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德国默茨政府对华经济安全政策:
多维动因与政策实践
———基于风险政治视角的分析∗
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　 　 内容提要:２０２５ 年ꎬ美国挑起关税战ꎬ全球经济不确定性进一步增加ꎬ经济安全政策

愈加成为各国政府极度重视的政策领域ꎮ 德国默茨政府执政后ꎬ提出以“战略性去风险”

为导向的对华经济安全政策ꎬ在维护双边经济合作大局的同时ꎬ意图加强经济安全领域

的整体管控力度ꎬ在数个具体的风险议题上采取针对性的对华“去风险”措施ꎮ 本文搭建

风险政治分析框架ꎬ重点探讨该政策的多维动因和政策实践ꎮ 研究发现ꎬ德国对华经济

安全政策由多方面因素共同驱动ꎬ具体包括德国国内外的风险环境、在华德企与研究专

家的风险认知ꎬ以及联邦总理与各部部长的风险意愿ꎮ 在多维度因素的共同作用下ꎬ该

政策保持较为平稳的推进状态ꎮ 目前ꎬ在政策实践中ꎬ德国将稀土供应链依赖、关键基础

设施安全及欧盟市场份额竞争界定为对华经济安全领域的主要风险来源ꎬ并综合运用政

治手段、经济手段和法律手段对此进行有限度地风险治理ꎮ 未来ꎬ德国的对华经济安全

政策将对德国经济发展及中德经贸关系产生重要影响ꎮ 在全球经济贸易环境动荡不安

的大背景下ꎬ德国和欧盟应重新校准对中国的“风险滤镜”ꎬ通过与中国加强经济合作ꎬ为

自身经济乃至全球经济“去风险”ꎮ

关键词:“去风险” 　 经济安全　 德国对华政策　 稀土　 关键基础设施

一　 引言

在全球经济增长动力趋弱、国际秩序与全球治理体系深度调整的背景下ꎬ各国的
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风险关切都在上升ꎬ经济问题也越来越被“政治化”和“泛安全化”ꎬ“经济安全”概念

成为热点ꎮ① 近年来ꎬ不少国家开始重新思考自己在全球供应链中的角色ꎬ纷纷致力

于打造更有韧性的经济体系ꎮ 例如ꎬ欧盟在经济安全领域推出了一系列政策ꎬ强调

“战略自主”ꎬ力求在关键原材料、半导体和绿色能源等领域减少对个别国家的依赖ꎮ②

与此同时ꎬ２０２３ 年 ６ 月ꎬ德国朔尔茨政府出台首部«德国国家安全战略» (Ｎａｔｉｏｎａｌｅ

Ｓｉｃｈｅｒｈｅｉｔｓｓｔｒａｔｅｇｉｅ)ꎬ将关键基础设施、关键依赖、单向依赖以及竞争劣势等问题视为

经济安全领域的风险ꎬ意图在该领域从多方面采取措施ꎬ以提升本国经济的韧性ꎮ③

同年 ７ 月ꎬ朔尔茨政府发布«中国战略»(Ｃｈｉｎａ－Ｓｔｒａｔｅｇｉｅ)ꎬ强调对华“去风险”的思路ꎬ

呼吁德国企业减少对中国的“单向依赖”ꎬ并试图在经济安全领域加强与“全球南方”

的合作ꎬ以推动对华“去风险”ꎮ④

一位新领导人的上台、一个新政府的组成往往会推动这个国家内政外交(包括对

华政策)的重大调整和变化ꎮ⑤ ２０２５ 年 ５ 月组建的默茨新政府高度重视经济安全ꎬ同

年 ８ 月ꎬ建立了新的安全治理机制ꎬ在联邦层面成立了德国国家安全委员会(Ｎａｔｉｏｎａ￣

ｌｅｒ Ｓｉｃｈｅｒｈｅｉｔｓｒａｔꎬ ＮＳＲ)ꎮ 默茨政府意图将经济安全融入国家安全政策的核心ꎬ通过跨

部门协作、战略规划、情报融合和危机应对ꎬ提升德国处理经济安全议题的应变能力ꎮ

在对华经济安全议题上ꎬ同前任总理朔尔茨相比ꎬ默茨在就任总理前ꎬ通过多次公开讲

话表达了更为负面的态度ꎮ 默茨政府在执政后的首份政府声明中强调ꎬ为实现“战略

性去风险”ꎬ德国将进一步减少对中国的单方面依赖ꎬ⑥同时明确以“去风险”原则为指

导ꎬ系统审视中德经济关系中可能存在的结构性依赖与脆弱性ꎬ并通过专家委员会和
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年度报告将相关评估与干预路径制度化ꎮ①

从默茨政府上台前后发布的官方文件来看ꎬ其在德国对华战略定位及对华经济政

策的相关表述与叙事方面ꎬ相较于上届政府已出现新的变化ꎮ 首先ꎬ默茨政府对中国

的定位有所调整ꎮ 虽然默茨政府明言ꎬ中国仍将是德国和欧盟在经济领域的重要合作

伙伴ꎬ②但在对华战略取向上ꎬ德国正日益突出“制度性对立”的概念表述ꎮ 在联盟

党—社民党联合执政的联盟协议中ꎬ默茨政府未再直接延续使用上届政府所遵循的

“合作伙伴、竞争者及制度对手”对华三重定位ꎮ 该协议强调ꎬ中国的行动已日益凸显

出“制度对立”的元素ꎬ德国将致力于减少单方面依赖ꎬ推行“去风险”政策ꎬ以增强自

身的韧性ꎮ③ 其次ꎬ默茨政府的对华经济政策有所调整ꎮ 默茨政府上台后偏重“风险

叙事”ꎬ要把对华的“去风险”战略“落到实处”ꎬ并可能推动德国对华经贸政策从“谋

互惠”到“去风险”演变ꎮ④ 在默茨的领导下ꎬ德国或将深化对华“去风险”议程ꎬ同时

保留对两国经济至关重要的关键领域的合作渠道ꎮ⑤ 例如ꎬ汽车产业和绿色能源产业

等领域的贸易和投资仍将保持较大规模ꎬ但可能越来越多地在管控更严、政治敏感度

更高的框架内运作ꎮ⑥

综上所述ꎬ德国默茨政府对华经济安全政策的特征可以概括为三点:其一ꎬ秉持

“战略性去风险”的政策导向ꎻ其二ꎬ以进一步落实对华“去风险”为政策目标ꎻ其三ꎬ德

国总体上仍将维护对华经济合作的大局ꎬ但将加强经济安全领域的整体管控力度ꎬ在

具体的风险议题上采取针对性的对华“去风险”措施ꎮ 在此基础上ꎬ本文试图回答的

关键问题包括:影响默茨政府对华经济安全政策的关键变量、多维度动因是什么? 目

前德国重点将哪些涉华经济议题认定为风险问题? 德国试图在多大程度上、使用哪些

政策手段进行应对? 为回答上述问题ꎬ本文将搭建风险政治分析框架ꎬ围绕风险环境、

风险认知、风险意愿、风险界定和风险治理五个核心要素ꎬ就德国对华经济安全政策的
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多维动因和政策实践展开研究ꎬ从而为德国(亦可以扩展至欧盟及其他国家)的“去风

险”经济安全政策研究提供一种新的系统性分析视角ꎮ

二　 经济安全、风险政治及分析框架

(一)经济安全

近期“经济安全”作为独立的概念引起国际政治学者的诸多讨论ꎬ主要由于大国

间以产业政策和贸易战的形式展开激烈的地缘政治竞争ꎬ使经济安全愈加成为各国政

策关注的热点和焦点ꎮ① 经济安全正逐步从传统的国家安全框架中分离出来ꎬ日益成

为各国政策制定过程中重点关注的核心议题之一ꎮ 近年来ꎬ欧美国家不断炒作“国家

安全”概念ꎬ设置“泛安全化”陷阱ꎬ试图推动对华经贸等问题的“政治化”与“安全

化”ꎮ 在解释和分析欧美国家对华经济安全政策的研究过程中ꎬ经济学理论以及安全

政策的传统理论范式均面临“理论失灵”的现实困境ꎮ

一方面ꎬ欧美国家对华“去风险”的经济安全政策并不符合经济学的逻辑理路ꎮ

事实上ꎬ中国在全球供应链中的中心地位是全球市场运行的自然结果ꎬ对中国的经济

依赖这一市场现象也并不能与经济风险画等号ꎬ因而ꎬ纯粹的经济学视角无法解释美

欧“去风险”战略的逻辑ꎮ② 从经济学的角度来看ꎬ这种相互依赖通常能带来双赢的结

果ꎬ企业根据成本和效益进行全球的分工与合作ꎬ推动了全球化的深入发展ꎮ 例如ꎬ在

半导体、新能源和稀土等关键领域ꎬ供应链的集中化可以让各国企业的效率大幅提升ꎮ

然而ꎬ欧美国家却开始担忧ꎬ这种集中化可能会对本国供应链的稳定性和战略自主性

带来风险ꎮ 特别是在新冠疫情、军事冲突和贸易摩擦等事件的冲击下ꎬ这种担忧被进

一步放大ꎮ 因此ꎬ一些国家开始将经济安全议题上升为国家战略ꎬ着手推动供应链的

多元化布局ꎮ

另一方面ꎬ安全政策研究的传统理论范式难以解释欧美对华“去风险”的多维动

因ꎮ 在传统安全研究中ꎬ“威胁—安全”长期以来一直是主流的分析范式ꎮ 这种模式

以国家为核心ꎬ重点关注外部威胁对国家安全的冲击ꎬ并认为实现国家安全的前提是

消除外部威胁ꎮ 因此ꎬ军事力量、边境保护以及识别敌对势力等成为传统视域下安全
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政策的关键内容ꎮ 在冷战时代及冷战结束初期ꎬ经济安全被看成一种工具ꎬ是维护国

家军事安全的一个中介目标ꎮ① 但随着全球化加速和非传统安全问题日益凸显ꎬ经济

安全的主体性不断增强ꎬ军事安全已不在安全政策研究中占据一家独大的位置ꎮ 因

此ꎬ“威胁—安全”理论范式在探讨当今世界的安全挑战时ꎬ逐渐显现出解释能力不足

的迹象ꎬ有必要向“风险—安全”的理论范式转变ꎮ②

(二)风险政治

在“风险—安全”理论范式下ꎬ首先需要厘清的问题是“风险”的定义与衡量标准ꎮ

与威胁相似ꎬ风险是尚未发生但可能发生的未来损失ꎬ也同样暗含了对未来进行处置

和干预的要求ꎮ③ 国家经济安全研究中的“风险”通常用来指涉那些可能损害国家行

为体利益的潜在因素ꎬ关注未来一段时间内某些尚未发生但可能出现的情境是否对国

家行为体构成伤害ꎬ并依赖国家对这些可能性进行评估与预判ꎮ 具体而言ꎬ国家经济

安全风险的主要衡量标准涵盖四个维度:供应链依赖性与集中性、战略行业与技术敏

感性、外资方在关键行业的控制度和关键资源与基础设施安全ꎮ④ 基于本国的利益考

量ꎬ各国对不同类别风险的重视程度存在差异ꎮ 美国聚焦大国博弈与科技竞争ꎬ更加

倾向于在半导体、通信技术、人工智能(ＡＩ)等行业采取敏感技术的出口管制措施ꎮ 德

国的对外贸易依存度极高且本国资源比较匮乏ꎬ其高度关注供应链的安全性以及进口

关键资源的多元性ꎮ 对风险的认知和界定将直接影响特定行为体对外政策的走向ꎬ以

及其为降低或消除风险发生的概率所采取的政策举措ꎬ可称之为“去风险”行为ꎮ⑤

一国的经济安全政策从国家安全的角度出发ꎬ试图为本国经济活动“去风险”ꎮ

那么ꎬ其中的风险又是从何而来? 起初ꎬ风险概念是与概率论紧密相连ꎬ被视为通过科

学和技术能够得以认识、计量和控制的客观存在ꎮ⑥ 从理性主义的视角来看ꎬ行为体

对风险的识别与应对方式主要受到客观环境变动的影响ꎬ无论是对风险的界定与判
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断ꎬ还是在风险应对策略上的决策ꎬ很大程度上体现为一种理性的权衡与选择过程ꎮ①

理念主义风险学说对风险的起源提出不同的观点ꎬ指出关于风险的一切都并非真正关

乎危险的事实ꎬ而是关于风险如何被“政治化”ꎮ② 由此可见ꎬ风险并不是易于量化或

明确定义的事物ꎬ而是由社会构建的ꎮ③ 风险由“可计算的不确定性”变为“不可接受

的不确定性”ꎬ从而从客观事实转向社会政治事实ꎮ④ 因此ꎬ在探讨经济安全政策的风

险时ꎬ学界不应只关注与风险有关的客观数据ꎬ还应深入挖掘风险产生的政治动因ꎮ

例如ꎬ同一项经济安全议题ꎬ在各个国家可能会被贴上不同的风险标签ꎮ 出现这种差

异的原因ꎬ并不是这个议题本身的内容发生了变化ꎬ而是每个国家内部对该议题进行

的政治解读不尽相同ꎬ以及就此议题展开的国内政治互动各不相同ꎮ

从研究国家经济安全政策的现实出发ꎬ通过科学和技术来客观衡量对外经济政策

风险的研究方法已经不占据主流位置ꎮ 当前ꎬ西方国家政界人士高频率地参与本国风

险的界定ꎬ学者较少使用数据来测量国家间经济活动的风险ꎬ但也经常将重点聚焦于

地缘政治冲突与地缘经济竞争ꎮ 经济议题日益“安全化”、经济风险日益“政治化”ꎬ促

使学界引入风险政治的理论视角开展经济安全政策的研究ꎮ 庞珣教授提出的风险政

治理论指出ꎬ政治贯穿了风险的整个“生命周期”ꎬ深刻影响着将何种不确定性因素拣

选出来作为“风险”ꎬ如何对不同国家和地区的风险关切进行优先级排序ꎬ以及用何种

方式管理风险ꎮ⑤ 从该理论的观点出发ꎬ政治场域中风险的生命周期主要包括三个环

节ꎮ 一是“风险界定”的政治ꎮ 风险作为不可置之不理的不确定性ꎬ意味着“风险界

定”并不是发现客观实体而是构造外部对象ꎮ 二是“风险治理”的政治ꎮ 风险概念从

诞生之日起即包含了干预和行动的涵义ꎮ 风险治理长期以来被视为一项科技任务ꎬ但

实际上从未脱离政治的场域ꎮ 三是“风险选择”的政治ꎮ 风险选择是对何种风险加以

何种程度的公共关注ꎮ 在当今国际政治中ꎬ风险越来越明显地充当了政治分野的划

线ꎬ人们团结在共同选定的风险周围ꎬ与那些选择了不同风险的阵营形成对峙ꎮ⑥ 其

中ꎬ与风险选择紧密相关的是各政治行为体的风险认知和风险意愿ꎬ从这个角度出发ꎬ
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尹继武教授进一步补充了风险政治理论ꎮ 他提出ꎬ全球风险社会的形成是一个风险感

知的集体共识形成的过程ꎬ不同的国内行为体和国际行为体关于何为风险、风险影响

为何等具体性质和程度的判定ꎬ是多主体、多国家的认知和政治互动的结果ꎮ① 值得

注意的是ꎬ有两种关于风险选择的机制在全球风险社会形成的过程中发挥着不容忽视

的作用:一是风险意愿的愿望机制ꎮ 不同国家对于国际风险的判断ꎬ受到各自背后的

愿望思维的推动ꎮ 这种愿望思维既是执政者的情感和个人动机的反映ꎬ同时也在很大

程度上由各自的官僚政治和政治制度所驱动ꎻ②二是风险认知的差异机制ꎮ 由于不同

群体的利益、认知能力、生活习惯等差异ꎬ对于何为风险及其危害程度的认知并不一

致ꎮ③

风险政治理论对研究国家经济安全政策的逻辑建构大有裨益ꎬ从分析政策动因到

描述政策实践ꎬ皆可从风险政治的视角出发寻求答案ꎮ 一方面ꎬ国内政治在一定程度

上驱动国家的对外政策ꎮ 就政策动因而言ꎬ国内政治行为体的风险意愿以及风险认

知ꎬ对于分析一个国家为何将某一事物或与其他某个国家的经济活动视为风险具有不

可替代的重要作用ꎮ 另一方面ꎬ国家遵循“识别风险—去风险”的政策路径ꎮ 就政策

实践而言ꎬ国家对具体经济议题进行风险界定是构造外部对象的过程ꎬ且难以脱离政

治场域而单纯以科技任务的眼光来采取措施推进风险治理ꎮ 在此基础之上ꎬ本文认

为ꎬ风险环境是风险政治视域下一个不可或缺的核心要素ꎬ应当被纳入整体的研究框

架之中ꎮ 具体而言ꎬ风险环境是指在一段时间内ꎬ国家行为体和国内政治行为体所面

对的、有影响力的国内外政治、经济因素的总和ꎮ 其影响力体现在ꎬ国内层面及国际层

面的风险环境对国内政治行为体的风险意愿及风险认知具有非常明显的调适作用ꎮ

综上ꎬ用于研究国家经济安全政策的风险政治具有五大核心要素ꎬ即风险意愿、风险认

知、风险环境、风险界定与风险治理ꎬ下文对此展开更加详细的论述ꎮ

第一ꎬ对国家经济安全政策具有直接决策权的国内政治行为体的风险意愿ꎮ 在国

家经济安全政策的决策过程中ꎬ政府首脑以及政府关键部门的高级官员ꎬ无疑拥有高

度的领导和决策权力ꎮ 而在应对风险的过程中ꎬ每个决策者的风险意愿有所不同ꎮ 因

此ꎬ他们的风险意愿对于一个国家是否将另一个国家视为本国经济安全的风险来源ꎬ

以及在何种程度上将该国视为风险来源ꎬ都具有不可忽视的影响力ꎮ
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第二ꎬ对国家经济安全政策具有间接决策影响力的国内政治行为体的风险认知ꎮ

在国家经济安全政策的制定过程中ꎬ应重点关注商业公司以及研究专家这两类国内政

治群体的风险认知ꎮ 其一ꎬ政府在处理重大的经济安全议题时ꎬ势必要重点考量经济

界的意见建议和利益诉求ꎬ一些巨头企业甚至还拥有游说政府高层的强大政治影响

力ꎮ 其二ꎬ研究专家可以通过为政府部门直接提供咨询服务、参与公共讨论和塑造新

闻舆论等多种途径ꎬ在政府领导层的决策过程中发挥影响力ꎮ

第三ꎬ对国内政治行为体的风险意愿及风险认知具有调适作用的国内外风险环

境ꎮ 国内政治行为体的风险认知与风险意愿不是凭空产生的ꎬ而是由主观想法和客观

环境共同塑造而成的ꎮ 政府首脑的风险意愿的形成固然离不开其个人对经济风险的

理解和诠释ꎬ但国际和国内的风险环境变化会对他们如何看待外国带来的经济风险产

生不可忽视的影响ꎮ 换言之ꎬ同一位政府首脑在面对不同风险环境时所形成的风险意

愿会有所差异ꎬ并且当前的风险环境可能让决策者既往的风险意愿发生一定程度的改

变ꎮ

第四ꎬ风险意愿、风险认知与风险环境深度塑造了国家经济安全政策ꎬ而国家则在

既定的政策框架内遵循“识别风险—去风险”的政策路径ꎬ在政策实践中对具体经济

议题进行风险界定ꎬ并采取措施推进风险治理ꎮ 该路径的首要步骤是识别潜在风险ꎮ

政府各部门联合产业界和科研机构ꎬ针对可能影响国家安全与发展的外部依赖、基础

设施安全以及供应链集中度等问题ꎬ进行深入分析和持续监测ꎬ共同界定关键风险点ꎮ

在风险界定的基础之上ꎬ国家针对每个风险点使用不同的政策手段ꎬ制定不同力度的

“去风险”措施ꎬ力争实现风险治理的目标ꎮ

(三)分析框架

从风险政治的研究视角出发ꎬ国家经济安全政策的核心研究任务囊括数个重要问

题:该国缘何采取此种政策? 将何种经济问题界定为本国的风险? 采取何种措施进行

风险治理? 本文将遵循这条研究主线ꎬ围绕上文所述的五个核心要素ꎬ搭建风险政治

分析框架(见图 １)ꎬ对德国默茨政府对华经济安全政策的动因与实践展开研究ꎮ

第一ꎬ本文通过风险政治视角ꎬ围绕风险环境、风险认知和风险意愿三个核心要

素ꎬ系统分析德国默茨政府对华经济安全政策的形成原因ꎮ 首先ꎬ德国面临国际层面

和国内层面的风险环境:在国际上ꎬ美国在全球范围内发动关税战ꎬ中美大国博弈加

剧ꎻ在国内ꎬ默茨政府面临在野党施加的政治压力并亟须重振经济与外贸ꎮ 这些因素

为政策的制定提供了现实背景ꎬ也影响德国国内政治行为体对经济安全优先级的判
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断ꎮ 其次ꎬ风险认知反映了德国企业和研究专家对涉华风险的不同看法ꎮ 在德国对华

经济安全政策中ꎬ商界看重与中国合作带来的经济收益ꎬ研究界则更担忧潜在的安全

风险ꎮ 最后ꎬ风险意愿体现了德国政府高层在对华“去风险”问题上的态度和行动倾

向ꎮ 从德国对华经济安全政策这一特定领域出发ꎬ本文主要关注联邦总理默茨、外交

部长瓦德富尔(Ｊｏｈａｎｎ Ｗａｄｅｐｈｕｌ)与经济部长赖歇(Ｋａｔｈｅｒｉｎａ Ｒｅｉｃｈｅ)的风险意愿ꎮ

图 １　 风险政治视域下的德国默茨政府对华安全政策

注:图由作者自制ꎮ

第二ꎬ在分析德国默茨政府经济安全政策的主要驱动因素之后ꎬ本文将聚焦该政

策中的风险界定与风险治理ꎬ深入探讨德国在政策实践中如何遵循“识别风险—去风

险”的路径ꎬ识别、评估并处理与中国经济交往中的关键风险ꎮ 首先ꎬ就风险界定而

言ꎬ德国注重供应链安全、关键基础设施和欧盟市场份额等领域与中国相关的风险ꎮ

这一过程不仅需要政府机构的评估ꎬ还需要接受国内研究界及产业界的相关意见ꎬ可

以说ꎬ德国各界共同参与了风险界定的工作ꎮ 其一ꎬ在稀土供应链问题上ꎬ德国担心对
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华依赖严重ꎬ在中美贸易冲突加剧的背景下ꎬ本国面临稀土断供的风险ꎻ其二ꎬ在关键

基础设施问题上ꎬ德国担心中国生产的绿色电力设备给本国电力供应带来风险ꎻ其三ꎬ

在欧盟市场份额的问题上ꎬ德国担心在中国产品的冲击下ꎬ自身将面临市场份额被蚕

食的风险ꎮ 其次ꎬ就风险治理而言ꎬ默茨政府采取了一系列治理措施ꎬ综合运用政治手

段、经济手段和法律手段以应对上述风险议题ꎮ 其一ꎬ针对稀土供应链依赖ꎬ德国使用

政治手段对华施加压力ꎬ并运用经济和法律手段加快多元化布局ꎻ其二ꎬ德国考虑使用

政治手段和法律手段干涉中国绿色能源设备的生产企业在本国乃至欧洲的正常商业

活动ꎻ其三ꎬ德国或将使用经济和法律手段为中国输欧产品设置贸易壁垒ꎬ并运用经济

手段为本国产业提供政策扶持ꎮ

三　 德国对华经济安全政策的动因分析

基于上述风险政治分析框架ꎬ下文将围绕德国国际及国内的风险环境、在华德企

与研究专家的风险认知以及联邦总理和各部部长的风险意愿ꎬ对德国默茨政府对华经

济安全政策的影响动因展开分析ꎮ

(一)风险环境

１.国际风险环境:美国在全球范围发动关税战及中美大国博弈

第一ꎬ美国发起关税战后ꎬ中国市场的重要性凸显ꎬ倒逼德国慎重推进对华经济安

全政策ꎮ ２０２５ 年 ４ 月初ꎬ美国总统特朗普宣布对欧盟加征 ２０％关税ꎮ 据德国科隆经

济研究所(ＩＷ)估算ꎬ按照此关税税率ꎬ待特朗普四年任期结束ꎬ德国的累计经济损失

可能达到 ２０００ 亿欧元左右ꎬ至 ２０２８ 年ꎬ德国 ＧＤＰ 将比未实施关税情形下的水平降低

约 １.５％ꎮ① 此后ꎬ美国和欧盟之间又展开了多轮关税和贸易博弈ꎬ２０２５ 年 ７ 月 ２７ 日ꎬ

美欧达成新贸易协议ꎬ包括美国将对欧盟输美产品征收 １５％的关税、欧盟将对美增加

６０００ 亿美元投资ꎬ以及购买价值 ７５００ 亿美元的美国能源产品等ꎮ② 虽然美欧之间的

关税战暂时告一段落ꎬ但特朗普的立场反复无常ꎬ在其任期内的美国贸易政策将保持

极高的不确定性ꎬ德国在未来数年内会面临失稳的跨大西洋贸易关系及动荡的全球贸

９６　 德国默茨政府对华经济安全政策:多维动因与政策实践
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易市场ꎮ 此外ꎬ德国出口至美国的商品仍需缴纳 １５％的关税ꎬ德国的经济损失仅相较

美欧贸易协议达成前有所减少ꎬ但并未完全消除ꎮ 在此国际风险背景下ꎬ德国和欧盟

迫切需要同中国共同维护多边主义下的全球贸易格局ꎬ中国市场的重要性也愈发凸

显ꎮ 德国必须慎重考虑ꎬ在当前形势下如果强力推进对华经济安全政策ꎬ可能导致其

在中美两大市场同时面临不利局面ꎮ

第二ꎬ中美大国博弈持续ꎬ科技脱钩趋势快速发展ꎬ德国担心在特定领域将面临

“选边站”问题ꎮ 德国所面临的外部风险环境还包括可能被卷入中美之间日益加剧的

地缘政治博弈ꎬ从而逐步丧失在全球事务中维持自主立场与政策灵活性的能力ꎮ① 近

几个月来ꎬ美中科技脱钩的趋势正在加速ꎬ特朗普政府采取了更强硬的安全政策举措ꎬ

在全球范围内禁止使用中国华为公司生产的人工智能芯片ꎮ 这一政策升级显著增加

了德国企业在华商业活动的复杂性ꎮ 原因在于ꎬ从德国的视角出发ꎬ诸多依赖中国供

应链、在华投资建厂或在产品中使用中国技术的德国企业ꎬ可能面临被美国市场排除

在外的风险ꎬ或必须应对更严格的出口管制和合规审查ꎮ 在这样的风险环境下ꎬ一方

面ꎬ德国很可能会从经济安全的角度考量ꎬ确定是否需要在特定领域加速与中国企业

结束既有合作ꎬ从而避免自身利益受到日益激烈的中美科技博弈的影响ꎻ另一方面ꎬ德

国如因顾及中美博弈将其供应链从中国迁出ꎬ不仅无法实现“去风险”目标ꎬ而且将被

迫在三个方面应对新的经济安全风险ꎮ 一是众多德国公司倚赖中国提供的高性价比

零部件及中间产品ꎬ若从中国迁出供应链ꎬ可能引发生产成本急剧上涨、交付期限延

长ꎬ进而削弱德企的整体运营效能ꎮ 德企为重建供应链需要进行巨额投资ꎬ包括工厂

建设、员工培训及物流体系重构等方面ꎬ相关成本的上升将传导至消费端ꎬ进而引发物

价上涨ꎮ 二是供应链回流欧洲或转移至成本较高的地区可能导致生产成本上升ꎬ进而

推高产品价格ꎬ同时伴随就业岗位的减少ꎮ 若德国政府未能有效应对产业调整过程中

引发的区域性失业问题ꎬ再叠加物价上涨的问题ꎬ则可能加剧社会不满情绪ꎬ更多的德

国选民将支持极右翼政党ꎮ 三是如将供应链迁至成本较低的地区如印度、越南、墨西

哥等国ꎬ仍无法有效保障德国的经济安全ꎬ这些潜在替代供应国在基础设施水平、政治

稳定性以及制度透明度等方面与中国存在明显的差距ꎬ会给德国供应链的稳定性带来

诸多不确定因素ꎮ

２.国内风险环境:面临在野党施加的政治压力并亟须重振经济与外贸
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第一ꎬ在国内政治层面ꎬ德国面临在野党批评联邦政府的对华政策和德国选择党

支持率不断攀升的国内风险环境ꎮ 一方面ꎬ默茨政府上台后ꎬ绿党①和左翼党②在对华

经济安全议题上对“黑红联盟”发难ꎬ尤其批评执政党推进对华原材料“去风险”行动

缓慢ꎮ 另外ꎬ２０２５ 年 ９ 月ꎬ德国«时代报»的民意调查显示ꎬ德国选择党的支持率已经

超过联盟党ꎬ位居德国政党之首ꎬ③该党迅速崛起的政治态势对执政党造成巨大压力ꎮ

面对上述国内风险环境ꎬ在反对党针对特定议题(如原材料政策)的批评下ꎬ默茨政府

可能考虑做出一定程度的妥协ꎬ顺势在某些议题上推动对华风险治理措施的升级ꎮ 另

一方面ꎬ为有力应对德国选择党的上升势头ꎬ默茨政府必须积极落实竞选时的承诺ꎬ尤

其在其执政的首年ꎬ能否交出令选民满意的经济答卷是本届政府稳固支持率的重中之

重ꎮ 因此ꎬ默茨政府需要在对华经济安全领域慎重施策ꎬ以防止中德经济关系出现重

大变化ꎬ影响德国经济稳定发展的大局ꎮ

第二ꎬ在国内经济层面ꎬ德国面临亟须重振经济增长ꎬ同时又高度依赖对外贸易的

国内风险环境ꎮ 德国经济本身既有的老龄化和劳动力紧张、数字化水平滞后等结构性

问题ꎬ叠加俄乌冲突影响下的投资不足、订单减少等新情况ꎬ导致德国经济自俄乌冲突

爆发以来持续疲软ꎮ④ 近年来ꎬ德国工业规模呈现不断萎缩的趋势ꎮ ２０２４ 年ꎬ德国制

造业相较上一年减少了 ６.８ 万个就业岗位ꎬ与 ２０１８ 年的峰值相比ꎬ岗位总数的降幅高

达 １７.２ 万个ꎮ⑤ 就业情况是经济形势的晴雨表ꎬ德国国内生产总值已经在 ２０２３ 年和

２０２４ 年连续两年出现下滑的窘境ꎮ⑥ 对外贸易是拉动经济增长的重要动力之一ꎬ加之

德国作为出口导向型工业大国ꎬ其贸易依存度在全球各经济大国中处于最高水平ꎮ⑦

面对此种国内风险环境ꎬ默茨政府既试图在极为庞大的中国市场中保住更多的市

场份额ꎬ又需要在欧盟市场中同性价比不断提升的中国商品展开激烈竞争ꎮ 因此ꎬ德
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国对华经济安全政策面临两个方向的作用力ꎮ 一方面ꎬ德国作为出口导向型经济体ꎬ

长期以来依赖中国作为其重要的贸易伙伴和生产基地ꎬ尤其是在汽车、机械制造和化

工等关键产业ꎮ 如果德国此时主动减少对中国市场的依赖、加快同中国市场的切割ꎬ

将背离其国家宏观经济政策中提振经济增长的目标ꎮ 另一方面ꎬ中国企业在全球价值

链中快速崛起ꎬ特别是在电动汽车、５Ｇ 技术以及可再生能源领域获得重大突破ꎮ 随着

中国企业出口综合实力的不断增长ꎬ德国工业产品在全球市场尤其是欧盟市场中的优

势地位正在不断减弱、市场份额不断缩减ꎮ 德国会更有动力推进对华经济安全政策ꎬ

通过扶持特定产业及在欧盟市场对华设置贸易壁垒等经济手段ꎬ增加本国在贸易领域

同中国竞争的筹码ꎮ

(二)风险认知

１.在华德企的风险认知:总体风险认知水平较低且试图影响政界的风险意愿

第一ꎬ诸多最新商业调查显示ꎬ在华德企对中国的风险认知水平仍处在较低水平ꎮ

２０２４ 年年底ꎬ中国德国商会发布 ２０２５ 年商业信心调查报告ꎮ 该报告显示ꎬ企业已经

做好直面严峻环境(包括地缘政治环境与市场环境)的准备ꎬ绝大多数(９２％)的德国

企业计划维持在华业务ꎮ① ２０２５ 年 ４ 月中旬ꎬ在中国德国商会的一项调查②中ꎬ约三

分之二的受访企业呼吁联邦政府加强对华合作ꎮ 相较于对华“去风险”ꎬ这些主要来

自机械工程和汽车行业的 １４３ 家会员公司认为ꎬ美国挑起的关税壁垒以及出口限制是

企业面临的最大风险ꎮ 此外ꎬ２０２５ 年 １ 月ꎬ科隆经济研究所的调查报告③显示ꎬ在需要

进口外国中间产品的受访德企中ꎬ仅有 ９.４％的公司已经减少对中国中间产品的依赖ꎬ

另有 １３.９％的公司计划在未来降低对中国中间产品的依赖程度ꎮ

第二ꎬ近来在华德企的商业活动证明ꎬ其真实心理动机绝非对华“去风险”ꎮ 虽然

近两年来地缘政治因素上升ꎬ但是德国对华直接投资却逆势增长ꎬ这表明德国企业仍

看重中国的综合优势ꎬ相信中国进一步扩大开放会为中国与欧盟整体的务实合作创造

新空间ꎮ④ 例如ꎬ德国汽车巨头尚未认同德国政府的风险警告ꎬ并不认为自身在中国
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的商业活动存在较高风险ꎬ亦不愿减少对中国市场的依赖以实现“去风险”ꎮ 尽管德

国车企近年来在中国市场的交付量出现下降趋势ꎬ但仍坚持在中国这个全球最大的汽

车市场加大投资的本地化战略ꎬ通过加强同中国车企合作和扩建生产基地等方式ꎬ不

断提高自身在华的研发和生产能力ꎮ 不仅如此ꎬ德国化工巨头巴斯夫(ＢＡＳＦ)也意图

在中国电动车市场加大参与度、扩大盈利ꎮ ２０２５ 年 ４ 月ꎬ巴斯夫 Ｃｅｌｌａｓｔｏ 工厂启动扩

建工程ꎬ扩建项目投资规模约 ５ 亿元ꎬ旨在为中国新能源汽车市场提供降噪、减震与舒

适性结合的汽车避震器产品解决方案ꎮ①

第三ꎬ在华德企正积极发挥游说能力ꎬ试图以自身风险认知影响和塑造政界的风

险意愿ꎮ 德国墨卡托中国研究中心(Ｍｅｒｉｃｓ)主任胡谧空(Ｍｉｋｋｏ Ｈｕｏｔａｒｉ)表示ꎬ一些德

国企业正在从政策根源上施加压力ꎬ要求德国新政府在特朗普政府发动关税战的新背

景下ꎬ调整对华交往的总体基调ꎮ② ２０２５ 年 ４ 月中旬ꎬ３６ 家在华的德国 ＤＡＸ 指数企

业及中型企业联合向默茨提交一份建议清单ꎬ③呼吁重新将中国定位为重要的合作伙

伴ꎮ④ 该建议认为ꎬ特朗普的贸易政策引发的国际动荡是德国改变对华“去风险”方向

的绝佳机会ꎬ在中国加大投入是必要的ꎬ可以加强两国在经济上的密切联系ꎮ 除了直

接向德国总理发声之外ꎬ其他有话语权的政界人士也出现在德国商界的游说名单上ꎬ

例如联盟党新任议会党团主席延斯􀅰施潘(Ｊｅｎｓ Ｓｐａｈｎ)ꎬ他对商界持友好态度且熟悉

对华政策ꎮ 另外ꎬ在华德企也试图对德国副总理、社民党主席拉尔斯􀅰克林贝尔(Ｌａｒｓ

Ｋｌｉｎｇｂｅｉｌ)进行游说ꎮ⑤

综上所述ꎬ在华德企的风险认知是德国推进对华“去风险”的阻碍因素ꎬ其低风险

认知对德国经济安全政策的影响主要体现在两个方面ꎮ 一方面ꎬ在华德企积极对政府

展开游说ꎬ德国政要在决策过程中面临巨大压力ꎬ必须考虑到该群体的利益诉求ꎬ做出

一定让步ꎻ另一方面ꎬ在华德企的商业活动不减反增ꎬ使德国降低对中国市场依赖的经

济安全目标迟迟无法实现ꎮ 不仅如此ꎬ德企在华投资的增加让中德的经济利益加深绑

３７　 德国默茨政府对华经济安全政策:多维动因与政策实践
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定ꎬ德国政府在其他议题上(如中国产品出口欧盟)设置经济安全政策的障碍时会有

所忌惮ꎬ担心其企业在中国市场遭受不公平待遇ꎮ

２.研究专家的风险认知:总体风险认知水平较高且呼吁政府加强对企业干预

第一ꎬ部分德国专家表示ꎬ美国关税战带来重大风险ꎬ德国应同中国一道捍卫全球

贸易体系ꎮ 胡谧空认为ꎬ德国在关税战开启后面临巨大压力ꎬ必须确保所有关键性的

对外经济关系保持稳定ꎬ故而默茨总理应不会反对中德进一步发展双边关系ꎮ 德国经

济研究所(ＤＩＷ)所长马塞尔􀅰弗拉茨舍尔(Ｍａｒｃｅｌ Ｆｒａｔｚｓｃｈｅｒ)明确表态ꎬ在特朗普政

府发动全球性贸易战的背景下ꎬ德国应该与中国共同站在支持多边主义的立场上ꎬ反

对特朗普破坏多边主义体系的错误做法ꎮ①

第二ꎬ部分德国专家建议应在对华“去风险”上走中间路线ꎬ并在全球范围内加强

与替代性伙伴合作ꎮ 德国外交政策协会(ＤＧＡＰ)经济安全专家菲利普􀅰梅杜尼克

(Ｆｉｌｉｐ Ｍｅｄｕｎｉｃ' )指出ꎬ德国处在中美两大超级大国日益加剧的竞争以及新兴地缘经济

环境所带来的紧张局势中ꎬ德国必须在美方推动的“脱钩”政策与过度信任中国市场

之间ꎬ寻求一条平衡的中间路径ꎮ② 德国伊弗经济研究所( ＩＦＯ)所长克雷蒙斯􀅰福斯

特(Ｃｌｅｍｅｎｓ Ｆｕｅｓｔ)主张ꎬ德国应在全球其他国家寻找贸易增量ꎬ与欧盟一起积极拓展

与美国和中国以外国家的市场联系ꎬ必须致力于加强与那些致力于“维护自由全球贸

易体系的国家”之间的合作ꎬ如日本、加拿大和英国ꎮ③

第三ꎬ部分德国专家认为不能因美国因素放松对华“去风险”ꎬ反而需注意选边站

的风险ꎮ 荣鼎集团(Ｒｈｏｄｉｕｍ Ｇｒｏｕｐ)中国业务高级顾问、德国马歇尔基金会(Ｇｅｒｍａｎ

Ｍａｒｓｈａｌｌ Ｆｕｎｄ)高级客座研究员诺亚􀅰巴金(Ｎｏａｈ Ｂａｒｋｉｎ)认为ꎬ跨大西洋关系的骤然

恶化并未缓解德欧与中国之间存在的结构性矛盾ꎬ若德欧在努力降低对美国依赖的过

程中ꎬ增加对中国的依赖ꎬ则可能带来深远的负面影响ꎮ④ 德国全球公共政策研究所

(ＧＰＰｉ) 所长托尔斯滕􀅰本纳(Ｔｈｏｒｓｔｅｎ Ｂｅｎｎｅｒ)发出警告ꎬ美国禁止在美销售和进口

中国生产的智能网联汽车及其软硬件系统ꎬ并要求全球禁用华为芯片ꎬ这为德国企业
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带来必须“选边站”的风险ꎬ德企将处于在诸多类似议题上面临明确立场和选择的关

键时刻ꎮ①

第四ꎬ部分德国专家批评德企对华风险认知不足ꎬ要求政府对企业的风险管理加

大干预力度ꎮ 例如ꎬ德国墨卡托中国研究中心经济学家马克思􀅰曾格莱恩(Ｍａｘ Ｊ.

Ｚｅｎｇｌｅｉｎ)批评称ꎬ一些德国企业具备一定的政治影响力ꎬ能够直接与总理府沟通ꎬ但他

们往往仅关注在华的经济机遇ꎬ而忽视了潜在风险ꎮ② 对于德国企业在降低对华依赖

方面缺乏足够动力的问题ꎬ德国全球公共政策研究所所长本纳指出ꎬ鉴于公共利益与

私人利益之间存在频繁冲突ꎬ柏林方面必须放弃这样一种观念ꎬ即仅通过诚恳呼吁商

界加强企业风险管理便足以应对相关挑战ꎮ③ 科隆经济研究所外贸专家尤尔根􀅰马

特斯(Ｊüｒｇｅｎ Ｍａｔｔｈｅｓ)也支持此建议ꎬ表示如果单独依靠市场不能有效落实对华降低

依赖ꎬ就有必要进行政府干预ꎮ④

综合德国专家的风险认知分析ꎬ可得出三个结论:首先ꎬ美国因素对于德国研究专

家的正面对华认知塑造起到了一定的推动作用ꎬ有少量专家建议ꎬ德国应将重点从对

华“去风险”转为与中国合作ꎬ以应对特朗普政府制造的全球性风险ꎻ其次ꎬ德国学界

的“中间派”关注到全球贸易战对德国带来的消极影响ꎬ主张对华谨慎地推进“去风

险”ꎬ但并未建议就此放松对华“去风险”ꎻ再次ꎬ仍然有相当数量的专家并不赞同在跨

大西洋关系走弱的情况下ꎬ减缓、降低对华依赖的推进速度ꎮ 相反ꎬ学界中的“激进

派”警告ꎬ德国企业需要直面贸易战带来的新问题———在中美之间“选边站”的风险情

景ꎮ 而一直以来ꎬ在华德企并不认可对华经济活动中存在较高风险ꎮ 对于德国企业对

华“去风险”动力不足的情况ꎬ部分专家甚至建议ꎬ德国政府应将政策手段从无强制性

的呼吁调整为更有力的政府干预ꎮ 整体上ꎬ德国专家秉持偏向负面的风险认知ꎬ这将

促使德国政府高层更加关注全球性贸易战对中德经济关系带来的负面因素ꎬ从侧面为

德国推进对华经济安全政策提供了动力ꎮ

此外ꎬ默茨政府在执政联盟协议中明确提出ꎬ德国将在联邦议院设立一个专家委

５７　 德国默茨政府对华经济安全政策:多维动因与政策实践

①

②
③

④
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员会ꎬ该委员会将在年度报告中分析、阐述对华经济关系中的风险、依赖性和脆弱性ꎬ

并提出“去风险”的措施建议ꎮ① 由此可见ꎬ默茨政府高度重视专家在德国对华经济安

全议题上提出的政策建议ꎬ希望借助学术界的智力支持不断动态调整官方政策ꎮ ２０２５

年 １１ 月ꎬ德国联邦议院正式批准成立针对涉华经济安全议题的专家委员会ꎬ重点关注

德国对中国的依赖以及关键基础设施面临的风险ꎮ② 该委员会成立之后ꎬ德国专家的

风险认知对政府高层风险意愿的影响力将进一步增强ꎮ

(三)风险意愿

１.联邦总理的风险意愿:上任后更倾向于谨慎地推进对华“去风险”

早在 ２０２２ 年 １０ 月ꎬ担任基民盟主席的默茨就对德国“交通灯政府”的对华经济

安全政策表达了明显的批评态度ꎮ 彼时ꎬ他认为ꎬ朔尔茨批准中国公司入股汉堡港的

决定缺乏风险意识ꎬ并提出“相较于经济利益ꎬ德国的安全利益具有更高的优先级”ꎮ③

在德国联邦议院选举之前ꎬ默茨则明确表态ꎬ新政府不会为在华投资遇到问题的德国

企业提供援手ꎬ这与前任总理朔尔茨对在华德企更具保护性的立场截然不同ꎮ 他还在

柏林的一场外交政策活动上公开表态称ꎬ德国企业继续在中国投资是一项风险很大的

决策ꎮ④ 此外ꎬ默茨进一步呼吁每一家在华开展商业活动的德国公司合理把控所承担

的风险ꎬ⑤应考虑将本企业面向的市场转移到全球其他地区ꎮ 例如ꎬ对德国企业来说ꎬ

美国市场和南美市场应该是更加安全的出口市场ꎮ⑥ 但是ꎬ在华德企仍秉持比较乐观

的风险认知ꎬ这在一定程度上对冲了默茨推动对华经济安全政策进一步升级的风险意

愿ꎮ 在华德企试图通过私人场合游说、提交政策建议等方式对德国政界施加影响力ꎬ

默茨则警告联邦政府不会再为德企在华投资提供担保ꎬ试图重塑这些企业的风险认

知ꎬ两者之间的力量互动形成了一种张力ꎮ
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从德国总理默茨上任之前多次的公开表态来看ꎬ其主张在经济安全领域减少对中

国的依赖ꎬ并持续对中国施加压力ꎬ对华推行“去风险”战略的意愿比较强烈ꎮ 然而ꎬ

默茨的政策设想在执行过程中面临诸多挑战ꎬ其风险意愿亦不得不加以调整ꎬ以更好

地适应全球经济环境的剧烈变动ꎮ 特朗普政府推行的关税政策让全球贸易局势更加

紧张ꎬ这对德国这一高度依赖出口的经济体的冲击尤为明显ꎮ 作为联邦总理ꎬ默茨需

要反复权衡ꎬ德国是否需要在当前国际形势下重新调整出口结构与市场布局ꎬ是否需

要在外交政策上寻求更灵活的平衡点ꎮ 综上所述ꎬ上任至今ꎬ默茨在对华问题上的正

式表态相对谨慎ꎬ①在对华经济安全领域ꎬ秉持更加克制的态度ꎬ其风险意愿处在一种

寻求平衡的观望状态ꎮ 在其风险意愿的影响下ꎬ德国对华经济安全政策在近期维持了

平稳推进的状态ꎬ并未滥用强制性的行政干预手段和法律手段设置贸易壁垒ꎮ

２.各部部长的风险意愿:在对华寻求合作的同时坚持减少对华依赖

鉴于德国联邦政府各部门在不同政策领域的分工ꎬ就德国对华经济安全政策而

言ꎬ本部分主要关注德国外交部长瓦德富尔与经济部长赖歇的风险意愿ꎮ

第一ꎬ外交部长瓦德富尔的对华立场呈现两面性ꎬ坚持对华政策延续性的同时强

调减少对华依赖ꎮ② 在默茨政府组阁成功之前ꎬ瓦德富尔私下推动了基民盟对华立场

的转变ꎬ使该党对中国的态度更具批判性ꎮ 如今他强调ꎬ自己作为德国外长的立场是

在保持与中国接触的同时ꎬ对两国之间的差异保持清醒和理性的认知ꎮ③ 由此可见ꎬ

出任外长前ꎬ瓦德富尔推动对华“去风险”的意愿较强烈ꎬ是默茨政府在其政策文件中

采用较为负面的涉华表述的幕后推手之一ꎮ ２０２５ 年 ６ 月ꎬ瓦德富尔正式出任德国外

长后ꎬ其在内部讲话中明确表示ꎬ目前外交部应该专注于实施德国(朔尔茨政府)２０２３

年制定的对华战略(三重定位)ꎬ并不需要按照“去风险”原则修改这项战略ꎮ④ ２０２５

年 １１ 月ꎬ瓦德富尔在科尔伯基金会的政策论坛上再次提出:“我们将(对华)继续沿用
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合作伙伴、竞争者及制度对手的三重定位ꎮ 而且我们随时准备强调伙伴关系这一方

面ꎮ”①但同时ꎬ他在该论坛强调ꎬ德国应加快“去风险”进程ꎬ在稀土等关键矿产领域摆

脱对中国的依赖ꎮ 目前ꎬ德国外交部尚未在实际行动上大力推进对华“去风险”ꎬ并且

不赞同在对华经济安全政策的具体议题(如德国风电场使用中国产的风力涡轮机问

题)上采取激进的治理措施ꎮ

第二ꎬ经济部长赖歇既重视中国市场的经济价值ꎬ也未忽略减少对华依赖的重要

性ꎮ 在进入默茨政府内阁后ꎬ她表达了较为清晰的对华态度ꎬ认为德国应该与中国保

持合理、良好的关系ꎬ因为中国拥有体量巨大的市场ꎬ德国企业在华投资规模庞大ꎬ德

国的许多经济附加值正是由这些对华投资活动所创造ꎮ② 因此ꎬ赖歇非常重视与中国

保持稳定的经贸关系ꎬ并鼓励德国企业积极开拓中国市场ꎮ 但她也指出ꎬ在当前地缘

政治紧张和全球产业链加速重组的背景下ꎬ德国经济对中国的高度依赖可能会带来潜

在风险ꎮ 德国需要逐步减少对中国产品和原材料的依赖ꎮ③ 不仅如此ꎬ德国必须密切

关注中国的反应ꎬ不应低估中国限制稀土出口可能对全球经济造成的影响ꎮ④ 综合来

看ꎬ赖歇未跟随默茨的立场ꎬ将德国企业深耕中国市场视为危险行动ꎬ但她同时将德国

大量进口中国的原材料和工业产品视为风险来源ꎮ 在其风险意愿的影响下ꎬ德国经济

部目前应不会对在华德企施加压力ꎬ要求其减少在华投资ꎮ 但同时ꎬ该部门将继续密

切监测德国在进口中国稀土以及绿色能源设备等方面所面临的风险变化ꎮ

四　 德国对华经济安全政策的风险界定与风险治理

虽然德国默茨政府通过官方文件为对华经济安全政策确定了政策导向与政策目

标ꎬ但文件中并未明确列出与中国有关的所谓“风险”ꎮ 在政策实践中ꎬ目前德国遵循

“识别风险—去风险”的政策路径ꎬ主要将稀土供应链依赖、关键基础设施安全及欧盟
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市场份额竞争这三个涉华经济议题界定为风险来源ꎬ并综合运用政治、经济及法律手

段对其进行风险治理ꎮ

(一)德国对华经济安全政策的风险界定

１.稀土供应链依赖:中美贸易冲突背景下德国稀土供应严重不足的风险

德国高度依赖从中国进口稀土ꎬ这是中国在全球稀土市场占据主导地位和德国产

业结构对稀土需求量巨大共同作用的客观结果ꎮ ２０２３ 年出台的德国«国家安全战略»

强调要提高供应链的韧性ꎬ鼓励企业积极落实关键原材料进口渠道的多元化ꎮ 但

２０２４ 年的情况并未出现明显变化ꎬ根据德国联邦统计局的数据ꎬ德国直接从中国进口

的稀土占比高达 ６５.５％ꎬ远高于欧盟的整体水平(４６％)ꎮ① 在联合执政协议中ꎬ默茨

政府则延续推进关键原材料来源地多元化的政策ꎬ提出要“建立新的贸易伙伴关系ꎬ

并确保供应链安全”ꎬ②其中ꎬ稀土等关键原材料的供应链是重中之重ꎮ

在中美贸易战的背景下ꎬ德国各界对稀土供应风险的感知显著增强ꎮ ２０２５ 年 ７

月初ꎬ在中国外交部长王毅访德时ꎬ德国外交部长瓦德富尔明确表达了对稀土问题的

风险界定ꎬ提出稀土问题已成为德国政府与企业普遍关切的议题ꎬ他认为主要原因在

于中国在稀土领域实施的单方面出口限制措施缺乏透明度ꎮ③ 经济部长赖歇也明确

表态称ꎬ德国必须高度重视中国稀土出口管制带来的风险ꎬ因为原材料供应链关乎德

国的经济安全ꎮ④ 此外ꎬ德国墨卡托中国研究中心首席经济分析师雅各布􀅰冈特(Ｊａ￣

ｃｏｂ Ｇｕｎｔｅｒ)警告称:“如果新冠疫情还没有充分证明ꎬ如何调整供应链并购买价格略

高的产品以获得更大的回旋余地ꎬ那么这次中国限制稀土出口可能是让德国企业重新

思考的时间点ꎮ”⑤在德国商界ꎬ德国汽车工业协会长期以来一直警示ꎬ高度依赖中国

稀土所带来的风险ꎬ尤其在中国宣布稀土出口限制措施之后ꎮ 该协会警告ꎬ如果局势
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ｅｘｐｏｒｔｉｅｒｅｎ－ｋｏｅｎｎｔｅ.



无法在短期内得到改善ꎬ德国汽车行业面临的生产延迟甚至停产的风险几乎无法避

免ꎮ① 德国电气和电子工业协会(ＺＶＥＩ)董事会主席沃尔夫冈􀅰韦伯(Ｗｏｌｆｇａｎｇ Ｗｅ￣

ｂｅｒ)表示ꎬ中国限制出口稀土ꎬ这对该协会会员企业稳定生产预期造成了巨大冲击ꎬ企

业对稀土供应不足的担忧正在显著加剧ꎬ许多企业的现有资源储备仅能维持数周至数

月的生产ꎮ② 综上ꎬ德国各界认为ꎬ这种单一来源的依赖大大增加了本国关键原材料

供应链中断的风险ꎬ尤其是在中美大国博弈加剧和中国实施出口限制的情况下ꎮ

２.关键基础设施安全:中国生产的绿色电力设备影响德国电力供应的风险

第一ꎬ德国认为风电场使用中国生产的风力涡轮机存在风险ꎬ担心中国可能利用

该设备的数字化控制和检测系统获取北海军事情报并影响德国电力供应ꎮ ２０２４ 年 ７

月ꎬ德国能源公司“Ｌｕｘｃａｒａ”与中国风电企业阳明集团签订协议ꎬ后者将为德国北海海

域“Ｗａｔｅｒｋａｎｔ”海上风电项目提供 １６ 台海上风电机组ꎮ ２０２５ 年 ３ 月ꎬ德国联邦国防军

下属国防与战略研究所(ＧＩＤＳ)在分析报告中得出结论ꎬ必须阻止德国新建风电场使

用中国生产的风力涡轮机ꎮ③ 这份由德国政府部门支持的报告指出ꎬ如果中国获得风

电场的使用权ꎬ可能会拖延项目、获取敏感(军事)数据ꎬ甚至远程关闭涡轮机ꎮ④

该报告引发了德国各界人士广泛的负面回应ꎮ 联邦议会社民党议员德克􀅰维泽

(Ｄｉｒｋ Ｗｉｅｓｅ)认为ꎬ联邦政府应就风力发电场使用中国组件的问题采取行动ꎬ使用法

律手段来有效保护德国的关键基础设施ꎮ⑤ 基民盟议员罗德里希􀅰基泽韦特(Ｒｏ￣

ｄｅｒｉｃｈ Ｋｉｅｓｅｗｅｔｔｅｒ)试图将风电设施的风险进一步夸大:“从根本上将中国组件排除在

关键基础设施之外ꎬ对德国的安全至关重要ꎮ”⑥除政府议员外ꎬ德国商界的咨询公司

０８ 欧洲研究　 ２０２５ 年第 ６ 期　

①

②

③

④

⑤

⑥

Ｍａｒｋｕｓ Ｆａｓｓｅ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｃｈｉｎａ ｖｅｒｕｒｓａｃｈｔ Ｒｏｈｓｔｏｆｆｋｒｉｓｅ – Ｅｒｓｔｅ Ｆｉｒｍｅｎ ｄｒｏｓｓｅｌｎ Ｐｒｏｄｕｋｔｉｏｎꎬ” Ｈａｎｄｅｌｓｂｌａｔｔꎬ ４
Ｊｕｎｅ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｈａｎｄｅｌｓｂｌａｔｔ. ｃｏｍ / ｐｏｌｉｔｉｋ / ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ / ｈａｎｄｅｌｓｋｏｎｆｌｉｋｔ－ｃｈｉｎａ－ｖｅｒｕｒｓａｃｈｔ－ｒｏｈｓｔｏｆｆｋｒｉｓｅ－ｅｒｓｔｅ－
ｆｉｒｍｅｎ－ｄｒｏｓｓｅｌｎ－ｐｒｏｄｕｋｔｉｏｎ / １００１３１５３４.ｈｔｍｌ.

Ｓｖｅｎ Ａｓｔｈｅｉｍｅｒꎬ “ Ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇ ａｌａｒｍｉｅｒｔ: Ｄｅｕｔｓｃｈｅｒ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅ ｇｅｈｅｎ Ｓｅｌｔｅｎｅ Ｅｒｄｅｎ ａｕｓꎬ” Ｆｒａｎｋｆｕｒｔｅｒ
Ａｌｌｇｅｍｅｉｎｅ Ｚｅｉｔｕｎｇꎬ ５ Ｊｕｎｅ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｆａｚ.ｎｅｔ / ａｋｔｕｅｌｌ / ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ / ｕｎｔｅｒｎｅｈｍｅｎ / ｓｅｌｔｅｎｅ－ｅｒｄｅｎ－ｃｈｉｎａｓ－ｒｏｈｓｔｏｆｆ￣
ｓｔｏｐｐ－ｂｅｄｒｏｈｔ－ｄｅｕｔｓｃｈｅ－ｐｒｏｄｕｋｔｉｏｎ－１１０５１７９７３.ｈｔｍｌ.

Ｃｈｒｉｓｔｉａｎｅ Ｒｅｂｈａｎꎬ “Ｃｈｉｎａ － Ｓｔｒａｔｅｇｉｅ: Ｒｅｇｉｅｒｕｎｇ ｏｈｎｅ Ｒｉｓｉｋｏｂｅｗｕｓｓｔｓｅｉｎꎬ” Ｔａｇｅｓｓｐｉｅｇｅｌꎬ ３ Ｊｕｌｙ ２０２５ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｂａｃｋｇｒｏｕｎｄ.ｔａｇｅｓｓｐｉｅｇｅｌ.ｄｅ / ｉｔ－ｕｎｄ－ｃｙｂｅｒｓｉｃｈｅｒｈｅｉｔ / ｂｒｉｅｆｉｎｇ / ｃｈｉｎａ－ｓｔｒａｔｅｇｉｅ－ｒｅｇｉｅｒｕｎｇ－ｏｈｎｅ－ｒｉｓｉｋｏｂｅｗｕｓｓｔｓｅｉｎ.

Ｖｉｃｔｏｒ Ｊａｃｋꎬ “ Ｃｈｉｎａ Ｃｏｕｌｄ Ｂｌａｃｋｍａｉｌ Ｇｅｒｍａｎｙ ｖｉａ Ｗｉｎｄ Ｔｕｒｂｉｎｅｓꎬ Ｒｅｐｏｒｔ Ｗａｒｎｓꎬ” ＰＯＬＩＴＩＣＯꎬ ３ Ｍａｒｃｈ
２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｏｌｉｔｉｃｏ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｃｈｉｎａ－ｃｏｕｌｄ－ｂｌａｃｋｍａｉｌ－ｇｅｒｍａｎｙ－ｖｉａ－ｗｉｎｄ－ｔｕｒｂｉｎｅｓ－ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ－ｌｉｎｋｅｄ－ｒｅｐｏｒｔ－
ｗａｒｎｓ / .

Ｄｉｅｔｍａｒ Ｎｅｕｅｒｅｒꎬ “Ｐｏｌｉｔｉｋｅｒ ｆｏｒｄｅｒｎ Ｓｔｏｐｐ ｖｏｎ Ｗｉｎｄｋｒａｆｔ－Ｄｅａｌ ｍｉｔ Ｃｈｉｎａꎬ” Ｈａｎｄｅｓｂｌａｔｔꎬ ３ Ｍａｒｃｈ ２０２５ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｈａｎｄｅｌｓｂｌａｔｔ.ｃｏｍ / ｐｏｌｉｔｉｋ / ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ / ｋｒｉｔｉｓｃｈｅ－ｉｎｆｒａｓｔｒｕｋｔｕｒ－ｐｏｌｉｔｉｋｅｒ－ｆｏｒｄｅｒｎ－ｓｔｏｐｐ－ｖｏｎ－ｗｉｎｄｋｒａｆｔ－ｄｅａｌ－
ｍｉｔ－ｃｈｉｎａ－１ / １００１１０７５０.ｈｔｍｌ.

Ａｎｇｅｌａ Ｋöｃｋｒｉｔｚꎬ “Ｋｏａｌｉｔｉｏｎｓｖｅｒｔｒａｇ: Ｗｉｅ ｅｉｎｅ ｓｔｉｌｌｅ Ｋｏｒｒｅｋｔｕｒ ｃｈｉｎｅｓｉｓｃｈｅｎ Ｈｅｒｓｔｅｌｌｅｒｎ ｄｉｅ Ｔüｒ öｆｆｎｅｔꎬ” Ｔａｂｌｅ.
Ｍｅｄｉａꎬ ５ Ｊｕｎｅ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｔａｂｌｅ.ｍｅｄｉａ / ｃｈｉｎａ / ａｎａｌｙｓｅ / ｋｏａｌｉｔｉｏｎｓｖｅｒｔｒａｇ－ｗｉｅ－ｅｉｎｅ－ｓｔｉｌｌｅ－ｋｏｒｒｅｋｔｕｒ－ｃｈｉｎｅｓｉｓｃｈｅｎ－ｈｅｒ￣
ｓｔｅｌｌｅｒｎ－ｄｉｅ－ｔｕｅｒ－ｏｅｆｆｎｅｔ.



及学界专家也警告ꎬ使用中国公司生产的风力涡轮机将为德国带来风险ꎮ 为德国政界

和商界提供海上安全问题咨询的机构“Ｎｅｘｍａｒｉｓ”首席执行官莫里茨􀅰布雷克 (Ｍｏｒｉｔｚ

Ｂｒａｋｅ) 坚称ꎬ不能把海上风电场等德国的关键基础设施交到中国手中ꎮ① 科隆经济研

究所专家尤尔根􀅰马特斯亦持有相同观点ꎬ若无法明确排除蓄意破坏的风险ꎬ则相关

企业不应被允许参与德国关键基础设施的建设与运营ꎮ②

第二ꎬ德国认为太阳能发电系统使用中国生产的光伏逆变器存在风险ꎬ担心中国

利用此设备对德国进行远程网络攻击并影响供电安全ꎮ 光伏逆变器是太阳能发电系

统的核心组件ꎬ负责将太阳能系统产生的直流电转换为家电使用的交流电ꎮ 在德国的

太阳能逆变器市场中ꎬ来自中国的两家公司华为和阳光电源占据主导位置ꎮ 而从德国

的角度来看ꎬ正是这种市场集中度引发了其对供电安全的担忧ꎮ ２０２５ 年 ５ 月ꎬ德国联

邦信息安全局(ＢＳＩ)发布的立场文件充满偏见地预想:“部分国家(包括中国在内)可

能通过网络攻击破坏德国关键基础设施的稳定ꎬ其中一个潜在途径是利用太阳能逆变

器进行攻击ꎮ”③德国互联网经济协会(Ｖｅｒｂａｎｄ ｄｅｒ Ｉｎｔｅｒｎｅｔｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ)董事克劳斯􀅰兰

德费尔德(Ｋｌａｕｓ Ｌａｎｄｅｆｅｌｄ)进一步表示ꎬ当一个制造商拥有足够的市场份额并能够控

制相应数量的逆变器时ꎬ就可能具备通过设备操控实施多种攻击的能力ꎬ从而加剧安

全风险ꎮ④

３.欧盟市场份额竞争:中国产品冲击下德国的市场份额被蚕食的风险

长期以来ꎬ中德保持较好的经贸关系是因为两国互补性强ꎬ但是ꎬ随着中国的产业

升级ꎬ中德经贸关系中竞争的一面也开始凸显ꎮ⑤ 欧盟是德国最重要的商品出口市

场ꎬ但德国在其他欧盟国家进口总额中所占的份额正在逐步下降ꎮ 与此同时ꎬ中国商

品正在持续性地扩大对欧盟市场的占有率ꎮ 在欧盟市场中ꎬ德国和中国面临日益加剧

的竞争压力ꎮ ２０２５ 年 ４ 月ꎬ德国复兴信贷银行(德国国有开发银行ꎬＫｆＷ)发布的调研
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报告①警告称ꎬ来自中国的竞争日趋激烈ꎬ已对德国工业的竞争力构成根本性的挑战ꎮ

报告还指出ꎬ近年来ꎬ中国对欧的出口结构与德国愈发相似ꎬ且中国产品的质量显著提

高ꎬ故而两国产品的竞争态势在德国的强势产业———汽车、机械和化工领域表现得尤

为突出ꎮ 这种趋势也在中欧贸易数据中有所体现ꎮ 例如ꎬ在机械制造产业领域ꎬ２０２５

年上半年ꎬ中国对欧盟出口汽车零配件强势增长 ９.７％ꎮ② 但是ꎬ在德国经济实力的相

对衰落所引发的经济焦虑下ꎬ此种贸易领域的正常现象却被定义为风险来源ꎬ正日益

被推向“安全化”的旋涡ꎮ

特朗普发动全球性关税战后ꎬ中国直接出口美国的商品数量显著下降ꎮ 大量中国

产品正加速进入欧盟市场ꎬ③这主要由于欧盟成员国与美国同属高度工业化的经济

体ꎬ在消费习惯和市场需求方面ꎬ欧美的消费者具有较高的相似性ꎮ 在此形势下ꎬ德国

开始更加警惕中国占领德国在欧盟已有的市场份额ꎬ更倾向于将其视为德国经济安全

的主要风险之一ꎮ 德国认为ꎬ相较于其他欧洲国家ꎬ自身很可能承受更为显著的、来自

中国商品的冲击ꎮ 原因在于ꎬ德国与中国的对欧出口结构很相似ꎬ两国在汽车、机械和

化工领域展开直接竞争的可能性更高ꎮ 对此ꎬ感受到强烈竞争压力的德国各界代表开

始强调中国产品冲击德国经济的风险ꎮ 德国工业联合会(ＢＤＩ)董事沃尔夫冈􀅰尼德

马克(Ｗｏｌｆｇａｎｇ Ｎｉｅｄｅｒｍａｒｋ)提出ꎬ中国工业领域巨大体量的产能不利于全球市场保持

稳定ꎬ从中长期来看ꎬ这已成为德国及欧洲工业所面临的最大风险之一ꎮ④ 德国全球

公共政策研究所所长本纳则警告称ꎬ德国核心产业即将受到来自中国商品的冲击ꎬ如

果对此不采取应对措施ꎬ德国产品可能面临被挤出欧盟市场的风险ꎮ⑤

(二)德国对华经济安全政策的风险治理
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２０２５ 年 １ 月—７ 月ꎬ中国对欧盟出口商品总值为 ２２７９５.８ 亿人民币ꎬ比去年同期增长 ８.２％ꎮ 参见海关总
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１.稀土供应链依赖:对华施加压力并加快多元化布局

第一ꎬ在短期应对措施上ꎬ德国使用政治手段ꎬ通过德欧的外交渠道向中国施加压

力ꎮ ２０２５ 年 ７ 月初ꎬ德国外长瓦德富尔为了向中方施压ꎬ就中国限制出口稀土问题对

访德的中国外长王毅表达了非常直接的诉求:“这些限制措施令德国深感忧虑ꎬ损害

了中国作为德国可靠贸易伙伴的形象”ꎮ① ２０２５ 年 １１ 月ꎬ德国副总理克林贝尔则在访

华期间向国务院副总理何立峰提出请求ꎬ希望中国进一步落实放宽对德稀土出口的限

制ꎮ 此外ꎬ德国与欧盟其他国家协调立场ꎬ积极呼吁中方尽快发放必要的许可证ꎬ并推

动在后续阶段全面取消出口管制措施ꎮ 德国还协同欧盟以高层领导人政治对话的方

式ꎬ试图推动中国优化稀土出口的许可流程ꎮ 在 ２０２５ 年 ７ 月 ２４ 日的中欧峰会上ꎬ欧

盟委员会主席冯德莱恩也向中国表达了德欧的相关诉求ꎮ

第二ꎬ在中长期应对战略上ꎬ德国运用经济和法律手段ꎬ计划加速构建更具韧性的

德欧稀土供应链ꎮ② 一方面ꎬ德国挖掘内部供应潜力ꎬ承诺在保障环境与社会标准的

前提下ꎬ支持本土原材料的开采ꎬ并为此简化法律审批程序ꎮ 德国正在积极勘探和开

发国内稀土元素矿藏ꎬ并将优先目标设置在巴伐利亚州ꎬ该地区潜在储量的评估工作

已初步完成ꎮ 另一方面ꎬ德国扩展外部供应渠道ꎬ意图实现原材料进口来源的多元化ꎬ

建立平等的原材料伙伴关系ꎬ并为国家原材料基金提供额外资金ꎮ 例如ꎬ近期德国将

从“德国原材料基金”(Ｇｅｒｍａｎ Ｒａｗ Ｍａｔｅｒｉａｌｓ Ｆｕｎｄ)中拨出 １ 亿美元对澳大利亚矿产

勘探公司———阿拉弗拉稀土公司(Ａｒａｆｕｒａ Ｒａｒｅ Ｅａｒｔｈｓ)进行股权投资ꎬ未来该公司旗

下的诺兰斯(Ｎｏｌａｎｓ)稀土项目将向西门子歌美飒(Ｓｉｅｍｅｎｓ Ｇａｍｅｓａ)等德国客户供应

稀土材料ꎮ③

２.关键基础设施安全:干涉中国企业在德欧域内的正常商业活动

第一ꎬ德国国防部试图使用政治手段ꎬ叫停使用中国风力涡轮机的风电场项目ꎬ但

外交部并未赞成此种激进的干预措施ꎮ 正在筹建的“Ｗａｔｅｒｋａｎｔ”海上风电场项目计划

采用中国生产的风力涡轮机ꎬ德国国防部担心ꎬ这些设备中的技术可能会被用来窃取

军事信息ꎬ甚至危及国家关键基础设施的正常运行ꎮ 德国国防部表示ꎬ将以“对国家
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与联盟的安全造成风险”为理由ꎬ介入该风电项目的审批流程ꎬ试图推动联邦政府叫

停该风电场的建设进程ꎮ① 这反映出德国政府一些部门格外警惕能源基础设施中关

键设备的来源地ꎬ尤其是涉及中国的设备供应商时ꎬ试图采取激进的风险治理措施ꎬ以

政府的行政力量强势介入德国企业涉华的正常经济活动ꎮ

但德国外交部并未同意国防部的风险治理措施ꎮ 此前ꎬ联邦议会左翼党团议员约

尔格􀅰塞尚(Ｊöｒｇ Ｃｅｚａｎｎｅ)发起一项议会质询ꎬ重点关注中国可能通过限制风力涡轮

机运行对德国能源供应稳定性造成潜在风险的情况ꎮ ２０２５ 年 ６ 月底ꎬ德国外交部对

此质询进行回复ꎬ但对于中国利用该关键组件发起攻击造成德国电力故障的可能性究

竟有多大只字未提ꎬ也未表示下一步计划对该风电场的建设采取任何风险治理措施ꎮ

该文件仅重述默茨政府官方文件中的内容ꎬ即坚持减少对华单方面依赖并推行“去风

险”政策ꎮ② 虽然默茨政府未采取政治手段直接介入该经济合作项目ꎬ但德企“Ｌｕｘ￣

ｃａｒａ”仍然在国内多方面压力的间接影响下ꎬ于 ２０２５ 年 ８ 月决定停止同中国企业的项

目合作ꎬ将“Ｗａｔｅｒｋａｎｔ”海上风电场的风力涡轮机供应商由阳明智能替换为西门子歌

美飒ꎮ

第二ꎬ德国联邦信息安全局要求联邦政府使用法律手段ꎬ管控并禁止来自中国的

太阳能逆变器进入欧盟市场ꎬ但德国内政部建议应对该问题继续观望ꎮ 德国联邦信息

安全局提出ꎬ应该以法律条文的形式规定ꎬ所有拟进入欧洲市场的逆变器都应先在外

部接受检测和认证ꎮ 不仅如此ꎬ考虑到制造商在通过认证后ꎬ仍可能添加未在技术文

档中记录的功能ꎬ该部门认为ꎬ德国和欧盟应制定法律规则ꎬ将不可信制造商彻底排除

在欧盟市场之外ꎮ③ 但德国联邦信息安全局的上级部门———德国内政部对这一问题

的回应比较克制ꎮ 德国内政部证实ꎬ目前尚未掌握有关进口设备中存在可能危害德国

能源供应网络的操纵行为的具体证据ꎮ④ 该部门还表示ꎬ如有必要ꎬ将制定进一步措

施ꎬ以加强网络安全ꎬ并禁止使用来自潜在的不可信赖制造商的技术组件ꎮ⑤
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结合风力涡轮机与太阳能光伏逆变器这两个案例来看ꎬ联邦政府内部对于关键基

础设施的风险治理意见并不统一ꎬ仍然采取较为克制、谨慎的风险治理行动ꎮ 这种政

府内部的部门间角力早已体现在执政联盟协议的出台过程ꎬ该协议在发布后的第二天

便修改了措辞:“在关键基础设施的敏感领域ꎬ未来将仅允许采用可信赖的组件ꎮ”①修

改前的协议则规定:“未来将仅允许采用来自可信赖国家的组件”ꎮ 相较而言ꎬ新版执

政联盟协议更具灵活性ꎬ联邦政府可以评估中国制造商的某些零部件ꎬ并判断是否将

其列为“可信产品”ꎮ 这一调整体现了德国在关键基础设施领域对风险治理的审慎态

度ꎬ也为德国处理涉及能源基础设施的具体问题留下更大的操作空间ꎮ

３.欧盟市场竞争:贸易政策工具与产业政策扶持

第一ꎬ德国或将在国内的压力下敦促欧盟使用经济与法律手段ꎬ在机械制造等领

域对中国商品征收反补贴税ꎬ或禁止部分中国公司的产品对欧出口ꎮ 德国机械设备制

造业联合会(ＶＤＭＡ)主席伯特伦􀅰考拉特(Ｂｅｒｔｒａｍ Ｋａｗｌａｔｈ)批评中德企业存在所谓

“不公平竞争”ꎬ中国企业从中国政府的“补贴”中获益良多ꎬ要求德国和欧盟政界必须

对此情况做出回应ꎮ② ２０２５ 年 ６ 月ꎬ该协会专门发布了针对中国的立场文件ꎬ③要求

欧盟对违反反倾销或反补贴规则的第三国进口产品征收反补贴税ꎮ 它还要求欧盟加

强市场监管:对于屡次违规的情况ꎬ应禁止其产品出口到欧洲ꎮ 本纳也对此提出类似

的建议ꎬ德国应与欧盟合作ꎬ通过征收反补贴的关税或者加强监管措施ꎬ共同打击“不

公平竞争”以及由此产生的对德国核心产业的冲击ꎮ④ 在欧盟 ２０２５ 年 １ 月发布“竞争

力指南针”计划(Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ Ｃｏｍｐａｓｓ)的背景下ꎬ德欧双方将在贸易保护问题上更

易达成一致ꎬ新一届欧盟委员会也将以“维护竞争力”之名继续对中国采取经贸保护

主义手段ꎮ⑤

第二ꎬ德国运用经济手段ꎬ对传统强势行业给予产业政策上的扶持ꎬ力争保持本国
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的工业区位优势ꎮ 默茨政府在执政协议中明确提出ꎬ要为德国国内工业企业提供更好

的区位条件ꎬ具体措施包括降低能源成本和减少企业税等ꎮ① 此外ꎬ默茨政府还积极

寻求欧盟对其重振工业的支持ꎮ 经济部长赖歇上任后ꎬ积极同欧盟展开磋商ꎬ希望欧

盟委员会能够理解德国政府为化工和钢铁等行业提供电力成本补贴的必要性ꎮ② 德

国政府计划实施为期三年的国家补贴性工业电价下调政策ꎬ旨在降低能源密集型企业

的用电成本ꎬ该政策需获得欧盟委员会的批准后方可生效ꎮ③

五　 结语

同朔尔茨政府的对华经济安全政策相比ꎬ默茨政府在政策文件的措辞上更加激

进ꎬ其政策目标是在上届政府的基础上进一步推动和落实对华“去风险”ꎮ 但自 ２０２５

年 ５ 月新政府执政以来ꎬ德国对华经济安全政策仍维持较为稳定的状态ꎮ 尤其是从瓦

德富尔 ２０２５ 年 １２ 月首次访华的相关表态来看ꎬ默茨政府试图推动双线并进的对华经

济安全政策ꎬ即在合作领域保持有效沟通ꎬ同时在关键领域对华降低依赖ꎮ 一方面ꎬ在

特朗普政府上台后全球贸易环境趋于不稳定的背景下ꎬ瓦德富尔指出ꎬ德国与中国在

构建稳定且可靠的全球贸易关系方面拥有共同利益ꎮ④ 他明确承认中国市场的重要

性ꎬ并表示充分理解企业界与政界人士在对华观点上的差异ꎮ⑤ 另一方面ꎬ瓦德富尔

强调ꎬ德国必须持续推进供应链的多元化进程ꎬ并进一步拓展涵盖经贸领域的全球伙

伴关系网络ꎮ⑥ 这意味着ꎬ默茨政府既需要维护与中国这一关键经济伙伴的合作大

局ꎬ又必须回应部分国内政治行为体对涉华经济议题中竞争加剧与风险上升的关切ꎮ

因此ꎬ德国通过此次外交行动试图在维持中德经济务实合作与推动对华“去风险”之

间寻找平衡点ꎮ
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从风险政治的研究视角出发ꎬ德国对华经济安全政策主要受到三个维度的关键因

素的影响ꎮ 其一ꎬ从风险环境观察ꎬ德国国内外环境既为对华“去风险”提供了推动

力ꎬ又在一定程度上阻碍了对华“去风险”的进程ꎻ其二ꎬ从风险认知观察ꎬ在华德企持

有较低的风险认知水平ꎬ德国专家则具有较高的风险认知水平ꎬ二者都试图影响政界

精英的决策过程ꎬ两方的影响力在联邦政府高层内部形成一种张力ꎻ其三ꎬ从风险意愿

观察ꎬ德国联邦总理默茨与经济部长赖歇目前皆秉持无需全面加强对华“去风险”力

度的个人意愿ꎬ这进一步为德国对华经济安全政策的推进提供了“稳定器”ꎮ 外交部

长瓦德富尔则在强调减少对华依赖的同时坚持对华政策的延续性ꎬ即仍将中国视为合

作伙伴ꎮ

在风险界定方面ꎬ默茨政府上台后ꎬ德国将更多的涉华经济议题界定为风险ꎮ 例

如ꎬ从华为参与电信基础设施建设的问题扩展到能源行业的关键基础设施安全ꎮ 此

外ꎬ在默茨政府执政之前就已存在的稀土供应链依赖和欧盟市场份额竞争的问题上ꎬ

德国的风险关注度已经急剧升高ꎮ 而在这三个重点涉华经济议题的风险治理方面ꎬ德

国总体上仍采取较为克制、有限度的风险治理措施ꎬ尚未滥用强制性的行政干预手段ꎮ

德国默茨政府的对华经济安全政策势必对德国经济发展及中德经济关系产生重

要影响ꎮ 第一ꎬ该政策将对德国经济造成负面影响ꎬ德国推进能源转型及产业振兴的

经济成本将明显提升ꎮ 以“Ｗａｔｅｒｋａｎｔ”海上风电场项目为例ꎬ德企“Ｌｕｘｃａｒａ”在德国国

内多方面的压力影响下ꎬ将风力涡轮机的供应商由中企阳明智能替换为西门子歌美

飒ꎬ其项目运营成本将明显提升ꎮ 不仅如此ꎬ德国试图减少中国在稀土供应链中的参

与ꎬ并在同中国的产业竞争中过分倚重产业补贴力度ꎬ这些不符合市场运行规律的政

策行动既会让企业和国家付出高昂的额外成本ꎬ很大程度上又不具备可持续性ꎬ若长

此以往将极大增加德国经济的负担ꎮ 第二ꎬ该政策将对部分中企在德国的经济活动造

成不利影响ꎬ但目前来看仍未破坏中德经济关系的基本局面ꎮ 一方面ꎬ默茨政府遵循

“识别风险—去风险”的政策路径ꎬ并未明确定义风险的边界ꎬ这意味着德国政府的

“去风险”始终存在被泛化的可能ꎮ 受此不确定性影响ꎬ在数个特定的经济领域ꎬ部分

中企在德国的正常商业活动或将受到较为明显的阻碍ꎬ中德双方围绕经济安全问题所

产生的贸易摩擦可能进一步增加ꎮ 另一方面ꎬ默茨政府对华经济安全政策的涉及范围

仍局限在数个特定的议题领域ꎮ 中德经济往来的基本盘仍然呈现积极向好的态势ꎬ以

２０２５ 年 ８ 月中国对德进出口贸易的数据为例ꎬ该月中德贸易总额累计比去年同期增

７８　 德国默茨政府对华经济安全政策:多维动因与政策实践
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鉴于德国对华政策的欧洲化倾向以及德国在欧盟对外政策领域的强大影响力ꎬ通

过深入分析德国对华经济安全政策ꎬ有助于揭示欧盟对华经济政策的趋势与走向ꎮ 自

特朗普发动全球关税战以来ꎬ其对盟伴国家采取的“无差别”关税胁迫措施对欧美经

济关系造成重大打击ꎮ 美国对欧盟强征关税ꎬ引发欧盟的反击ꎬ欧盟必将重新考量对

华政策ꎬ寻求对美国更多的战略自主ꎮ② 在经济政策议题上ꎬ美国反复无常的经济政

策对欧盟是否要大力推进对华“去风险”的决策产生一定的影响ꎮ 同德国的政策选择

类似ꎬ欧盟对华经济政策亦处在谨慎的观望状态ꎬ尚未决定是否要全面且积极地推进

对华“去风险”的政策ꎮ 不同于拜登政府时期欧美在对华经济政策上的高度协调与高

频联动ꎬ在特朗普第二任期内ꎬ欧美在该问题上的立场逐渐分化ꎬ呈现出各自为政的态

势ꎬ中美欧围绕经济政策展开的三方博弈日趋复杂ꎮ

未来ꎬ就政策效果而言ꎬ德国默茨政府的对华经济安全政策难以实现其政策目标ꎮ

以欧盟及七国集团为首主张的所谓“去风险”经济安全路径ꎬ既无法促进自身经济安

全ꎬ也无法促进全球经济安全ꎮ③ 德国和欧盟应充分认识到ꎬ当前德欧面临的最大风

险正是特朗普政府单边主义政策所造成的全球经济的剧烈震荡ꎮ 在全球经济贸易环

境不稳定的大背景下ꎬ德国和欧盟应重新校准对中国的“风险滤镜”ꎬ在变乱交织的风

险环境中与中国加强经济合作ꎬ共同应对全球经济体系失稳所带来的诸多风险ꎬ从而

最终实现为自身经济乃至全球经济“去风险”的核心目标ꎮ

(作者简介:张杨ꎬ同济大学外国语学院德国问题研究所博士后ꎬ同济大学德国研

究中心研究员ꎻ责任编辑:蔡雅洁)
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