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今年美國、歐盟、北約、G7

及日本在各場雙邊及多邊峰會上，針對中國帶來的挑戰和威脅，展現一致的外交立場。各界對美

日關注中國威脅耳熟能詳，對歐洲的中國政策相對陌生。事實上，這幾年歐洲對中國政策已出現

變化，除了把中國稱為「夥伴」，也開始看成「對手」

。這樣的轉變歷經長時間醞釀，整體來看，可以注意的重點包括幾部份：

第一、歐洲對中國的「交往」政策不如預期
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過去歐盟一直透過「交往」政策，處理

對中國關係。雙方在1998

年成立領導人會晤機制，宣佈「建設性

夥伴關係」，並在2003

年升級成「全面戰略夥伴關係」。當時歐洲認為中國是個快速發展的經濟力量，希望經由歐中交

往，建立對等、互惠的合作關係，打開中國市場，同時促進中國在民主、人權、法治的進步。

但是歐中交往過程，不如預期樂觀：

戰略上，歐洲未跟中國建立對等關係。當時歐盟中國政策缺乏整體戰略，只想跟中國交往，也沒

和美國協商。在北京眼中，美國才是國際強權，也是中國爭取平起平坐的對象，至於歐洲國家，

只是中國經貿夥伴，在戰略上未獲北京重視。

經濟上，歐洲期盼的互惠關係也沒落實。歐洲對中國投資來者不拒，讓中方勢力長驅直入。相反

地，歐洲企業進入中國遭遇各種阻礙，中國對

歐洲希望改善投資限制、產業補貼、智慧財產權保護、強迫性技術轉移等要求，一直充耳不聞。

除了德國，歐洲國家跟中國的貿易大多是逆

差，去年中國取代美國成歐盟最大貿易夥伴，歐中貿易逆差也創下2,000億美金的新高。

政治上，歐中在1997

年開始人權對話，由司長級官員主持，已經舉行37

次對話，但流於形式，引來多個國際人權組織串聯批評，質疑中國人權嚴重倒退，繼續跟中國人
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權對話只會傷害歐盟公信力。

長期互動下來，歐洲想跟

中國交往，只能按照中國遊戲規則走，結果讓

中國姿態越來越高，歐方不滿也與日俱增。

歐中政治理念和經濟體制本來就不同，雙方關係變化就在「

歐洲高估中國善意和獲利」、「中國低估歐洲理念及實力」的互動下，漸漸生成。

第二、歐洲開始重視跟中國的「制度差異」

歐盟執委會在2019年3月公佈「歐盟與中國：戰略展望」報告

，這是一份重新界定歐中關係的重要文件，並在2020年10

月歐盟元首峰會獲得確認。這份報告指

出，中國同時帶來「機會」和「挑戰」

，兩者之間的平衡已有重大改變。中國政經實力提升後，展現全球野心，甚至重新定義民主、人

權、法治等普世價

值。因此，歐盟決定將中國定位成三

種不同的角色，包括：「合作夥伴」、「經濟競爭者」、「制度對手」。

「制度對手」是歐方首次提出來的概念，認為

中國跟歐洲價值理念不同，互動時必須考量歐方整體利益，也要進行議題串聯，增加對中國的籌

碼。這顯示歐盟處理對中國關係開始有戰略性思考，也提出新的典範。
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2019年和2020

年發生很多事，像是中國迫害維吾爾族人權、強迫勞工、鎮壓香港民主運動、戰狼外交、軍事擴

張等等，都讓歐洲更加體認跟中國在制度上的不同。歐洲一般民眾對中國負面觀感也來到新高，

平均達6成以上，其中最高的是瑞典80%，最低是希臘42%。

國際疫情爆發後，歐洲重視供應

鏈安全，包括降低對中國依賴。

中國在歐洲地區散佈假訊息，暗指歐洲是病毒發源地、誇大中國對歐洲醫療援助、質疑西方國家

疫苗效力，也讓歐洲把中

國視為俄國以外另一個假訊息來源。這段期間

美國積極遊說歐洲，注意中國華為公司的5G

電信安全問題，獲得英國、捷克、波蘭、瑞典等國支持。

歐洲國家在外交上各有立場，從親中、親美、強調歐洲自主、主張多邊主義到重視人權價值。歐

盟要形成新的中國政策，最大問題就在如何整合各國意見，而這幾年已經慢慢看到一些共識：

�  歐洲須跟中國交往，但要有原則。

�

中國是歐洲的夥伴

、也是對手，歐洲無法跟中國經濟脫
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鉤，但要降低依賴，並對中國在歐洲投資重要產業，建立審查機制，減少政治及經濟風險。

�

中國長期軍力發展不容忽視，目前來自中國的複合式威脅例如資安、假訊息，已對歐洲構成挑戰

。

�  中國跟歐洲國家互動時越來越強勢，歐洲必須整合意見，形成更有效、更團結的中國政策。

第三、新政策聚焦中國帶來的挑戰

有了新的政策想法後，接下來的問題是政策執行。從最近發展來看，歐盟系統、北約系統及個別

歐洲國家在處理中國問題上，開始提出一些新的做法：

�  歐美在「跨大西洋夥伴」架構下，合作處理中國問題

歐美關係在川普時期陷入低潮

，歐洲國家樂見拜登上台，修補歐美「跨大西洋夥伴

」關係，合作處理國際事務；另一方面，歐盟也強調「戰略自主」，

主張依照歐洲利益，分別跟美、中合作。在歐盟「戰略自主」

下，歐美不一定能對所有中國問題達成共識；

但在「跨大西洋夥伴」關係下，雙方可就共同關切的中國問題展開合作。
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目前歐盟和美國成立了2

個處理中國問題的合作機制：一個是今年6月歐美峰會宣佈設立的「

貿易及科技委員會」

，歐方由歐盟執

委會主導，將和美方合作制定重

要科技的共同標準，未來會成立10

個工作小組，處理半導體供應、綠色科技、ICT

安全、數據管理等議題；另一個是歐美「中國問題對話機制」

，歐方由歐盟對外行動部負責，外交及安全政策高級代表JosephBorrell將和美國國務卿Antony J.

Blinken

定期對話，也會設置不同工作小組，處理跟中國有關的人權、經濟安全、國際組織等問題。

�  歐洲採取防範措施，因應中國經濟滲透

針對中國經濟滲透，去年義大利、波蘭、法國等10

幾個歐洲國家更新投資審查機制，德國和義大利也阻止中國軍企及國企收購當地科技產業。今年

德國、法國、羅馬尼亞等國通

過法律，禁止中國華為公司參與當地5G

建設。歐盟執委會也宣佈透過立法，禁止接受政府補貼的外國企業併購歐洲企業，以及參與歐盟

公開招標計畫。另外，歐盟部長理事會今年推出「連結全球」

計畫，未來將和日本、印度合作，推動歐洲和亞洲在交通、能源、數位化等領域的連結，除了提
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升歐洲全球影響力，也有反制中國「帶路倡議」的用意。

�  歐盟因維吾爾族人權問題，對中國進行30年來首次制裁

歐盟部長理事會今年3月

就中國侵犯維吾爾族人權，宣佈制裁中國4名官員及1

個實體，這是天安門事件後歐盟首度對中國發動人權制裁。中國不甘示弱，立刻對歐盟進行反制

裁，對象包括5

名歐洲議會議員。這在歐洲引起軒然大

波，歐洲議會今年5月以壓倒性票數通過決議，凍結對「歐中全面投資協定

」的審議和批准程序，除非中國

解除對歐盟的反制裁。這項投資協定歷經7年35

回合談判，最後由習近平拍板定案，歐盟執委會認為有助打開中國市場，如今因人權問題遭到凍

結，反映歐洲議會扮演的把關角色、以及對經貿合作和人權問題不能脫勾處理的強烈堅持。

�  歐洲國家關注中國問題時，開始從區域戰略思考歐洲角色

過去歐洲並不關注亞洲事務，特別是安全議題。今年4

月，歐盟部長理事會首度公佈「印太合作戰略」

，在安全上，雖未指明中國威脅，但主張強化和理念相近國家合作，因應海洋安全、網路安全、

假訊息、複合式威脅等全新挑戰；在經貿上，將加強和印太國家的連結，除了中國，還提到日本

、印度、澳洲、紐西蘭及東協國家，希望經貿夥伴更加多元。
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稍早徳國、法國、荷蘭各自提出「印太戰略」

，還決定派遣巡防艦前往印太地區巡弋。脫離歐盟的英國，也派出航母打擊群前往南海，將訪問

印度、日本

、韓國、新加坡等國家

。這些動作表達對海洋安全的重視，也反映歐

洲這2

年來的討論，就是關注國際事務時，要有硬實力支撐。但因為剛剛起步，操作上還在試水溫階段

，未來是否常態化還要觀察。

�  北約關切中國軍事擴張，視為「系統性挑戰」 

北約峰會今年6

月發佈聯合公報，首次指出中國對國際秩序構成「系統性挑戰」，也對中國核武擴張、軍事不透

明、假訊息操作、中俄軍事合作表達關切。北約是軍事同盟組織，運作範圍在歐洲地區，將俄國

視為主要「威脅」，開始關注中國「挑戰」，不代表北約願意介入印太區域事務，而是因為中國

的影響力具全球效應、而且進入歐洲。不過，北約重視中國「挑戰」，可就中國軍事發展及複合

式威脅分享情資，這將有助整合歐美盟國對中國問題的看法。

第四、未來歐洲的中國政策將更全面

歐洲對中國政策的最大轉變，就是推動合作時，開始考慮彼此競爭關係及制度差異。在這個過程
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，歐盟元首峰會、歐盟部長理事會、歐盟執委會、歐洲議會、北約、以及個別歐洲國家，分別就

中國

人權、供

應鏈安全、經濟滲

透、複合式威脅、印太安全等議題發

聲，不但沒讓外界感覺「多頭馬車」

，反倒塑造歐洲關注中國問題、大鳴大放的國際印象，提升歐洲對中國問題的話語權及影響力。

過去歐洲的中國政策偏重「合作」，如今擴充成「合作」、「競爭」、「對手」

三個面向。這兩年歐盟提

供一個平台，希望建立會員國共識，也開始從

「競爭」和「對手」這兩個面向，檢討、補充過去中國政策的不足。政策上的轉變已經反映在經

濟安全及人權議題，至於複合式威脅和軍事安全，目前剛在探索階段。

不同面向的權重如何變化，是個動態的過程。中國當然也會運用各種方法，包括動員親中歐洲國

家影響歐盟決策。可以確定的是，這幾年下來，歐洲看待中國問題的面向已越來越廣，面對中國

中國政策。
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