化的声音不可小觑ꎮ
马克龙将相当一部分执政资源与精力用于应对急迫的提振经济和刺激国内就业

问题ꎮ 美国新任总统特朗普不仅要求欧洲承担更多安全责任ꎬ 而且公然表示反

对自由贸易、 全球化和国际法则ꎬ 而这些都是德国对外交往的核心价值观ꎮ 随

着英国脱离欧盟、 特朗普入主白宫ꎬ 外界一方面担心德国是否会成为世界上唯

一一个仍然秉持欧盟价值观的大国ꎬ 另一方面又对德国寄予了更多期望ꎮ 德国

政府承受了巨大的压力ꎮ 如何满足外界对德国日渐增多的期望ꎬ 承担全球治理

的领导角色ꎬ 德国正面临前所未有的矛盾ꎮ 这对德国是机遇ꎬ 更是挑战ꎮ
从国内因素看ꎬ 在德非安全合作上ꎬ 德国在过去的两年多时间内由消极应

􀅰１６􀅰

①

②

参见德国经合部网站关于 «非洲马歇尔计划» 的介绍: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｂｍｚ􀆰 ｄｅ / ｅｎ / ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ＿
ｒｅｇｉｏｎｓ / ｍａｒｓｈａｌｌ＿ ｐｌａｎ＿ ｗｉｔｈ＿ ａｆｒｉｃａ / ｃｈａｐｔｅｒ＿ ０３ / ０１ / ｉｎｄｅｘ􀆰 ｈｔｍｌꎬ ２０１７ － ０２ － ２３ꎮ

«欧盟将启动 ４４０ 亿欧元基金用于非洲发展»ꎬ 载中国商务部网站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｍｏｆｃｏｍ􀆰
ｇｏｖ􀆰 ｃｎ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｉ / ｊｙｊｌ / ｋ / ２０１７０２ / ２０１７０２０２５１５０３５􀆰 ｓｈｔｍｌꎬ ２０１７ － ０２ － ２３ꎮ
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对向积极有所作为转变ꎬ 展示承担更多安全责任的意愿ꎬ 但德国对非安全合作

从意愿到行动也会受到一些现实因素制约ꎮ 其一是德国承担 “更多责任” 与作

为 “欧洲国家” 的困境ꎮ 德国一直定位自己是欧洲国家ꎬ 德国的对非安全政策

也是立足欧盟对非安全政策ꎮ 欧盟的共同外交和安全政策 (Ｃｏｍｍｏｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ ａｎｄ
Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐｏｌｉｃｙꎬ ＣＦＳＰ)、 共同安全与防务政策 (Ｃｏｍｍｏｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ａｎｄ Ｄｅｆｅｎｃｅ
Ｐｏｌｉｃｙꎬ ＣＳＤＰ) 的命运关系到德非安全合作的未来成效ꎮ 而德国日益积极的安

全政策却受到欧盟内部某些成员国的反对和警惕ꎬ “德国不是问题的解决方案ꎬ
而是问题的一部分”ꎮ① 如何将德国方案成功转化为欧洲方案ꎬ 在承担更多安

全责任的同时消除其他欧洲国家对德国 “安全化” 的疑虑ꎬ 是德国需要解决

的重要问题ꎮ
其二是责任与道义的矛盾ꎮ 德国的政治文化具有很强的道义性ꎮ 在第二

次世界大战后ꎬ 道德上完全破产的德国在一切政治问题上都产生了对道义的

渴求ꎮ 道义性深深渗透于所有政治议题ꎬ 成为德国的政治文化ꎮ 这种文化一

直延续至今ꎬ 尤其体现在政治领域ꎬ 不自信的德国社会必须反复研判道义以

确认自己走在正确的道路上ꎮ 但在外交领域ꎬ 道义正确性受到了挑战ꎮ 在外

交和安全政策领域ꎬ 似乎总有一个道德灰色地带ꎬ 让德国在做决策时难以取

舍ꎮ 德国希望避免这种抉择ꎬ 结果给外界的印象常常是不愿意积极在国际问

题上发挥作用ꎮ 德国总统高克在 ２０１４ 年慕尼黑安全政策会议上的讲话就是针

对这个问题ꎮ
其三是根深蒂固的克制文化的束缚ꎮ 德国承诺对非洲安全事务承担更多

责任ꎬ 但在历史和公众意见的压力下仍受到克制战略文化的影响ꎬ 在两者矛

盾时德国将难免陷入被动应对ꎮ ２０１４ 年初ꎬ 德国柯尔伯 (Ｋｏｅｒｂｅｒ) 基金会对

１ ０００ 名德国人进行问卷调查ꎬ 了解他们对德国外交未来面对国际危机时应有

的态度ꎮ 仅有 ３７％的受访者认为德国外交政策应加大投入ꎬ ６０％ 的德国受访

者认为外交政策应继续保持克制ꎮ 在进一步细化的问题中ꎬ 对于德国是否应

加强人道主义援助、 外交斡旋、 加强公民社会、 促进军控、 培训警察和安全

力量、 帮助国家机制建设等问题的回答ꎬ 大部分德国受访者是赞同的ꎬ 但反

对德国使用军事力量ꎮ 到 ２０１６ 年 １０ 月ꎬ 受访者中认为德国未来仍应保持克

􀅰２６􀅰

① 笔者于 ２０１６ 年 １０ 月 １６ 日在德国柏林对德国外交协会 ( ＤＧＡＰ) 女专家普格利林博士

(Ｄｒ􀆰 Ｊａｎｅ Ｐｕｇｌｉｅｒｉｎ) 的访谈ꎮ
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制的比例已从 ６０％降低到 ５３％ (参见图 １)ꎮ 可以预见ꎬ 德国未来会更加重视

参与和平与安全事务ꎬ 但受政策惯性、 克制文化和公众意见的掣肘ꎬ 德国参

与国际危机管理领导的步伐不会迈得很大ꎬ 而是呈逐步推进的趋势ꎮ

图 １　 ２０１４ 年 ４ 月 ~ ２０１６ 年 １０ 月德国公众对于应对国际危机所持态度调查

资料来源: 德国 ２０１４ 年外交大反思官方网站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒｅｖｉｅｗ２０１４􀆰 ｄｅꎬ

２０１７ － ０４ － ０７ꎮ

其四是责任与实际能力的矛盾ꎮ ２０１４ 年德国防务部门同意结束德国多年

来的国防削减ꎬ 并计划在 ２０２４ 年将国防预算提高至国内生产总值的 ２％ ꎮ① 但

２０１７ 年ꎬ 德国的实际国防支出仅为 １􀆰 ２％ꎬ 且短期内无法大幅提高安全支出ꎮ
正如德国外交协会 (ＤＧＡＰ) 女专家普格利林博士 (Ｄｒ􀆰 Ｊａｎｅ Ｐｕｇｌｉｅｒｉｎ) 所说ꎬ
“一个真实的德国希望发挥更多作用ꎬ 但缺乏资源、 工具和能力ꎬ 就像没有武器

的蜘蛛侠ꎮ”② 以德国经济合作与发展部高调宣布的 «非洲马歇尔计划» 为例ꎬ
其规划是雄心勃勃的ꎬ 但是德国政府并没有为这一计划提供新的资金支持ꎬ 如

何在有限的资源条件下实现宏大的计划是德国的对非新政策面临的最大挑战ꎮ③

其五是如何协调外交政策、 发展政策和安全政策之间的关系ꎮ 这也是当

下德国在非安全合作迫切需要解决的问题ꎮ 以打击索马里海盗为例ꎬ 参与的

德国部委包括联邦内政部、 国防部、 联邦交通、 建设与城市规划部、 联邦经

济与技术部、 司法部、 财政部和外交部多个部门ꎬ 唯有上述多部门有效协调ꎬ
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②
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笔者于 ２０１６ 年 １０ 月 １６ 日访谈位于德国柏林的德国外交协会 (ＤＧＡＰ) 专家普格利林博士

(Ｄｒ􀆰 Ｊａｎｅ Ｐｕｇｌｉｅｒｉｎ)ꎮ
笔者于 ２０１７ 年 ２ 月在南非约翰内斯堡二十国集团智库会议期间ꎬ 访谈德国发展研究所专家克

里斯提娜􀅰哈克内什 (Ｃｈｒｉｓｔｉｎａ Ｈａｃｋｅｎｅｓｃｈ)ꎮ
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才能完成德非安全合作预期目标ꎮ① 此外ꎬ 安全合作项目的实施ꎬ 需以专项资

金为保障ꎮ 如果德非安全合作成为优先议程ꎬ 那么在德国对非发展援助资金

是否会减少? 默克尔在与马里总统易卜拉欣􀅰凯塔 ( Ｉｂｒａｈｉｍ Ｂｏｕｂａｃａｒ Ｋｅｉｔａ)
会谈时表示: 德国希望加大对马里的军事支持ꎬ 但 “不是以 (减少) 发展援

助为代价”ꎮ② 在实际执行时ꎬ 安全项目加大支出是否会损害发展政策的落实ꎬ
这仍有待进一步观察ꎮ

综上ꎬ 未来德非安全合作能否取得成效ꎬ 主要基于以下因素: 其一ꎬ 德国

的安全政策是否能够与非洲自身的安全战略与合作机制相对接ꎮ 毕竟在德非安

全合作中ꎬ 非洲各国以及非洲区域组织是双方安全合作中的主体ꎬ 有待于非方

各行为体发挥主导作用ꎮ 其二ꎬ 德国作为欧盟的核心国家ꎬ 该国对外安全合作

仍然以多边主义优先ꎬ 其对非安全合作势必在欧盟框架内进行ꎬ 因此德国需要

努力将德国方案合法化为欧洲方案ꎬ 并与现有的欧非安全合作方案融合ꎮ 其三ꎬ
取决于德国各部委之间的政策协调性ꎮ 德国对外安全合作机制是与德国的内政、
外交、 国防、 经济、 发展政策相互嵌合的ꎬ 需要各部委互相配合ꎬ 通力合作ꎮ

结　 语

德国对自身作为 “文明力量” 和 “欧洲国家” 的定位决定了德非安全合

作的未来仍会保持如下特征ꎬ 即通过政治、 外交、 发展、 民事、 军事等多种

手段ꎬ 综合运用贸易协定、 发展援助、 直接投资、 人道主义援助、 机制建设、
警察培训、 政治对话等政策工具实现安全ꎬ 优先强调采用非军事手段ꎮ

在外界期待日益增强、 德国有意愿承担全球责任而自身能力有限的困境下ꎬ
非传统安全和冲突预防成为德非安全合作的首选ꎮ 这也符合德国希望塑造的国

际形象: 德国从未将自身视作硬实力的领导者ꎬ 更倾向于以软实力解决冲突ꎮ
由于历史和克制的战略文化ꎬ 德非安全合作在未来会更侧重非传统安全领域的
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合作ꎬ 综合运用经济和政治援助、 支持非洲国家治理结构改革等 “软力量”ꎬ 促

进非洲的和平与发展ꎮ 在对非军事安全合作方面ꎬ 德国仍将依靠北约和欧盟ꎬ
在必要的情况下不排除采取军事行动的可能性ꎮ 经过 ２０１４ 年德国外交大反思

后ꎬ 德国政府内部和德国公众都对德国将承担更多国际责任有了更多认可ꎬ 也

对德国在一定限度内参与海外军事行动产生更多理解ꎮ 由于德国总体军事实力

有限ꎬ 派兵非洲意愿不高ꎬ 且面临着国内要求裁军和削减国防预算的限制ꎬ 冲

突预防因对军事介入能力要求不高而将成为德非安全合作的重点ꎮ
德国的对非安全政策并不是孤立的ꎬ 安全政策须与本国的外交和发展政策

密切协调ꎬ 也须与欧盟、 二十国集团等多边组织以及其他战略伙伴的对非安全

合作计划或行动相互嵌合ꎮ 以德国的 «非洲马歇尔计划» 为例ꎬ 其和平与安全

支柱的关键取决于三点: 其一ꎬ 德非安全合作的计划是否建立在与非洲平等协

商的基础上ꎬ 是否能够与非洲大陆自身制定的非盟 «２０６３ 年议程» 对接ꎬ 是否

能够得到广大非洲国家政府和民众的支持ꎻ 其二ꎬ 德非安全合作的各决策和执

行机构ꎬ 即发布计划的德国经济发展与合作部是否能够与联邦外交部、 国防部保

持政策协调性ꎬ 将发展、 外交和安全因素融为一体ꎬ 通力合作ꎬ 实现或巩固非洲

和平态势ꎻ 其三ꎬ 德非安全合作能否与现有的欧盟与非洲安全合作进行对接ꎬ 使

得德非合作更有合法性和包容性ꎬ 在发挥领导力时减少来自欧盟内部的阻力ꎮ
与此同时ꎬ 德非安全合作也面临着诸多挑战ꎮ ２０１６ 年 ９ 月ꎬ 在德国梅克

伦堡 －前波莫瑞州 (梅前州) 地方议会选举中ꎬ 默克尔领导的基民盟以 １９％
的得票率惨败ꎻ① 而高举反对默克尔难民政策旗帜的右翼政党德国另类选择党

(Ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅ ｆｕｅｒ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄꎬ ＡｆＤ)ꎬ 借助民众对难民涌入的恐慌情绪ꎬ 在 ９
月的柏林地方选举中获得了大约 １４％的选票ꎮ② 德国大选在 ２０１７ 年 ９ 月举行ꎬ
大量难民涌入对德国传统价值观的冲击ꎬ 德国选择党不断攀升的支持率ꎬ 德

国社会暗潮涌动的民粹主义思潮ꎬ 以及风雨飘摇的欧洲前途ꎬ 都为寻求连任

的默克尔总理和德国带来了极大的不确定性ꎮ 德非安全合作的动力除了追求

德国自身国家利益ꎬ 也是德国努力承担全球安全治理的责任体现ꎮ 德国对非
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新安全政策能够顺利实施的前提是德国成功应对国内危机、 继续领导欧盟一

体化ꎬ 并在不确定的时代成为欧盟全球治理价值观的中流砥柱ꎮ
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ｆｒｏｍ “Ｐｏｌｉｃｙ Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ ｆｏｒ Ａｆｒｉｃａ” ｔｏ ｔｈｅ ｒｅｃｅｎｔｌｙ ａｎｎｏｕｎｃｅｄ “Ａｆｒｉｃａｎ Ｍａｒｓｈａｌｌ Ｐｌａｎ”
􀆰 Ｔｈｅ ｒｅａｓｏｎｓ ｆｏｒ ｔｈｉｓ ｃｈａｎｇｅ ｌｉｅ ｉｎ ｔｈｅ ｉｎｃｒｅａｓｉｎｇ ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ ｏｆ Ｇｅｒｍａｎｙ ｉｎ ｔｈｅ ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
ａｒｅｎａꎬ ｔｈｅ ｃｈａｎｇｅ ｏｆ Ａｆｒｉｃａｎ ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ ｈｉｇｈ ｅｘｐｅｃｔａｔｉｏｎｓ ｔｈａｔ ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ ａｎｄ Ｇｅｒｍａｎ ｐｕｂｌｉｃ ｈａｖｅ ｆｏｒ Ｇｅｒｍａｎｙ ｔｏ ａｓｓｕｍｅ ｍｏｒｅ ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙ ｆｏｒ
ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ􀆰 Ｉｎ ｔｈｅ ｆｕｔｕｒｅꎬ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｔｈｅ Ｇｅｒｍａｎ “ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ －
ｓｅｃｕｒｉｔｙ” ｃｏｎｃｅｐｔꎬ Ｇｅｒｍａｎｙ ａｎｄ Ａｆｒｉｃａ ｗｉｌｌ ｆｕｒｔｈｅｒ ｄｅｅｐｅｎ ｔｈｅｉｒ ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ􀆰

Ｋｅｙ Ｗｏｒｄｓ: Ｇｅｒｍａｎ － Ａｆｒｉｃａｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓꎻ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎꎻ “ Ｇｅｒｍａｎ
Ｐｏｌｉｃｙ Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ ｆｏｒ Ａｆｒｉｃａ ”ꎻ “ Ａｆｒｉｃａｎ Ｍａｒｓｈａｌｌ Ｐｌａｎ ”ꎻ “ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ －
Ｓｅｃｕｒｉｔｙ” Ｃｏｎｃｅｐｔ

(责任编辑: 詹世明　 责任校对: 樊小红)
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