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德国南海政策的新调整:
动因与制约因素*

王道征

摘暋暋要:近年来,德国南海政策调整越发明显。政治层面,德国除了在欧

盟框架内发声,还越来越频繁地就南海问题独立表态;外交层面,

德国与南海周边国家的合作由经贸合作向安全议题合作拓展;军

事层面,德国海军的南海地区行动从谨慎克制向追求积极有为转

变。德国南海政策调整的原因是多样的,既有国家层面安全和外

交政策转型的驱动,也有地区层面国家竞争和区域利益的共同作

用,还有国际层面的威胁认知和“全球力量暠身份塑造的推动。然

而,德国政治精英的立场分歧、军事能力和社会民意的限制、价值

观外交路线和对华经贸关系的制约,都将成为德国深度介入南海

问题的阻碍因素。中国应密切关注德国南海政策动向,在稳固双

边经济贸易关系,拓展在人为气候变化、海洋污染、能源转型等议

题合作的基础上,推动中德关系朝健康稳定方向发展。
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随着亚洲力量的崛起,印太地区的重要性日益提升。南海是印太关键区域,近
年来西方国家加大介入该地区问题的力度,以争夺地区安全秩序的主导权。在内

外多重因素的综合作用下,德国重新审视国家安全和对外战略问题,筹划如何推动

顶层设计强化应对综合安全威胁的能力,进而提升自身在印太事务中的显示度和

话语权。2020年9月,德国政府颁布《德国—欧洲—亚洲:共同塑造21世纪》的印

太政策指导方针,文件指出印太地区正在成为塑造新世纪国际秩序的关键,欧洲和

印太地区经济通过全球供应链紧密相连,重要的贸易路线都经过印度洋、太平洋和

南海地区,如果该地区发生冲突,同样会对德国产生直接影响。栙 德国印太政策指

导方针的出台,表明亚洲和印太地区事务已经成为德国战略重点之一,德国开始对

南海争端等地区事务表现出浓厚兴趣。2021年8月,德国派遣护卫舰远赴南海,
这是德国军舰2002年以来首次出现在该地区。2022年1月,德国“巴伐利亚暠号护

卫舰穿越南海首次到访越南港口。上述事件具有重要代表性意义,表明德国南海

政策已发生实质性转变。2023年6月,德国国防部部长鲍里斯·皮斯托留斯(Boris
Pistorius)对外宣布,德国将于2024年向印太地区派遣一艘护卫舰和一艘补给舰,
并称未来德国军舰还将与伙伴国海军举行联合演习,借此向外发出德国维护基于

“规则暠的国际秩序的信号。
国内外对欧盟南海政策的研究已经积累了一定的成果,但对德国南海政策的

研究相对较少,缺乏完整的研究梳理。栚 当前德国南海政策有了哪些新调整,促进

德国南海政策转型的作用机制是什么,未来德国南海政策可能朝什么方向发展?
对于上述这些问题,学界虽未全面涉及,但已经运用多种分析手段,分析德国外交

和安全 政 策 变 化 的 动 因。就 已 有 分 析 框 架 而 言,查 尔 斯·赫 尔 曼 (Charles
Hermann)提出了在外交政策变化中起主要作用的四种驱动因素,分别是领导者、
官僚机构、国内选民的变化和外部冲击。雅各布·古斯塔夫森(JakobGustavsson)
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FederalForeign Office,“Germany灢Europe灢Asia:Shapingthe21stCentury Together:The
GermanGovernmentAdoptsPolicyGuidelinesontheIndo灢PacificRegion暠,September9,2020,https://

www.auswaertiges灢amt.de/en/aussenpolitik/regionaleschwerpunkte/asien/german灢government灢policy灢guide灢
lines灢indo灢pacific/2380510,访问日期:2023 06 12。

以“欧盟南海政策暠为视角的研究成果包括:邢瑞利、刘艳峰:《欧盟介入南海问题:路径、动因与前

景》,载《现代国际关系》,2016年第5期,第32 67页;刘衡:《介入域外海洋事务:欧盟海洋战略转型》,载《世
界经济与政治》,2015年第10期,第76 81页;LiuNengye/XuQi,“HowMighttheEuropeanUnionEngage
ConstructivelywithChinaintheSouthChinaSea?暠,OceanDevelopment&InternationalLaw,Vol.49,No.
4,2018,pp.301 312;MathieuDuch昞tel,“EuropeandMaritimeSecurityintheSouthChinaSea暠,Asia
Policy,Vol.21,No.1,2016,pp.54 58;EvaPejsova,“BetweenPrinciplesandPragmatism:TheEUand
theSouthChinaSea暠,GlobalAsia,Vol.14,No.2,2019,pp.172 150。目前国内学界缺乏专门探究德国

南海政策的研究成果,笔者仅找到一篇相关论文论述德国介入南海问题的进程、特点和战略考量,参见李忠

林:《德国介入南海问题的主要特点与战略考量》,载《东南亚研究》,2021年第4期,第88 105页。
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在赫尔曼四维模型的基础上,重点关注国内外结构性条件的变化、战略政治领导力

以及存在的某种危机。古斯塔夫森还强调选举结果、民意调查和主要政治参与者

间形成的联盟的作用。栙 罗伯塔·哈尔(RobertaN.Haar)和乔纳森·皮尔斯(Jona灢
thanJ.Pierce)在赫尔曼和古斯塔夫森研究的基础上,将公共政策理论中的倡导联

盟框架(AdvocacyCoalitionFramework)理论引入国际关系和外交政策分析领域,
作为补充性政策过程框架以解释外交政策变革及赫尔曼提出的四项驱动因素。栚

郑春荣采用赫尔曼的分析模型研究德国外交与安全政策转型的动因,同时关注“历
史记忆暠在德国外交决策中的作用变化。栛 黄萌萌在分析德国安全政策变化的内

外部因素时,将外部因素聚焦于危机冲击下政治精英与社会民众的“威胁认知暠,内
在因素落脚在外交认同与盟友期待等观念性因素的改变上。栜

上述学者对外交政策变革驱动因素的研究侧重不同,但在搭建相关分析框架

时形成了部分共识性观点,尤其对赫尔曼的分析框架有相当程度的认同。作为德

国外交和安全政策的组成部分之一,相关研究方法同样适用于分析德国外交政策

转型中的南海政策调整部分。当前南海争端呈现明显紧张态势,未来一段时间南

海问题恐将继续升温,分析德国南海政策转型的动因以及相关前景越发显得必要

且紧迫。基于此,本文在归纳总结德国南海政策新特点的基础上,综合既有理论分

析框架,从国家层面的领导者驱动和行政人员倡议、地区层面的德法竞争和区域利

益的共同作用、国际层面的外部冲击与德国“全球力量暠身份塑造等视角,分析德国

外交政策中的南海政策转型。在此基础上,从内外等层面分析德国南海政策转型

面临的挑战,进而清晰把握德国南海政策的走向及前景,为我国经略南海问题和维

护周边安全稳定提供有益借鉴。

一、德国南海政策调整后的特点

随着南海地缘政治格局迅速演变,越南和菲律宾等南海周边国家致力于推进

南海问题国际化,美日英法德等域外国家趁机强化介入南海地区事务,其参与方式

和程度各有不同。就德国而言,从安格拉·默克尔(AngelaMerkel)任期末到奥拉

夫·朔尔茨(OlafScholz)上台以来,德国政坛越来越热衷于南海相关议题,在政治
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GustavssonJakob,“HowShould WeStudyForeignPolicyChange?暠,CooperationandConflict,

Vol.34,No.1,1999,pp.73 95.
RobertaN.Haar/JonathanJ.Pierce,“ForeignPolicyChangefromanAdvocacyCoalitionFrame灢

workPerspective暠,InternationalStudiesReview,Vol.23,No.4,2021,pp.1771 1791.
郑春荣、李勤:《俄乌冲突下德国的“时代转折暠————基于历史记忆的分析》,载《德国研究》,2022年

第6期,第4 19页。
黄萌萌:《德国安全政策新态势:动力与制约因素》,载《德国研究》,2023年第1期,第32 60页,这

里第42页。
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立场、外交行动和军事实践等方面均呈现新特点。
(一)政治立场:从“依托欧盟发声暠到“频繁独立表态暠转变

德国安全战略主要依托美国和北约,作为欧盟主要国家,欧盟制定和出台的南

海政策文件也代表了德国的政策立场。在默克尔第一和第二个任期内,德国主要通

过欧盟相关政策文件和声明阐述自身态度。例如,继1994年欧盟在《新亚洲战略》
中提及南沙冲突后,栙2007年欧盟委员会颁布《欧盟外交与安全政策的东亚行动纲

领》,后者虽然没有直接提及南海争端,但强调了该地区存在竞争性民族主义危机,
并特别指出欧盟应促进建立信任措施,鼓励通过和平与合作的方式解决领土和资源

争端。栚2012年,欧盟与美国联合发布《关于亚太地区的共同声明》,提出在南海问题

上双方继续鼓励东盟和中国推进《南海行为准则》,通过和平、外交与合作的方式解

决领土和海洋争端。栛同年,欧盟颁布《欧盟东亚外交与安全政策指南》,新纲领首次

系统阐述了欧盟在南海事务上的立场,正式将南海问题定位为直接关系欧洲利益的

三大地区安全问题。栜 随着金融危机、阿拉伯之春、难民危机、克里米亚危机等危机

事件爆发,德国对积极有为外交、权力政治和国家利益的诉求有所提升,并随之调整

外交和安全政策。这种转变也体现在德国关于南海问题的立场和态度上。
一方面,德国继续依托欧盟和七国集团等组织阐述本国南海政策立场。2015

年,七国集团外长会通过了《关于海洋安全的声明》,表达七国政策立场和对南海事

务的关切;栞“南海仲裁案暠裁决生效后,欧盟及英法德的南海问题立场逐渐去中立

化,对南海争端态度由“原则性中立暠转为“事实性站队暠。另一方面,德国政坛内部

越发关注南海问题。默克尔在2015年和2016年的演讲中多次提及南海问题。但

该时期默克尔仍在努力避免南海议题影响中德关系,没有在公开场合直接向中国

政府提及南海争端。万安滩对峙事件发生后,德国南海问题立场有了明显转变,欧
盟及英法德三国相继发表声明,表达对南海局势的关切,并不点名批评中国实施的
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“CommissionoftheEuropeanCommunities暠,COM (94)314final,Brussels,p.2,https://eur灢lex.euro灢
pa.eu/legal灢content/EN/TXT/PDF/? uri=CELEX:51994DC0314&from=en,访问日期:2023 06 12。

NicolaCasarini,“RisingtotheChallenge:Europe暞sSecurityPolicyinEastAsiaamidUS灢ChinaRi灢
valry暠,TheInternationalSpectator,Vol.55,No.1,2020,pp.78 92.herep.80.

敬璇琳、刘金源:《务实主义的被动外交———欧盟南海政策的演进及未来走向》,载《欧洲研究》,2018
年第4期,第66 83页,这里第67页。

CounciloftheEuropeanUnion,“GuidelinesontheEU狆sForeignandSecurityPolicyinEastAsia暠,

June15,2012,http://eeas.Europa.eu/archives/docs/asia/docs/guidelines_eu_foreign_sec_pol_east_asia_

en.pdf,访问日期:2023 06 12。

GermanFederalForeign Office,“G7 Foreign Ministers暞Declarationon MaritimeSecurityin
L湽beck,15.April2015暠,April15,2015,https://www.mofa.go.jp/files/000076378.pdf,访问日期:2023
06 16。
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反制行动。栙 朔尔茨担任德国总理以来,德国政府高层关于南海问题的表态越发

积极,德国总理、外交部部长、国防部部长等频繁就涉南海问题发声表态。同时,德
国也积极表态支持菲律宾等南海国家的非法动向。2023年3月,德国驻菲律宾大

使馆发文称赞菲律宾的南海政策调整,认为这是一项重要进展。栚 德国南海政策

立场转变还体现在与中国政府高层会面时,德国频繁主动提及南海议题。2023年

6月,朔尔茨在会见到访的中国政府代表团时声称,德国坚决反对一切通过武力或

胁迫改变南海现状的单方面企图。栛

(二)外交行为:从“经济伙伴暠向“安全伙伴暠拓展

东南亚是德国应对全球安全挑战和提振经济的潜在合作伙伴。21世纪初,
德国海军极少出现在南海及其附近海域。2002年6月,德国海军首次穿越南海,
当时由“梅克伦堡 前波莫瑞暠号、“莱因兰 普法尔茨暠号护卫舰组成的舰艇编队,
经南海赴远东训练。2005年,德国海军支援舰“柏林暠号出现在南海附近海域,与
陆上救援中心联合执行印尼海啸灾后医疗救援任务。此后一段时间,德国海军舰

艇没有出现在南海及其周边地区。默克尔执政后曾3次访问东南亚,为推动德国

和欧盟与东盟及其成员国的关系发展做出了积极贡献。与英法等国相比,德国在

印太地区没有海外领地,与东南亚的接触主要集中于经济议题,安全合作略显滞

后。2009年以来持续升温的南海局势,使得南海问题不仅成为欧盟关心的地区

安全问题,也构成了推动德国与东盟加强海上安全合作的现实背景。2014年,克
里米亚危机爆发,德国政界达成了承担更多国际责任的“慕尼黑共识暠,其安全政

策随之呈现新态势,对涉南海安全事务的态度也更加积极。2019年4月12日,
德国向南海所有沿岸国和东盟成员国外交部发出外交照会,重申其对南海海域日

益增多的法律主张的法律立场。德国还以备忘录的形式向联合国和欧盟伙伴国

通报了此份外交照会。栜 2019年11月,德国与东盟签署《东南亚友好合作条约》,
表明德国把东盟视为重要安全伙伴,并将强化地区存在。在声明中,德国承诺将
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August29,2019,https://www.gov.uk/government/news/e3灢joint灢statement灢on灢the灢situation灢in灢the灢south灢
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JoyceAnnL.Rocamora,“GermanyHailsPH暞s‘Tweaked暞SouthChinaSeaPolicy暠,March8,
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MatthiasWilliams,“Germany狆sScholz:IWarnedChinaonUsingForceagainstTaiwan暠,June22,
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与东盟一道维护和促进地区环境的和平与繁荣,分享从安全和危机管理到技术和

连接等领域的专业知识和经验。栙 但这一时期,德国对南海安全事务的关注主要

停留在政策文件和声明之中。
随着英法等盟友先后派军舰支持美国在南海地区的行动,德国的东南亚外交

加速向安全议题拓展,试图塑造德国是可靠的安全伙伴角色。自2019年年中开

始,德国政府就是否应派遣军舰前往南海展开多次讨论,并在争论后做出了向印太

地区派遣军舰的决定,借此强调德国对海上安全和维护该地区“基于规则的国际秩

序暠的责任以及对地区安全事务的承诺。栚 德国近年来颁布的文件也佐证了其对

地区外交向安全领域拓展的发展态势。譬如,在《德国—欧洲—亚洲:共同塑造21
世纪》的印太政策指导方针中,东盟被提及多达66次。文件强调德国将强化与东

盟的接触并参与东盟地区组织架构,支持东盟寻求和平解决东南亚日益加剧的大

国紧张局势的方案。栛 这表明与东南亚的安全合作在德国国家安全战略中的地位

得到较大提升,其中包括南海相关议题。德国外交部也在其官网刊文称,东南亚作

为印太中心地区,德国参与该地区的优先领域也包括安全与海上合作。栜 朔尔茨

在2022年访问越南、新加坡和印度尼西亚时强调,德国有必要加强与东南亚国家

的政治、经济和安全合作。访问越南期间,德越两国总理谈及南海和地区与世界的

和平、安全与合作等问题,在国防、能源和劳动力转型以及职业培训等领域签署了

三项合作文件。栞 访问新加坡时,朔尔茨谈及俄乌冲突和中国日益占据主导地位

等地缘政治局势变化,并向东南亚地区其他国家做出保证:德国对乌克兰的支持也

将适用于可能面临类似威胁的其他国家。栟
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(三)军事实践:从“谨慎克制暠向“积极进取暠调整

鉴于纳粹时期军国主义造成的灾难性后果,二战以来德国国内形成了稳固的

反军国主义政治文化,倾向于推行基于规则而不是利益的安全政策。德国问题专

家阿瑟·霍夫曼(ArthurHoffmann)和克里·朗赫斯特(KerryLonghurst)认为,战
略文化是理解冷战结束以来德国联邦国防军角色的连续性和变化要素的重要工

具。两位学者指出,这种战略文化既是政策行为的促进变量,又是政策行为的限制

变量。栙 这种谨慎克制最初也体现在德国的南海政策上,默克尔政府在派遣军舰

赴南海和与伙伴国在南海开展联合演习等问题上表现得较为克制,担心相关行动

会影响德中关系。面对外部环境急剧变化,德国外交和安全政策已由“克制文化暠
转向“积极有为暠,栚其为国际军事行动做出贡献的意愿越来越强烈。栛 随着英法等

国在南海地区的军事存在不断增加,德国联邦政府开始动摇,担心坚持克制文化会

损害与盟友的关系,特别是德美关系。且德国作为美国同盟体系中的重要成员,肩
负着支持和援助盟友的同盟义务,如果在南海行动上始终不做任何安排,可能承担

相应的声誉成本和观众成本。加之伙伴国也公开喊话德国参与地区事务,使得德

国遭受了不小的外界压力。2020年12月,日本呼吁德国派遣军舰前往东亚参加

2021年与日本自卫队的联合演习,并建议德国军舰穿越南海以反制中国在该地区

的主权主张。栜 2021年1月,日本防卫大臣岸信夫一与时任德国国防部部长安妮

格雷特·克兰普 卡伦鲍尔(AnnegretKramp灢Karrenbauer)举行线上会谈,有意让

德国舰艇参加日本自卫队的联合演习。栞 英法韩澳等国也均呼吁德国参与南海航

行自由行动。栟

多重因素作用下,默克尔任期末德国以军事形式介入南海事务的意愿更加强

烈。2020年出台的印太政策指导方针明确强调,印太地区日益成为德国外交和安
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全政策的重点。该文件为德国南海政策转向提供了方向,表明德国军事战略中的

克制文化正随着政治实践而改变。对此有学者称德国的战略克制已终结。栙 2021
年4月,德国政府和军方官员公布了德国海军自2002年以来首次航行东亚的计

划,以响应新的印太政策指导方针。2021年,德国军舰最终出现在南海地区,不仅

向盟友发出支持信息,也表明德国在军事层面参与南海问题的积极进取姿态。德

国在南海的行动得到了盟友的认可,美国随即支持德国行动计划,赞扬德国对该地

区“基于规则的国际秩序暠的支持。栚 除此之外,德国还在国防军队现代化建设上

发力。朔尔茨于2022年2月宣布,德国将额外投资1000亿欧元用于国防武器现

代化,并将采购新的战斗机、舰艇、坦克和潜艇等。该举措是德国国防军事政策的

历史性转折。2023年,德国出台首份《国家安全战略》,该战略将威慑和防御能力

确定为德国安全的基础。这为今后德国谋求积极有为的南海政策提供了系统的理

论指导。2023年3月,德国称将继续在其印太战略框架内支持菲律宾,并赞扬菲

律宾调整南海政策;7月,德国驻菲律宾大使表示,德国已经开始在海上安全、海域

勘察以及保护领土和生物多样性方面支持菲律宾海岸警卫队。栛 可见,德国已经

逐步突破在南海问题上“自我克制暠的外交政策路线,努力在相关问题上塑造所谓

的“积极有为暠形象。

二、德国调整南海政策的动因分析

德国南海政策的调整是内外多种因素互动的结果,既有国家层面领导者和行政

人员的作用,也有地区层面和国际层面因素的影响。随着未来环境的变化,影响德国

南海政策变量的权重也会呈现一定此消彼长态势,从而影响其政策变迁的程度。
(一)国家层面:领导者驱动和行政人员倡议

赫尔曼提出,假设领导者在决策过程中占据核心地位,其利用主观感知解释

的信息可能会在极大程度上影响政策决策。默克尔执政后,承诺实施重振以大

西洋伙伴关系为基础的外交政策,于2006年颁布了有“德国安全政策基石暠之称

的《防卫白皮书》,强调使用非军事手段应对安全威胁的重要性,主张在国防政策
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的各方面发挥强有力的民事作用。该阶段在默克尔政府相对克制的国防政策影

响下,南海问题处于德国战略视野的边缘地带,政府文件和安全政策层面都较少

涉及南海。随着欧债危机和克里米亚危机等事件引发安全挑战,德国2016年颁

布了新版《防卫白皮书》。新版白皮书将恐怖主义、网络安全、经济贸易、气候变

化、非法移民等纳入德国所面临的威胁范畴,强调德国应有“全球性的安全政策

视野暠和“积极塑造世界秩序的义务暠。尽管这一时期南海问题正愈演愈烈,但默

克尔在相关问题上依然保持谨慎克制姿态。所谓“南海仲裁案裁决暠公布后,默
克尔未明确谈及德国立场,只是间接发表评论,表示德国主张“以各种不同方式,
包括多边方式和平解决南海冲突暠。栙 在相关官员促成德国派军舰赴南海航行

后,默克尔建议该船也停靠中国上海,以避免留下偏袒一方的印象。可见在默克

尔时期,德国领导者对德国南海政策转型的态度较为谨慎,甚至扮演着“刹车者暠
角色。乌克兰危机爆发后,新任总理朔尔茨称其为“时代转折暠(Zeitenwende),标
志着德国已经开始将安全议题提升至战后以来前所未有的战略高度,其中包括

对南海地区安全事务的关切。在领导者塑造德国南海政策方面,前任总理默克

尔和现任总理朔尔茨均属于相对务实的一派,基于对华经贸关系考量,两者都相

对谨慎。但与默克尔相比,朔尔茨受联合政府内部压力等影响,在南海问题上更

为积极,这一点能在朔尔茨上台以来德国关于印太地区和南海问题的系列表态

中得到印证。
在官僚机构层面,赫尔曼发现官僚机构的性质和结构在极大程度上影响外交

政策的结果,一般规律是政策变化越大,来自官僚的阻力就越强。关键人物担任

战略决策职位是变革是否发生的一个重要因素,但基本的结构条件———决策过程

的官僚机构———也同样重要。这些官僚机构中的中层官员更了解国家政治和经

济现状,也知道应如何推动外交政策的变化。栚 德国政府中的部分鹰派行政官员,
在推动德国南海政策转型中发挥的作用更为明显。虽然默克尔曾反对德国向南

海和台湾海峡部署护卫舰,但德国国防部和外交部等相关行政人员的倡议在推动

德国改变南海问题上的谨慎克制立场方面扮演了重要角色,最终促成德国军舰赴

南海海域航行。德国政坛中对南海问题进行强硬表态的政府官员众多,尤其是德
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国外交部和国防部的高层官员。德国外交部方面,当默克尔在南海问题上保持克

制态度时,德国外交部官员积极就南海问题发声。时任德国外交部部长弗兰克

瓦尔特·施泰因迈尔(Frank灢WalterSteinmeier)指责中国在南海争端中“越来越多

地质疑地区力量平衡和既定规则暠,使得国际法及其有效性经受痛苦考验。栙 海科

·马斯(HeikoMaas)担任德国外交部部长后,其对华政策比前任更为强硬,宣称德

国在南海地区的存在非常重要。马斯的继任者安娜莱娜·贝尔伯克(Annalena
Baerbock)延续其对华强硬风格,多次就南海问题发表强硬声明。近年来,德国外

交部推动了《德国—欧洲—亚洲:共同塑造21世纪》这一印太政策指导方针的通

过,并带头推动实施相关政策,帮助塑造了外界对德国在南海等地区意图的认知。
德国国防部方面,自2013年乌尔苏拉·冯德莱恩(UrsulavonderLeyen)担任德国

国防部部长后,德国对介入南海问题的兴趣越来越浓厚。冯德莱恩的继任者克兰

普 卡伦鲍尔在2020年慕尼黑安全会议期间影射中国,指责中国“在印太地区的

非法领土主张暠。栚 2020年和2021年,克兰普 卡伦鲍尔多次听取地区合作伙伴

关于介入南海问题的意见,并以派遣德国军舰赴南海的方式做出实际回应。现任

德国国防部部长皮斯托留斯则明确对外宣称,德国将于2024年派遣两艘军舰前

往印太地区,以应对南海紧张局势。
(二)地区层面:德法竞争与区域利益的综合作用

在全球热点事件频发和地缘冲突风险升级等现实条件下,德法关系和区域利

益等也为德国的安全和外交政策转型提供动力。英国退出欧盟后,法国和德国成

为欧盟内部最重要的政治力量,法德“引擎暠对于欧盟未来发展至关重要。然而,法
德关于欧盟事务进程的竞争是难以避免的。在安全和国防政策方面,法德之间的

矛盾由来已久。法国强调欧洲在这一领域的自主权,而德国则坚持与北约合作,同
时参与欧盟安全政策的制定。当前,德国外交与安全政策不再回避权力政治,而是

运用灵巧外交撬动盟友的权力资源,参与国际地缘政治竞争。栛 对于德国的进取

姿态,法国已经对德国获得进一步权力产生担忧,栜德国也担心法国成为欧盟领先
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的军事强国。栙 美国出台印太战略之后,法英日等盟友早于德国在南海问题上策

应美国,均试图以自身战略诉求和价值理念引领南海地区秩序重构。法国积极将

自身全球治理理念,特别是海洋安全治理理念扩展到印太地区,在多领域彰显法国

在全球治理中的影响力。相比之下,德国长期在欧盟框架内参与印太安全问题,而
且不像法国那么积极。德国担心若任由法国在南海问题上彰显存在而本国无动于

衷,既等同于在南海事务上德国变相承认自己被代表,也会强化法国在欧盟中的领

导者角色,弱化德国的地位。栚

德国在南海地区的利益是促使其南海政策转型的另一动因。南海是世界

上最重要的海上通道之一,自欧洲、非洲运往亚洲的货物和原材料,其海上主

要航线均经过南海地区。目前世界上经济增长最快的经济体位于包括南海在

内的印太地区,该地区所有国家的国内生产总值(GDP)占全球的60%以上。
基于重要的地缘经济利益考量,德国强化介入南海力度,并寻求深化与经济增

长迅速的亚太地区国家合作。德国陆军参谋长阿方斯·迈斯(AlfonsMais)在
接受采访时称:“由于经济上的相互依存性,该地区对我们德国以及欧盟来说

都极其重要。暠栛德国外交部网站也刊文称:“作为一个在世界范围内进行贸易

的国家,德国对维护和支持印太地区国家的稳定、繁荣和自由有着重大利益。
德国20%以上贸易是在该地区进行的,欧盟成员国是该地区最大的投资者之

一。暠栜与地缘经济利益相似,地缘政治利益也是德国强化介入南海地区的重要

动力。近年来,德国颁布了印太政策指导方针等文件,以维护所谓的海上战略

通道安全。介入南海是推进该指导方针实施的具体举措,也是德国显示在该

地区势力存在的明显标志。印太政策指导方针明确提出,印太地区地缘政治

权力结构变化事关德国利益,南海、印度洋和太平洋是否安全直接关系着德国

海上交通线的安全以及德国的经济发展。在印太战略指导下,2021年,德国

派遣护卫舰前往南海,德国国防部部长高调宣称,德国该行动的目标是向该地
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区的盟友表明“我们正在共同维护我们的价值观和利益暠,并希望欧盟在该地

区建立“永久存在暠。栙

(三)国际层面:外部冲击与“全球力量暠身份塑造

威胁认知是影响国家战略选择及行为逻辑的关键变量,已成为分析地区国

家对大国战略认知及对国际战略选择的经典框架。外部冲击会影响某一国家或

地区的外交决策。在外部危机影响之下,德国对面临的威胁进行主观感知与评

估判断,并以此为参照调整国家的对外政策行为。如果说俄乌冲突是加速德国

外交和安全政策转型的驱动力,那么对华威胁认知增强则是德国南海政策呈现

新态势的催化剂。近年来,国际权力转移和地缘政治变局等紧迫性的全球问题,
以及欧债危机、克里米亚危机、难民危机和俄乌冲突等地区重大危机,不但给德

国外交政策施加了压力,而且为其强化介入印太事务创造了新条件。德国前外

交部部长约施卡·费舍尔(JoschkaFischer)和慕尼黑安全会议前主席沃尔夫冈·
伊辛格(WolfgangIschinger)等人均鼓吹“中国威胁论暠,称中国是未来全球政治

发展的最大地缘政治威胁。栚 与此同时,美日英法澳等西方国家也在国际社会炒

作南海航行自由问题,渲染所谓的安全威胁。上述威胁建构影响了德国民众对

海外力量部署的态度,提升了德国政府和民众对海上安全的威胁认知。科尔伯

基金会在2019年9月进行的调查结果显示,49%的德国人同意德国参与海上任

务,以保护航行自由和国际贸易路线,43%的受调查对象则表示反对。栛 在对华

影响力认知上,59%的德国人对中国日益增长的影响力持负面评价,而正面评价

比例仅占7%;栜在关于值得德国信赖的合作伙伴的民意调查中,83%的德国民

众不认为中国是值得信赖的合作伙伴。栞 这种负面认知还体现在德国政府的首

份“中国战略暠中,该文件除了指出中国构成威胁,还提及了军事化加剧的南海局
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势。栙 在上述对华威胁认知的作用下,德国强化对华政策强硬度和南海政策的

转变。
关于20世纪70年代德国的国际角色,亨利·艾尔弗雷德·基辛格(Henry

AlfredKissinger)曾有过经典概括:“对欧洲而言太大,对世界而言太小。暠栚所谓

“太大暠指的是德国过去的扩张性军国主义政策给欧洲带来过沉痛灾难,“太小暠指
的是德国的综合实力无法与超级大国抗衡。冷战期间,与美国的伙伴关系和北约

内部的合作塑造了德国的安全政策。随着德国统一和冷战结束,德国外交政策面

临的地缘政治环境发生改变。德国既要兼顾外交政策连续性的承诺,又试图追求

更加积极主动的全球角色。德国逐渐意识到不能仅凭规范性力量巩固其在欧盟内

的领导地位,也要在塑造国际规则与影响国际秩序上发力。在默克尔的政策演讲

中,常提及“我们欧洲人暠(WeEuropeans)和“我们欧洲暠(WeinEurope),而非“德
国暠(Germany)或“德国人暠(Germans)。栛 2013年,德国外交部牵头出台《新力量、
新责任》战略报告,指出国家是世界政治舞台的主要参与者,权力、竞争和地理因素

仍是国际关系的关键决定因素。在大国竞争的背景下,德国的首要战略目标是“维
护和进一步发展自由、和平和开放的秩序暠,不能对东南亚国家和东亚国家之间的

紧张关系无动于衷。栜 德国上述战略追求还体现在近年来颁布的系列政策文件

中。2016年的《国防白皮书》称,德国是世界第四大经济强国和全球经济的关键参

与者,有责任积极参与塑造全球秩序。栞 朔尔茨发表在《外交事务》杂志上的《全球

时代转折》一文称,德国和欧盟作为拥有强大军事力量的行为体,将在未来的多极
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世界中起到领导作用。栙 可见,德国逐渐展露出成为“地缘政治暠与“全球力量暠角
色的意愿,积极塑造全球力量和印太地区参与者的大国形象,而南海是德国对外塑

造这一角色的重要舞台。

三、德国南海政策面临的挑战

在多重因素的驱动下,德国南海政策呈现系列新态势,其介入南海事务的程

度逐步加深,且这一趋势可能会持续下去。然而,德国介入南海问题的进程也不

会过于顺利,内外部环境的变化会导致驱动因素出现波动变化,甚至可能转化为

德国进一步介入南海问题的制约因素。总的来看,德国南海政策的挑战来自政

治精英立场分歧、军事能力和社会民意限制、价值观外交路线和对华经贸关系制

约等方面。
(一)政治精英的立场分歧

目前德国政府内部尚未形成南海政策的统一立场。在默克尔政府时期,德
国政策制定者和行政官员之间关于南海政策的分歧就已存在。朔尔茨领导的

“红绿灯联盟暠(Traffic灢LightCoalition)上台后被寄予厚望,三个政党也承诺为德

国创造一个新的开始,并签署了题为“勇于进步暠(MehrFortschrittwagen)的《联
合执政协议》。但从近两年的执政表现看,三个执政党之间的分歧依然严重,不
少改革举措被淡化甚至完全搁置。栚 在对华政策方面,联邦政府内部存在以朔尔

茨为代表的经济外交路线,和以贝尔伯克为代表的价值观外交路线之间的博弈。
德国社民党外交政策发言人尼尔斯·施密德(NilsSchmid)在采访中承认,政府在

对华政策上存在跨部门争论。栛 目前在朔尔茨政府已出台的战略文件中尚未专

门论及南海问题,但通过梳理其执政以来德国“红绿灯联盟暠中高级别官员对华

立场和对南海问题的相关表态,可以窥探出德国政府内部在该问题上的立场和

分歧。
一是绿党方面。德国绿党是具有浓厚和平主义传统的政党,其政治主张包括

生态优先、非暴力和反核等。但不少政治观察家发现,绿党已经从鸽派变为超级鹰
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派,受俄乌冲突影响,该党与其主张的和平主义传统越来越远。栙 在对华政策和南

海议题上,来自绿党的现任外交部部长贝尔伯克支持对华强硬,同样来自绿党的现

任德国经济部部长罗伯特·哈贝克(RobertHabeck)也持对华持强硬立场。朔尔茨

政府已出台的多份涉华政府文件就是由贝尔伯克和哈贝克负责的。尽管贝尔伯克

和哈贝克已卸任绿党联合主席,但在绿党内部,二人在该党对待武器交付等问题上

的态度仍发挥决定性作用。此外,贝尔伯克频繁就南海问题发表声明,主张在该问

题上对华采取强硬立场,其制定的外交政策路线给德国总理施加了不少压力。
二是自民党方面。与绿党类似,德国自民党近年来对华态度较为强硬。早在

上一届选举中,自民党议会党团就专门针对中国议题进行讨论,声称孔子学院与德

国大学合作存在风险。栚 2023年1月,自民党高级代表团窜访台湾,挑战中国核心

利益关切;2023年2月,德国联邦议院自民党议会党团在对华立场文件中,呼吁对

华采取更加强硬立场。栛 目前自民党较少就南海问题表态,但基于其强硬的对华

政策主张,其南海问题立场更可能与绿党保持一致。
三是社民党方面。在联合政府中,社民党内部对绿党成员贝尔伯克所描绘的

外交路线的不满与日俱增,社民党总理朔尔茨主张对华采取更加谨慎态度。而考

虑到执政联盟内部团结,特别是基民盟/基社盟可能会抓住执政联盟中的裂痕进行

攻击,社民党对待绿党的态度较为谨慎。栜 但这并不意味着社民党内部在南海问

题上立场一致。现任德国国防部部长皮斯托留斯是社民党党员,但其对华态度和

南海问题立场就与朔尔茨有所不同。从近期的公开表态来看,朔尔茨虽然发表了

不少反对中国南海行动的政治宣言,但在政策实践上的表现仍谨慎克制。作为社

民党中更为鹰派的一方,与包括朔尔茨在内的其它社民党党员专注于与中国保持

建设性的经济关系不同,皮斯托留斯在南海问题上的立场与外长贝尔伯克更为接
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近,即主张在南海问题上走较为强硬的对华路线。栙

以上可见,“红绿灯联盟暠在南海政策上暂难统一立场,未来其外交和安全政策

的协调也存在困难。由于德国仍未设立国家安全委员会,缺少专门机构协调多党

联盟政府和不同利益集团之间关于安全政策的分歧。从逻辑上看,德国计划设立

的国家安全委员会将隶属于总理府,由朔尔茨领导的社民党控制,但领导外交部的

绿党拒绝将决策权交给总理府。栚 2023年3月12日,德国政府宣布设立国家安全

委员会的计划再度失败,总理朔尔茨和外交部部长贝尔伯克仍无法就新机构设址、
由谁管辖以及如何配备人员等问题达成一致。如果未来该问题仍得不到解决,德
国的战略政策规划和决策将继续落后。栛

(二)军事能力和社会民意的限制

德国军事装备和资源层面存在的问题,可能会限制其介入南海问题的力度。
时任国防部长克兰普 卡伦鲍尔在2019年的演讲中提及向印太地区派遣护卫舰的

计划,随即遭到反对派的批评和嘲笑,后者对德国护卫舰是否能发挥作用持质疑态

度。栜 长期以来,德国武装部队因装备落后和资源不足而饱受诟病,而提上日程的

装备和人力资源升级仍需要花费较长时间。2019年,德国联邦议院武装部队的评

估报告指出,德国武装部队装备状况糟糕且准备不足,6艘海军潜艇均未做好战斗

准备,海军老旧舰艇需经常开展维护作业,15艘护卫舰中仅有9艘可投入使用。栞

德国国防部数据显示,德国海军军官和士兵、海军陆战队队员和飞行员共计16300
人,军舰和辅助舰艇62艘,飞机51架。栟 现任国防部长皮斯托留斯试图重振国防

生产,但面临较多官僚程序障碍,如欧盟范围内招标程序的指令、合同的授予和接
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受以及生产材料的最终批准,都将阻碍计划的顺利开展。栙 在军事支出上,朔尔茨

政府试图通过增加预算来改善海军实力落后的局面。朔尔茨上任后不久即宣布设

立1000亿欧元的特别基金用于武装部队建设,承诺未来德国国防开支将超过国内

生产总值的2%。但是其推进进程仍然较慢。2023年3月,德国联邦议院国防事

务专员伊娃·霍格尔(EvaHoegl)在相关报告中称,德国军事投资进展缓慢,朔尔茨

承诺的1000亿欧元没有一分钱分到德国士兵手中。霍格尔在其负责的联邦国防

军年度状况报告中指出,如果按照目前的缓慢速度推进,德国武装部队的升级可能

需要50年才能完成。栚 德国官僚化的武器采购程序、分歧严重的联盟政治以及政

府与国防工业之间的紧张关系,还将阻碍德国军事能力提升和对南海事务的深度

介入。
社会民意对德国介入国际或地区危机的看法,可能会左右德国介入南海问题

的深度。德国政治中的克制文化深植民众记忆和外交政策中。尽管俄乌冲突影响

了部分民众对战争态度,但民意对使用武力根深蒂固的抵制不会大规模消退。

2021年,在关于“德国在外交和安全政策中应该使用哪种手段暠的调查中,84%的

民众支持使用“外交谈判暠,70%的民众支持“发展援助手段暠,高达72%的受访者

支持德国继续进行军备控制。栛 俄乌冲突爆发之初,有67%的德国人支持卷入国

际危机事件之中,在冲突爆发几个月后,仍有大多数人支持向乌运送重型武器。栜

但随着德国承担的成本逐渐增加,民众对介入地区冲突和国际危机的态度有了转

变。德国工商总会(DIHK)和科隆经济研究所(IW)预测,战争对整个经济的影响

意味着每位德国人会损失约2000欧元的财富。栞 德国公众情绪正在发生变化,而
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且可能正处于一个转折点,民众的战争疲倦感已经加重,他们不仅担心德国卷入冲

突的风险有所增加,而且冲突的反噬效应也促使他们重拾历史记忆,思考支持冲突

持续的意义。栙 德国科尔伯基金会2022年8月的民调结果表明,52%的受访者希

望看到德国在国际上加强克制;41%的受访者支持德国更多地参与国际危机,但最

好是采用外交手段(65%),而不是军事手段(14%)或金融手段(13%)。改变德国

社会长期以来形成的克制文化并非易事,这也将在较大程度上影响德国参与南海

问题的深度和广度。
同时,应对中国对所谓“航行自由暠和国际秩序的“破坏暠,是德国参与南海议题

的重要原因之一。而事实上,直到目前仍没有中国阻碍南海商业和航行自由的事

件发生,所有已上演的南海对峙或摩擦冲突事件,多是由地区国家间的渔业冲突或

岛礁争端诱发的,或者与美国等域外国家在南海的军事演习有关。德国学者指出,
德国在南海的相关行动难免会给外界留下与美国和其他国家一样的印象,即德国

是在“利用南海的航行自由作为打击中国的法律大棒暠。栚 此外,远赴南海海域开

展所谓“航行自由行动暠计划,是否符合德国《基本法》尚存争议。基于军事能力和

社会民意的限制,若德国政府试图更深入地介入南海事务,在经过社会辩论去争取

共识时,也将缺乏民意支撑。
(三)德国价值观外交路线和对华经贸关系的制约

自二战后复苏以来,德国长期奉行“以商促变暠(WandeldurchHandel)的外交

政策主张,试图通过经济关系促进政治变革,将“威权国家暠塑造成西式“自由民主

国家暠。朔尔茨政府将“价值观驱动暠(Values灢Driven)的外交政策写入《联合执政协

议》。外交部部长贝尔伯克把民主和人权作为其外交政策的核心。这种价值观外

交将在一定程度上影响德国与位于东南亚的南海周边国家的深层互信,进而波及

其在南海问题上与周边国家的互动。德国认为部分东南亚国家由独裁政权统治,
其它则多是脆弱的民主国家。以德国对越价值观外交为例,德国长期批评越南人

权状况,这经常招致越南政府不满。因此,地区国家在推动与德国进行海洋安全合

作时,也会考虑该合作是否会成为干涉其内政的条件。
中国是德国最重要的贸易伙伴,德国南海政策走向很大程度上受中德关系发

展影响,尤其是经贸关系。2022年中德经贸关系仍在加强,总双边贸易额高达
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2980亿欧元,德国对华进口额为1910亿欧元,对华出口额为1070亿欧元。栙 稳固

且规模庞大的经贸关系,使得德国对华政策和南海政策立场始终受商业利益的强

烈驱动。在默克尔政府时期,德国国防部部长、外交部部长等鼓励德国强化介入南

海议题,默克尔则担心在南海问题上过度高调会损害中德经贸关系。虽然德国最

终决定向南海派遣军舰,但行进路线刻意避开了台湾海峡和南海有争议岛礁。现

任总理朔尔茨在竞选期间就承诺确保德国外交政策的连续性,其更倾向于前任总

理默克尔的谨慎理性。栚 譬如,在中远集团购买汉堡港口码头股份一事上,虽然绿

党领导的经济事务和气候保护部以及其他六部委百般阻挠,但在朔尔茨大力支持

下,双方最终达成24.99%的股权收购协议。栛 在德国舆论高呼与中国“脱钩暠的背

景下,朔尔茨明确表示德国是“去风险化暠而不是与中国“脱钩暠,并公开撰文驳斥与

中国“脱钩暠的想法。栜 即便是对华“鹰派暠外交部部长贝尔伯克,在德国联邦议院

的辩论中也明确强调,德国对华追求的是“去风险化而不是脱钩暠,德国“离不开中

国市场暠。栞 德国“中国战略暠文件也释放出信号,指出中国是德国重要的经济和贸

易伙伴,德国不愿同中国“脱钩暠,希望继续加强双边经贸合作。因而未来经贸仍是

德国对华政策的最重要议题,德国难以放弃对华经济利益来放手追求其地缘政治

目标。

四、结暋语

近年来,在安全政策转型、行政人员倡议和外部威胁认知等因素共同作用下,
德国正谋求积极有为的南海政策。就国内层面而言,德国领导人和行政人员围绕

对华政策仍存分歧。鹰派官员尽管力主对华强硬,但不一定能代表联合政府的立

场。例如,2023年德国颁布的《国家安全战略》,既称中国为“系统性竞争对手暠,又
将中国视为“离不开的伙伴暠,这体现了德国对华政策路线中对朔尔茨和解立场与
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贝尔伯克强硬态度之间的妥协。栙 基于朔尔茨的对华政策路线和其掌握的最终决

定权,以及军事能力和社会民意的制约,德国较难出台强硬且明显针对中国的南海

政策。就地区层面而言,欧盟称中国为“系统性竞争对手暠,北约则声称中国“对基

于规则的国际秩序提出了系统性挑战暠。尽管中国声明拥有南海主权,但德国、法
国和英国都公开质疑中国的南海主张和行动,并在中国拥有主权的海域附近航行,
表明了其在南海势力存在的意图。尤其是德国国防部计划在2024年向印太地区

派遣一艘护卫舰和一艘补给舰,并与盟友和伙伴举行联合演习以应对地区紧张局

势。德国此类外交政策和外交语言将对东南亚各国政府产生吸引力,栚会被相关

国家视为进一步强化南海非法行动的外部支持力量来源。就国际层面而言,德国

越发强调参与印太事务,强调在该地区的参与在一定程度上是为了加深与该地区

伙伴的关系,通过在南海开展巡航等行动,彰显在该地区投射军事力量和维护地区

利益的意愿和能力。总而言之,德国不是东南亚地缘政治的主要参与者,其参与南

海事务的象征性意味远大于实际效用,且较难在该地区安全事务中发挥主要作用。
然而,这并不意味着德国南海政策不会影响南海局势发展,在鹰派外交部和国防部

的推动下,德国可能加大对南海事务的关注度和参与程度,我国不应忽略德国的南

海动向及其产生的外溢效应。
作为应对,首先,中国应在战术上重视德国涉南海相关政策行动,客观评估其

前景。南海问题因为域外国家的深度介入而日益复杂,但德国与美日等国在介入

程度和实质影响方面有所不同。德国在涉南海议题上与中国进行强硬对抗的可能

性较小,其更可能在政治和外交等层面做出反应,或定期派遣军舰赴地区航行展示

势力存在。中国应密切关注德方在南海的动向,及时展示中方的关切和立场,在积

极应对的同时保持战略克制,避免南海问题对中德关系造成重大负面影响。其次,
中国应持续推进中德经贸关系深入发展。南海问题并非德国战略关切重心,中德

经贸关系将在较大程度上左右德国南海政策。截至2022年,中国连续七年占据德

国最大贸易伙伴位置。根据科隆德国经济研究所的数据,2022年,德国对华直接

投资达到115亿欧元的历史最高水平,同年德国对华直接投资总存量初步估计达

到1140亿欧元。虽然鹰派官员炒作对华“脱钩暠,但德国汽车制造商、化工巨头巴

斯夫和工业领头羊西门子等均已明确表态,将捍卫和扩大在华业务。有欧洲高级
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官员表示,德国大型工业在中国问题上正在“与政府脱钩暠。栙 譬如,德国化工巨头

巴斯夫收入的15%来自中国市场,鉴于中国市场的重要性,巴斯夫在2023年宣布

将向中国市场投资100亿欧元。公司首席财务官表示,由于公司的财务实力以及

在中国销售和盈利强劲增长的良好记录,巴斯夫获得了极具吸引力的贷款融资条

件。栚 未来,中德经贸关系仍将持续影响德国在南海问题上的具体立场和行动。
最后,中国应强化在气候变化、生态多样性、海洋污染治理等议题上与德国政府合

作的力度,削减南海议题在两国关系中的重要性。2023年6月,中德两国总理同

意启动气候与转型对话,以加快向气候友好型经济转型,并签署《关于建立气候变

化和绿色转型对话合作机制的谅解备忘录》。这是在当前中德政治关系面临挑战

的背景下,两国新开辟的重要合作渠道。外界积极评价中德关系这一进展,非政府

组织德国观察称该协议是“德国气候外交的巨大成功暠。栛 在德国对华“降依赖暠
“去风险暠的背景下,积极推动中德气候等领域合作,在促进两国关系改善和发展等

方面能起到一定的积极效果。
总体而言,德国南海政策调整已经启动,其以此谋求在南海和印太地区扮演重

要角色的尝试也会延续下去,但在此过程中,不能完全排除德国军事能力、社会民

意和中德关系变化等所产生的回拉效应。有鉴于此,对于德国南海政策调整的影

响因素以及发展走向,外界应当积极关注,并观察其后续调整部分和实施进程,及
早制定对策以维护我国南海利益。
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