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欧盟对华认知的演变及其影响

欧盟对华认知的演变及其影响 *

   赵怀普

〔提   要〕欧盟对华政策与中欧关系深受欧盟对华认知的影响。自

1975 年中欧建交以来，欧盟对华认知大体上经历了从“安全赋能者”到

“全面合作伙伴”，再到“经济竞争者和制度性对手”的演变过程。欧

盟对华认知的转变是多重因素相互交织、共同作用的结果，首先是其对

华认知隐含一个幻想改造中国的错误前提，其次是中欧实力消长使欧盟

患上了对华“焦虑症”，最后是国际变局的压力对其认知转变起到催化

作用。随着价值观和地缘政治考量日益主导欧盟对华认知，其对华政策

呈现“硬化”趋势，主要表现是推进对华经济“去风险”、加剧政治挑

衅与安全施压以及与美国加强涉华协调等。但受多重因素制约，欧盟对

华政策“硬化”及其影响亦是有限度的。欧盟基于其在国际事务中的独

特身份与利益取向，难以忽视中国、更不可能放弃对华关系。中欧双方

应坚持伙伴关系定位，深化务实合作，为动荡变革的世界注入稳定性。
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欧盟是一个特殊的国际行为体，曾长期以“规范性力量”形象示人，以

奉行“软性外交”[1] 而闻名。但近年来，国际变局的压力、欧洲社会生态的

变化以及维护自身价值观与地缘政治利益的需要等叠加，导致欧盟的外交理

念与外交方式骤变。随其“硬性外交”姿态凸显，欧盟对外政策呈现地缘政

治化和“安全化”趋势。欧盟外交整体“右转”影响其对华政策，主要表现

在从以往强调对华接触与合作的“软性外交”逐渐转向强硬姿态下的对华疏离、

竞争乃至对抗。在当前中欧关系正经历复杂变化的背景之下，探究欧盟对华

外交的“硬化”逻辑及影响是十分有必要的。

一、欧盟对华认知的演变

认知决定思维，思维决定行为，行为决定结果。理解欧盟对华政策“硬化”，

需从剖析欧盟对华认知的演变入手。自中欧建交以来，欧盟对华认知大体上

经历了三个阶段的演变过程。

（一）安全赋能者

欧盟与中国的关系起源于欧共体时期，双方建交是冷战格局下国际政治

发展的产物。1975 年 5 月，欧共体委员会对外关系专员克里斯托夫 索姆斯

（Christopher Soames）访问中国，代表欧共体承认中华人民共和国政府是

中国的唯一合法政府，台湾是中国不可分割的一部分，欧共体不与台湾保持

官方联系，包括不缔结政治、经济方面的协议。基于此，中国与欧共体建立

了正式的外交关系，并于同年 9月在布鲁塞尔设立了驻欧共体使团。

中欧走近固然有政经方面的因素，但首先是因为符合双方各自外交政策

调整的需要。从欧共体方面来看，1972 年中美关系正常化进程的开启以及中

[1]　国际关系中有“硬性外交”和“软性外交”的说法，前者是指更多地依赖军事力量

或强权政治拓展经济与政治利益，更倾向于使用武力或强硬措施谋求争端或冲突的解决；后

者则是一种通过经济合作和软实力谋求经济与政治利益，并倾向于通过对话、协商和谈判解

决争端或冲突的外交策略。“硬性外交”和“软性外交”本质上都属于策略、方式和手段，

因此在一定条件下可以相互转化。
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国与日本建交促使其加紧了同中国建交的步伐，而这一时期欧共体在外交上

的独立性上升也体现在其在与中国建交问题上的自主性增强。从中国方面来

看，1974 年毛泽东提出了“三个世界”的划分，认为欧洲属于中国应该团结

和争取的“第二世界”。中国外交战略思想的这一转变使得中欧建交成为可能。

其次，欧共体和中国也都希望通过政治关系的改善加强经贸往来。1978 年，

双方签订了首个为期五年的双边贸易协定。1985 年，中欧又签订了《贸易和

经济合作协定》，并成立了司长级的贸易与经济合作委员会。

然而，中欧建交的直接原因是双方面临着相似的安全困境。当时，中苏

关系恶化，中国面临苏联严重的军事威胁；在欧洲，欧共体的安全也受到苏

联的威胁。面对共同的威胁来源，中欧双方寻求“抱团取暖”，以共同反对

苏联霸权主义。欧共体认为中国是牵制苏联军事威胁的一支重要力量，是欧

洲安全的一个外部赋能者（enabler）。而在中国反对国际霸权特别是苏联霸

权主义的外交目标中，处于相似地位的西欧是一个可以团结和应该争取的力

量，同西欧加强合作有助于牵制苏联军事威胁，缓解自身的安全压力。可以说，

相似的安全利益与相互借重的需要构成了中欧建交的主要动力，并成为双方

战略合作的基础。

早期阶段的中欧关系虽然总体情况良好，但侧重定位于共同抗衡苏联霸

权主义威胁的外部需要上，并未形成坚实的政治与经济基础。由于此原因，

加上双方关系中一些固有矛盾，特别是意识形态与价值观念等深层面的差异

也被淡化和掩盖，因此在双方缺乏战略共识、经济合作基础又薄弱的情况下，

“在冷战战略架构之上的中欧关系受冷战格局解体的震撼自是在所难免”。[1]20

世纪 80 年代末，随着两极格局的瓦解，中欧关系在短期内出现了逆转。对于

欧共体来说，冷战的结束意味着借重中国对抗苏联的战略已经失去意义。实

际上，冷战时期欧共体并未形成长期的对华战略。尽管欧共体在 1970 年建立

[1]　戴炳然：《中国—欧盟关系：历史、现状与前景》，《江西财经大学学报》2000 年

第 4期，第 51 页。
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了成员国就外交问题进行协调的“欧洲政治合作机制”（EPC），但该机制在

冷战时期的发展并不成熟，欧共体对外政策仍摆脱不了美国的影响，因此在

对华政策上的独立性依然有限。1989 年中国发生政治风波后，欧共体追随美

国对华实施制裁，导致中欧关系出现严重倒退。总之，冷战时期欧共体主要

基于安全考量的对华认知具有短期性和脆弱性特点，其对华政策远未成熟。

（二）全面合作伙伴

冷战终结引发世界格局调整，欧盟从自身需要出发重构对华关系。从

1992 年起，欧共体逐步恢复对华关系，重新把中国列入“适宜合作的国家”

之列。1994 年，新生的欧盟发布《走向亚洲新战略》文件，强调“加强与中

国在各个领域的合作是实现亚洲新战略的基本保证之一”。[1] 这表明欧盟越

来越重视中国在亚洲的地位，并将中国视为其亚洲战略的关键支柱。1995 年

欧盟发表《中欧关系长期政策》文件，提出要与中国进行“建设性接触”，“重

新界定欧盟与中国关系”，“与中国建立一种长期的并能够反映中国全球性

经济和政治影响的关系”。[2] 该文件的重大意义在于欧盟强调要同中国全面

发展政治、经济和贸易关系，并由此确立了对华战略性政策框架。与冷战时

期侧重于安全考量相比，欧盟在冷战后更加注重从长远的经济政治利益出发

重构对华认知。

此后数年间，欧盟又连续发表了多份对华政策文件。1996 年的《欧盟对

华合作新战略》再次强调对华政策的全面性、独立性和长期性，表示要进一

步促进双方在经贸、科技、发展援助等领域内的交流与合作。1998 年的《与

中国建立全面伙伴关系》正式确立了欧盟对华“全面接触”战略，除了表示

支持中国加入世贸组织，文件还提出要把欧中双边政治关系提高到与欧美、

欧日同等水平上。在这一年中欧正式建立了领导人会晤机制，标志着双方关

系趋于制度化。进入 21 世纪后，在欧洲和世界局势进一步发生重大变化的背

[1]　杨逢珉：《欧洲联盟的中国经贸政策》，华东理工大学出版社 2000 年版，第 100 页。

[2]　European Commission, “A Long Term Policy for China-Europe Relations,” July 15, 1995, 
https://aei.pitt.edu/2784/1/2784.pdf.
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景下，欧盟出于自身战略的需要和重大实际利益的考虑，期望同中国建立“全

面战略伙伴关系”。2003 年 9 月，欧盟发布《欧中关系的共同利益与挑战—

—走向成熟的伙伴关系》，表明其对华政策在广度、深度、具体化、战略性

以及认真程度等方面都有明显进展。同年 10 月中国发表《中国对欧盟政策文

件》，强调“中欧关系处于历史最好时期”，“中国致力于构筑中欧长期稳

定的全面伙伴关系”。[1] 这显示了中国对欧盟以及中欧关系的重视，同时也

是对欧盟连续发表对华政策文件的积极回应。这种双向互动表明，中欧两大

政治力量在不断增加的接触中重新认识对方，并希望重新定位相互关系。

从欧盟的视角来看，冷战后国际环境的变化、中国改革开放与欧洲一体

化所取得的重大进展重塑了其对华认知。欧盟将中国视为一个全面合作伙伴，

首先是经济合作伙伴，欧盟在深化内部经济一体化的同时，欲借重中国巨大

的市场获取外部经济推动力。其次是政治对话与合作伙伴，欧盟认识到中国

是成长中的具有世界影响力的大国，通过与中国展开政治对话与合作，可以

获取中国对欧盟地位的认同和尊重，并借重中国扩展政治活动空间，提升欧

盟的国际影响力与话语权。最后，欧盟视中国为潜在的全球战略合作伙伴。

随着自身的发展和实力的增强，欧盟谋求多极化世界中的“一极”地位，并

将加强中欧关系作为实现这一雄心壮志的战略步骤。以前欧盟对发展对华战

略欠缺考虑，没有很好地利用双方战略合作的价值，如今“欧洲不少领导人

越来越认识到，中国是可信赖的伙伴，同一个繁荣和开放的中国合作应作为

欧洲对华政策的核心”。[2]

尽管冷战后欧盟不再把中国视为一个对抗外部军事威胁的“安全赋能

者”，但仍重视在安全领域同中国进行对话与合作，寻求双方安全利益的新

汇合点。2003 年欧盟发布首份《欧洲安全战略》文件，强调要在应对非传

统安全威胁领域加强国际合作。中国也希望保持中欧高层军事交往，逐步完

善和发展战略安全磋商机制。从行动来看，中欧双方在反恐、反海盗和军事

[1]　《中国对欧盟政策文件》，《人民日报》2003 年 10 月 14 日，第 1版。

[2]　《把亚欧中欧合作关系推向新的发展阶段》，《人民日报》1998年 4月 9日，第1版。
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护航等领域展开了密切协作。总之，欧盟对华新认知助推中欧战略伙伴关系

地位得到全面提升，开创了建交以来前所未有的新局面。美国学者沈大伟将

1995—2005 这十年称作中欧关系的“蜜月期”。[1]

（三）经济竞争者和制度性对手

欧盟在中欧关系“蜜月期”阶段扮演了执着的“求婚者”角色，[2] 如今

却收敛起热情，执意抬高“婚姻”要价。2006 年以后，欧盟对华认知从微调

逐渐走向扭曲。2006 年，欧盟发表了《欧盟与中国：更紧密的伙伴、承担更

多责任》和《竞争与伙伴关系：欧盟—中国贸易与投资政策》两份文件，从

政治与经济战略、竞争与合作政策的角度对中欧关系进行了评估与展望。虽

然文件的主基调仍是建设性的，但其中充斥的批评性语调及不乏苛刻的要求

与此前的对华政策文件形成了明显反差。欧盟开始更多地强调维护自身经济

利益，并明确要求中国承担起更多的国际经济政治乃至环境责任，其对华贸

易战略文件甚至表示 , 中国对欧盟经济构成了“最严重挑战”, 因此与中国

既要竞争又要合作。

政策调门变化背后反映出欧盟对华认知的微调。欧盟对外关系委员瓦尔

德纳（Benita Ferrero-Waldner）在解释上述文件出台背景时说，其目的在

于应对中国作为经济与国际政治大国的重新崛起 ,[3] 从中不难体会出“中国

威胁论”的意味。此后，欧盟在贸易谈判中有意提高谈判门槛，并频繁对中

国出口产品实行反倾销调查，为中国经济的发展设置种种障碍；在政治上，

则频频拿“人权”和“宗教自由”说事，向中国政府施加压力。2008 年国际

金融危机和欧债危机重创了欧盟，而中国经济仍保持快速发展、国际地位不

断上升。“中升欧降”的发展趋势令欧盟对华心态变得更加复杂：一方面希

望搭乘中国发展的“顺风车”，加强对中国的借重、合作，以尽早摆脱自身

的困境；另一方面又对中国崛起可能产生的影响疑虑重重。欧盟虽仍视中国

[1]　David Shambaugh, “China-Europe Relations Get Complicated,” Brookings, May 1, 2007, 
http://www.brookings.edu/opinions/2007/05china_shamxbaugh.asp.

[2]　Ibid.
[3]　赵怀普：《欧盟政治与外交》，世界知识出版社 2021 年版，第 302 页。
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为重要的贸易伙伴，但“竞争者”定位悄然浮现。值得注意的是，在 2012 年

和 2013 年，由于东海和南海局势紧张，欧盟对中国的“军事威胁”认知亦有

所增加。2016年，欧盟出台新的对华政策文件，提出与中国打交道需要坚持“有

原则的现实主义”。此后的几年里，欧盟不断强调市场开放的对等性和经济

竞争的公平性 , 越来越把中国视为经济和科技领域的重要竞争者。2016、

2017 年连续两年的中欧峰会未能就联合声明达成协议，这是欧盟对华认知转

变与政策大调整的前兆。

2019 年 3 月，欧盟发布了《欧中关系战略展望》报告，称中国的发展给

欧洲带来的机遇和挑战已经失衡，欧盟应实施对华关系“再平衡”。报告将

中国定义为欧盟的合作伙伴和谈判伙伴，追求技术领导地位的经济竞争者，

以及推动替代性治理模式的制度性对手。[1]“制度性对手”的提法重点强调

了欧盟“社会市场经济模式”与欧盟认知的、由国家主导的中国经济模式之

间的对立，反映出意识形态因素开始渗透欧盟的对华认知。欧盟委员会主席

冯德莱恩认为 , 欧中秉持不一样的价值体系和政治制度 , 因此欧方要在处理

“复杂而重要的欧中伙伴关系”中保持清醒 , 维护欧盟利益和价值观。[2] 法

国总统马克龙宣称,欧盟和中国之间的关系不能主要是贸易关系,而应是“一

种地缘政治和战略关系”。[3] 乌克兰危机爆发后，价值观和地缘政治考量日

益主导欧盟对华认知，竞争成为欧盟对华政策的核心共识。[4] 欧盟外交与安

全政策高级代表卡拉斯将中国描述为欧盟的“系统性竞争对手”之一，并将

[1]　European Commission, “EU-China – A Strategic Outlook,” March 12, 2019, https://
commission.europa.eu/publications/eu-china-strategic-outlook-commission-and-hrvp-contribution-
european-council-21-22-march-2019_en.

[2]　European Commission, “2021 State of the Union Address by President von der Leyen,” 
September 15, 2021, https: //ec. europa. eu / commission / presscorner/ api / files/ document / print / 
en / speech _ 21 _ 4701 / SPEECH_21_4701_EN. pdf.

[3]　Philip Blenkinsop and Robin Emmott, “EU Leaders Call for End to ‘Naivety’ in Relations 
with China,” Reuters, March 22, 2019, https:// uk. reuters. com / article / us- eu - china / eu - leaders- 
call- for- end - to - naivety - in-relations-with-china-idUKKCN 1R31H3.

[4]　复旦大学中欧关系研究中心：《欧洲对华政策报告（2022）》，复旦大学国际问题

研究院网站，2023 年 4月，https://iis.fudan.edu.cn/_upload/article/files/9a/a4/48e063cc4ddb8b2d7
38244a331f2/f270de4f-24d8-47a9-a99b-a089b5ea46a9.pdf。
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欧盟与中国之间“结构性失衡所造成的不公平竞争”视作最紧迫的挑战之一。[1]

随着乌克兰危机背景下欧盟对中俄战略协作伙伴关系的疑虑加深，欧盟对中

国的定位甚至有滑向“整体性对手”和“安全威胁”的苗头。

二、欧盟对华认知转变的原因

认知活动是个体对外部世界的内部反应和解释，而当个体在面对新的信

息或情境时，原有的认知结构无法完全解释或处理这些新信息，从而引发认

知冲突，进而导致认知转变‌。欧盟对华认知的转变是欧盟在面对中国崛起和

影响扩大、中欧实力对比变化以及地缘政治竞争回归等新情景时，重新调整

对华思维模式的结果。

（一）欧盟对华认知隐含一个错误的假设前提

欧洲人十分珍视自己的那套价值观和模式，并认为世界各国都应该接受

这套价值体系。二战后初期，西欧国家曾以“欧洲中心主义”的现代化理论

来影响刚获独立的新兴民族国家，试图将它们纳入西方经济政治制度的轨道。

中国改革开放后，经济实力和国际影响力不断提升。作为全球两大力量，中

国和欧盟发展相互关系符合双方根本利益。应该说，这是双方之间一个带有

根本性的共识，它构成了中欧战略关系的重要基础。但由于历史文化传统不

同和政治社会制度的差异，双方发展相互关系的出发点不尽相同。欧盟发展

对华关系虽然注重经济利益，但更有深刻的政治考虑：欧盟其实是把中国视

为一个发展中和转型中的国家，希望通过发展对华关系促进中国的全面改革，

以实现市场经济、公民社会以及政体多元化等目标，可以说这是欧盟接触中

国最核心的考虑。欧盟假定自身拥有足以吸引中国的技术、资金、设备、人

才等硬件以及体制、制度、法规、标准、经验等软件 , 与中国接触将有助于

促成中国的“西方化”转变 , 因而这种接触与合作是合理的。总之，欧盟对

[1]　杨文钦：《新一届欧委会将登场：如何处理对华、对美关系成影响自身竞争力关键》，

澎湃新闻网，2024 年 11 月 12 日，https://www.thepaper.cn/newsDetail_forward_29319562。
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华认知中隐含一个基本前提：崛起的中国需要通过政治变革融入西方主导的

世界政治经济体系。

正是基于上述考虑，欧盟同中国打交道时更多关注“中国崛起”的内部

条件，并倾向于采取制度主义的应对方式。根据制度主义的理论逻辑，中国

的崛起未必会引发国际冲突的加剧 , 因为国家能够“理性地选择去创建和维

持给所有国家带来利益的合作”；如果中国认识到融入西方主导的国际体制

会有益于中国利益和力量增长的话,那么中国会成为一个满意的制度参与国,

欧盟与中国的合作也会产生。[1] 欧盟从自身的规范性力量定位出发，希望通

过接触把中国纳入并束缚在国际机制中 , 以确保中国作为一个负责任且维持

现状的大国实现和平崛起。[2] 据此，欧盟制定了对华接触战略，视中国为可

以改造的合作伙伴，冀望通过提供经济上的好处促进中国的政治改变。《中

欧关系长期政策》文件确立了欧盟对华“接触 +规范输出”的双轨模式。《与

中国建立全面伙伴关系》文件更是明确指出，“将中国融入国际社会是欧盟

在21世纪面临的最重要的对外政策挑战之一”，其目的在于“促使中国在政治、

经济上迅速而又全面地融入国际社会，同时支持中国向开放的法治社会转型”，

“为一种新型的、全面的中欧伙伴关系确立优先的政策选择”。[3] 中国加入

世贸组织后，欧洲人乐观地认为，中国在国际机构中的社会化将会带来政治

和经济自由化效果，从而促使中国在基于规则的秩序内解决争端，而不是通

过单边主义和胁迫来达到目的。[4]

[1]　Avery Goldstein, “Power Transitions, Institutions,and China’ s Rise in East Asia: Theoretical 
Expectations and Evidence,” The Journal of Strategic Studies, Vol.30, 2007, pp. 647-648.

[2]　David Shambaugh, “The New Strategic Triangle: U. S. and European Reactions to China’ s 
Rise,” The Washington Quarterly, Vol.28, No.3, 2005, pp.5-25.

[3]　Commission of the European Communities, “Building a Comprehensive Partnership with 
China,” March 25, 1998, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:51998D
C018.1.

[4]　Alastair Iain Johnston, Social States: China in International Institutions 1980-2000, 
Princeton: Princeton University Press, 2008; G. John Ikenberry, Liberal Leviathan: The Origins, 
Crisis, and Transformation of the American World Order, Princeton: Princeton University Press, 2011.
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然而，中国的发展并未完全按欧盟所期望的那样进行。中国作为一个发

展中国家，希望通过发展与欧盟的关系促进自身的经济发展和实现中国式现

代化，并借此创造一个实现这一目标所需的良好国际环境。中国的发展经验

是在改革开放后与包括欧盟在内的外部世界的对话与合作中发展形成的。“中

国模式”的最大特色就是既不完全照搬西方经验，又在无形中对国际体系做

了一个整合。[1] 对于中国的经济崛起和国际影响力的提高，欧盟难掩其内心

深处的失望与落差，因为中国的经济发展并未带来其所期望的那种政治变革。

在欧盟看来，一个经济上崛起但政治上保持社会主义制度不变的中国，其未

来仍然充满“不确定性”。欧盟更加担心的是，中国有别于西方传统发展思

路的模式正在为越来越多的发展中国家所重视，发展下去可能会危及自己的

那套模式。[2] 美国学者约瑟夫·奈指出，“中国的经济增长不仅让发展中国

家获益巨大，中国特殊的发展模式和道路也被一些国家视为可效仿的榜样……

更重要的是将来，中国倡导的政治价值观、社会发展模式和对外政策做法，

会进一步在世界公众中产生共鸣和影响力。”[3] 德国一位主管亚洲外交政策

的官员曾公开表示，自己非常担心中国的价值理论会取代西方的制度。[4] 

欧盟幻想通过其软实力与经济接触促进中国的政治变革，却因为中国发

展模式的成功而陷于被动，由此引发的认知冲突导致其对华认知的转变。欧

洲对外关系委员会 2009 年发表的对华政策报告指出 , 欧盟自 1995 年以来的

对华“无条件接触”政策，即以经济上的利益换取中国政治上的变化 , 已经

失效，并提出欧盟应转而对华采取更为强硬的政策，以捍卫欧洲的利益。[5]

[1]　郑永年：《西方模式无戏可唱 却为何惧怕“中国模式”》, 凤凰网，2008年 4月 10日， 

https://news.ifeng.com/mil/4/200804/0410_342_484277.shtml。
[2]　赵怀普：《欧盟政治与外交》，第 306 页。

[3]　詹得雄：《国外热议“中国模式”及其启示》，凤凰网，2008 年 3月 27 日， http://
news.ifeng.com/mainland/200803/0327_17_464930.shtml。

[4]　赵怀普：《欧盟政治与外交》，第 307 页。

[5]　John Fox and François Godement, “A Power Audit of EU–China Relations,” European 
Council on Foreign Relations, April 17, 2009, https://ecfr.eu/publication/a_power_audit_of_eu_
china_relations/.
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（二）中欧实力消长引发欧盟对华焦虑

“软性外交”下，经济合作是欧盟实施对华接触的主要战略手段。欧盟

希望用经济杠杆撬动中欧关系，在谋取经济利益的同时推动中国的政治变革。

当中欧经贸关系平稳发展、欧盟具有相对实力优势时，其对自己的接触战略

抱有信心。但国际金融危机和欧债危机重创了欧盟，欧盟本身作为一体化模

式的可行性也遭到了质疑。而与此同时，中国经济继续保持较高速度增长，

国际影响力持续扩大。中欧实力消长严重打击了欧盟的自信心，使其患上了

“对华焦虑症”。欧盟反思其对华认知模式，认为中国的发展“破坏”了其

对华政策的关键性前提 , 需要重新评估中国崛起对欧洲及世界的影响。为了

迟滞中欧力量对比发生逆转，欧盟牵制、防范中国发展的一面显著上升。欧

盟近年来不断强化对华经贸防御工具，出台对华“去风险”“降依赖”之一

系列举措，甚至质疑中国“一带一路”倡议及中国—中东欧国家合作暗藏“政

治意图”。

欧盟所倚重的经济杠杆的作用下降乃至失效，意味着其很大程度上丧失

了推动中国变革的关键工具和手段，这是其对华认知转变的重要原因。欧盟

贸易专员谢夫乔维奇称，中国的崛起“不能以欧洲经济为代价”。[1] 事实上，

欧盟将全球贸易不平衡、欧洲竞争力下降以及失业问题等归咎于中国是完全

错误的。欧盟经济衰退和实力下降的根本原因在于自身，欧盟应对全球化的

内外政策调整不力与国际金融危机和欧债危机带来的重创等多重因素叠加，

导致其国际竞争力急剧下降，并且在全球治理体系中日渐边缘化。

（三）国际变局的压力加速欧盟对华认知的转变

冷战结束后的前二十年，国际局势总体趋缓，欧洲一体化取得重大进展。

2003年《欧洲安全战略》报告虽然强调了非传统安全问题给欧盟带来的挑战,

但总体上仍对国际安全秩序持较为乐观的判断。当时欧盟即将大规模东扩，

报告认为欧洲处于“前所未有的繁荣、安全和自由”时期,主要地缘威胁消失,

[1]　《欧盟贸易专员：中国崛起不应以牺牲欧洲经济为代价》，联合早报网站，2025 年

6 月 5 日，https://www.zaobao.com/realtime/china/story20250605-6574211。
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安全环境优越。[1]

然而，2014 年乌克兰危机爆发、2017 年特朗普执政后中美关系以及欧

美关系的变化，促使欧盟重新评估国际环境。欧盟认为国际环境已经“退化”，

大国博弈重新占据国际政治舞台，从而使欧洲面临巨大挑战。除了关切乌克

兰危机对欧洲安全的影响，欧盟还认为美国加强对华竞争压缩了欧洲的战略

回旋空间，而中国的崛起对欧盟构成经济和治理模式竞争。基于对自身地缘

敏感性与脆弱性的认知，欧盟将打造“地缘政治欧洲”作为其力量新标签，

由此导致其对外政策理念与外交方式骤变。冯德莱恩说：“我们现在进入了

一个地缘政治敌对的时代。”[2] 乌克兰危机被认为是对欧洲“本体性安全”

的攻击，它打破了欧盟的“自我意识”或观念，即认为欧洲是一个具有渗透

性和边界不断扩大的和平区，通过不断的一体化来应对危机。[3] 本体安全危

机使得欧盟的战略叙事受到挑战，欧盟意识到与俄罗斯等“非自由主义政权”

的融合可能适得其反，[4] 因此“欧盟不能再将国际经济关系视为本质上合作

共赢的伙伴关系。”[5]

作为负面外溢效应，乌克兰危机及欧盟战略叙事的改变重塑了欧盟对华

认知。一方面，欧盟更加关注中俄关系发展对欧洲的影响，并将中欧关系与

乌克兰危机挂钩，在欧俄关系全面恶化的同时，其对华排斥心理加剧，[6] 逐

[1]　European Council, “A Secure Europe in a Better World: European Security Strategy,” 
Brussels, December 12，2003, https://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/
en/reports/78367.pdf.

[2]　《时代巨变与认知断裂下，中欧能否共同定义“风险”》，澎湃新闻网，2024 年 11

月 9 日，https://www.thepaper.cn/newsDetail_forward_29284979。
[3]　Vincent Della Sala, “Homeland Security: Territorial Myths and Ontological Security in the

European Union,” Journal of European Integration, Vol.39, No.5, 2017, pp.545–558. 
[4]　Stefan Lehne, “How the EU Can Survive in a Geopolitical Age,” Carnegie Europe, 

February 2020, https://carnegie-production-assets.s3.amazonaws.com/static/files/2-24_Lehne-EU_
Geopolitics.pdf; Henry Farrell and Abraham L. Newman, “The Janus Face of the Liberal International
Information Order: When Global Institutions are Self-Undermining,” International Organization, 
Vol.75, No.2, 2021, pp.333-358.

[5]　Stefan Lehne, “How the EU Can Survive in a Geopolitical Age.”
[6]　中国社会科学院欧洲研究所“中欧关系”课题组：《大变局下的中欧关系：调适与发展》，

《欧洲研究》2025 年第 1期，第 13 页。
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渐将中国视为一个战略对手。另一方面，欧盟在摆脱对俄罗斯能源依赖的同

时，也提出对华经济“去风险”，谋求实现供应链多元化。中国生产和加工

的稀土占据全球市场约 80% 的份额，[1] 而到本世纪末，欧盟绿色能源转型和

数字基础设施的扩张将使包括稀土在内的原材料需求增加 5倍。[2] 欧盟认为，

能源安全和绿色能源转型不仅是经济和环境问题，也是安全问题。为避免因

依赖而产生脆弱性，欧盟出台了《欧洲关键原材料法》，旨在减少对中国稀

土和锂等关键矿产的依赖。[3] 在 2025 年 G7 峰会上，欧盟及其核心成员国积

极参与并促成《关键矿产行动计划》，针对中国的意味浓厚。

总之，国际变局的压力促使欧盟重新审视自己的价值观，继而引发对外

情绪和行为的改变。值得一提的是，欧盟对华思维与认知模式的转变明显受

到了美国的影响。虽然特朗普 1.0 时代欧美关系“遇冷”，但对美安全依赖

以及维护西方主导的国际秩序的共同利益促使欧盟寻求与美国协调对华政策。

继特朗普政府将中国定义为“战略竞争对手”之后，欧盟也将中国定义为“制

度性对手”，显示其对华立场在向美国靠拢。特朗普 2.0 时代中美战略博弈

更趋激烈，而欧盟虽对“美国优先 2.0”感到不满和担忧，但安全上同美国

的深度捆绑压缩了其策略空间，使其对华战略认知难以避免地受到美国更大

影响甚至塑造。

三、欧盟对华政策“硬化”及其限度

随着价值观和地缘政治考量主导欧盟的对华认知，欧盟对华政策逐渐从

以往强调对华接触与合作的软性外交，转向强硬姿态下的对华疏离、竞争乃

至对抗。欧盟虽称无意对华“脱钩”并与中国发生冲突，但其对华政策“硬化”

[1]　Harry Dempsey, “Europe Lags China in Race for Electric Car Supply Chain,” Financial 
Times, September 20, 2022, https://www.ft.com/content/a79e1277-6e34-4ece-b624-bc7fb5c93875.

[2]　“European Commission Announces New Critical Minerals Legislation,” Mining Technology, 
September 15, 2022, https://www.mining-technology.com/news/european-critical-minerals-legislation/.

[3]　Ibid. 
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症状已然呈现。

（一）欧盟对华政策“硬化”的主要表现

首先，在战略与经济层面，欧盟推行对华“去风险”、将经济问题“安

全化”以及搞选择性合作。冯德莱恩在 2023 年首次提出了“去风险”概念，

强调在对华关系中必须平衡价值观和利益，降低在关键要素领域对中国的依

赖。同年 6 月，欧盟发布了《欧洲经济安全战略》，这标志着欧盟首次将经

济安全置于战略地位。该战略围绕“去风险”概念设计了整体架构，其诸多

工具直接或间接地涉及中国，因此带有降低对华依赖、加强对华竞争的意味。[1]

从行动来看，除了搁置中欧双边投资协定外，欧盟还表示要重新考虑与中国

在“微电子、量子计算、机器人、人工智能和生物技术等敏感高科技领域”

的关系。[2]2024 年 2 月，欧盟发布“经济安全一揽子计划”，其中包括投资

审查、出口管制和技术保护等领域诸多对华限制措施。2025 年 6 月，欧盟首

次动用“国际采购工具”（IPI），决定未来 5年内禁止中国医疗设备企业参

与欧盟单项金额超过 500 万欧元的政府采购招标。欧盟以“去风险”之名，

将对华经贸关系和技术合作泛政治化、泛安全化，极大地压缩了中欧合作的

空间。欧盟基于博弈思维仅在贸易、经济事务和气候变化等特定领域同中国

进行对话与选择性合作。

其次，在政治与安全领域，欧盟加剧对华挑衅与施压，对抗性行为增多。

欧盟在涉港、涉台、涉藏等问题上挑衅升级，粗暴干涉中国内政。2024 年 11

月，欧洲议会通过涉港决议，无理要求中国废除香港国安法，甚至呼吁欧盟

成员国撤销香港特殊关税待遇。2022 年 7 月，欧洲议会副主席尼古拉·比尔 

(Nicola Beer) 窜访台湾，向“台独”势力发出错误信号；另有一些欧洲议

员和欧盟成员国议员先后窜台，公开挑衅一个中国原则。2024 年 10 月，欧

[1]　中国社会科学院欧洲研究所“中欧关系”课题组：《大变局下的中欧关系：调适与发展》，

第 14 页。

[2]　“Speech by President von der Leyen on EU-China Relations to the Mercator Institute for 
China Studies and the European Policy Centre,” European Commission, March 30, 2023, https://
ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/speech_23_2063.
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洲议会通过一项所谓“挺台决议”，宣称联合国大会第 2758 号决议对台湾地

区不持任何立场，与中国对抗的意味浓厚。2025 年 5 月，欧洲议会通过涉藏

决议，就涉藏等问题散布虚假信息，抹黑中国形象，粗暴干涉中国内政。更

有甚者，欧盟借口所谓新疆“人权问题”作出单边对华制裁决定，2024 年 12

月又借口乌克兰危机首次对中国行为体实施所谓“全面制裁”。[1]在安全领域，

欧盟借助其“印太战略”加大介入南海问题的力度，公然为菲律宾侵犯中国

主权站台背书。此外，法、德等一些欧盟成员国以及英国的军舰显著增加了

在南海的所谓“航行自由”行动，甚至派军舰穿越台湾海峡。这一系列行为

带有明显的对华施压意味，同欧洲以往在涉华安全事务上的谨慎姿态形成较

大反差。

最后，在乌克兰危机延宕与中美博弈加剧的背景下，欧盟持续加强与美

国在涉华事务中的协调与合作。在拜登就职前夕，欧盟曾提出重新制定跨大

西洋和全球合作新议程是“一代人难得的”、可以结成新联盟来对抗中国崛

起的机会。[2] 拜登任内欧美涉华协调呈现机制密切化、领域扩大化、合作力

度加大等特征，双方不仅重启了“中国问题”对话，还新成立了带有浓厚对

华竞争色彩的“跨大西洋贸易与技术理事会”（TTC）。特朗普 2.0 用关税施

压欧盟配合美国对华贸易围堵，称“愿以关税换盟友对华脱钩”。欧盟虽意

识到在涉华问题上倒向美国具有潜在风险并强调“对华政策独立”，但基于

对美安全依赖仍寻求与美国进行涉华协调。正如有分析所指出的，欧洲国家

可能会进行交易性的讨价还价——购买美国的武器以换取安全保证，或通过

[1]　European Commission,“EU adopts 15th Sanctions Package against Russia for Its 
Continued Illegal War against Ukraine,” December 16, 2024, https://neighbourhood-enlargement.
ec.europa.eu/news/eu-adopts-15th-sanctions- package-against-russia-its-continued-illegal-war-
against-ukraine-2024-12-16_en.

[2]　European Commission and High Representative of the Union for Foreign Affairs and 
Security Policy, “Joint Communication to the European Parliament, the European Council and the 
Council: A New EU-US Agenda for Global Change,” December 2, 2020, https://ec.europa.eu/info/
sites/info/files/joint-communication-eu-us-agenda_en.pdf.
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支持美对华政策，以换取美对俄政策得到利欧回报。[1] 欧盟贸易专员多次赴

美讨论如何共同应对中国的“非市场经济行为”及“产能过剩”问题，寻求

在对抗中国上找到欧美共同点。2025 年 6 月 G7 峰会期间，冯德莱恩渲染新

的“中国冲击”，公然向G7国家首脑尤其是特朗普推销联合对抗中国的方案。

同年8月，欧盟与美国达成“框架”贸易协定，欧盟此举虽名义上不针对中国，

但由于同美国谈判时以中方利益为筹码，因此会产生跨大西洋对华贸易挤压

效应。

（二）“硬化”阻力与影响的有限性

欧盟对华政策“硬化”导致中欧摩擦增多，并使双方关系面临进一步下

滑风险。但受多重因素制约，欧盟政策“硬化”对中欧关系的影响亦具有有限性，

且“硬化”并非不可逆转。

首先，经过几十年的发展，日益制度化的中欧关系更具战略韧性。中欧

关系本质是伙伴、内涵是合作，包括中欧领导人会晤、高级别战略对话在内

的 70 余个中欧磋商和对话机制的建立和有序运行就充分说明了这一点。尽管

当前中欧关系面临不少挑战，但维护合作大局依然是双方的共识，相互支持、

深化互利合作符合中欧共同利益。中国一如既往地支持欧洲一体化，支持欧

洲战略自主。欧盟正经历着对自身国际定位的深刻反思，希望借重中国对内

维系一体化，对外彰显战略自主性和多元外交策略，希望用中欧关系的稳定

性对冲欧美关系与欧俄关系中的不确定性与潜在风险。近期多位欧洲国家领

导人相继访华对中欧关系而言是个积极信号，不仅反映了中欧关系的活跃度

提升，更折射出欧洲寻求战略平衡与务实合作的复杂考量。欧洲正试图在美

中之间寻找第三条道路，既不彻底倒向任何一方，又要在关键议题上与各方

保持沟通与合作。总之，尽管欧盟对华政策呈现“硬化”趋势，但中欧关系

的韧性将提供一定的缓冲作用，防止关系失控。

[1]　Célia Belin, “Navigating a New America: Harris or Trump, Europeans Need a Collective 
US Strategy,” November 1, 2024, https://ecfr.eu/article/navigating-a-new-america-harris-or-trump-
europeans-need-a-collective-us-strategy/.
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其次，欧盟难舍对中欧合作的利益需求。当前世界经济复苏乏力、全球

贸易低迷，欧盟更是面临能源价格飙升、通货膨胀高企的额外挑战。在这种

情况下，中欧之间的强大经济纽带和合作根基使得双方关系不易破裂。当前

中国和欧盟互为第二大贸易伙伴，2024年中欧双边贸易总额达7858亿美元。[1]

中国不仅是欧盟最大的进口来源国，也是欧洲各领域出口的主要目的地国。

除了传统贸易，欧盟在数字时代所追求的经济增长、数字转型与绿色发展等，

也离不开与中国的合作。中国提供了欧盟所需 98% 的稀土、93% 的镁和 97%

的锂。[2] 虽然欧盟努力加强内部关键矿物的生产，但短期内很难替代对可再

生能源发电和电池制造至关重要的镓、锂、稀土金属和石墨等元素的进口。[3]

可以说，中欧经济的高度互补性和实质性的利益交织，对欧盟对华政策“硬化”

构成了根本性制约。虽然欧盟提出所谓“去风险”政策，但过度对抗可能削

弱其自身经济安全与技术发展能力，形成政策反噬。近期，欧盟展现出某种

务实的经济合作姿态，推动中欧电动汽车价格承诺谈判取得一定进展。此外，

中欧还围绕市场准入、贸易救济对话机制等领域达成重要共识，在金融合作

领域双方同意成立副部级金融工作组，推动绿色金融、碳减排工具对接。值

得注意的是，近期欧洲政要访华期间几乎都率领了庞大的商业代表团，同中

方签订了涵盖航空、能源、食品等多个领域的合作协议，凸显经济务实主义

驱动下的对华合作需求。还值得一提的是，在气候变化、可持续发展等全球

性议题上，欧盟仍需与中国进行选择性合作，避免关系全面下滑。欧洲政要

访华期间，这些议题都成为对话的重要内容，双方在应对气候变化、推动可

持续发展等领域的共识为合作提供了基础框架。长远来看，欧盟对中欧合作

[1]　《外交部：欢迎欧洲理事会主席、欧盟委员会主席适时联袂来华举行新一次中欧

领导人会晤》，新华网，2025 年 5 月 6 日，https://www.news.cn/world/20250506/a3af958f6
c4b4267be732df7707a7e16/c.html。

[2]　“Speech by President von der Leyen on EU-China Relations to the Mercator Institute for 
China Studies and the European Policy Centre,” European Commission, November 16, 2023, https://
ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/hu/speech_23_2063.

[3]　Morgan Bazilian, Emily H. Holland, and Joshua Busby, “America’s Military Depends on 
Minerals That China Controls,” Foreign Policy, March 16, 2023, https://foreignpolicy.com/2023/03/16/
us-military-china-minerals-supply-chain/.
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的利益需求将在一定程度上抑制其对华政策“硬化”的动能。

最后，欧盟内部差异和欧美分歧将对欧盟对华政策“硬化”产生稀释作

用。一方面，欧盟成员国在对华政策上的利益诉求不尽相同（部分国家更重

视经贸合作），难以形成完全统一的强硬立场。德国 2.7% 的经济增加值和

2.4% 的总就业依赖于对中国的出口，[1]2025 年中国重新成为德国第一大贸易

伙伴。德国经济研究所的报告显示 , 德国 2025 年全年对华新增投资约 70 亿

欧元 ,较 2024 年增长超过 55%, 创 2021 年以来最高水平。[2] 由于对华经济依

赖远超其他成员国，德国反对与中国经济“脱钩”，不同意对中国电动汽车

加征关税。另外，一些东欧国家关注中国投资带来的就业机会，对中欧合作

持较为积极的态度。2022年10月欧盟峰会专门就中国事务进行了战略性讨论，

虽然就减少对中国的依赖达成了基本共识，但在是否与中国经贸“脱钩”问

题上遭遇极大阻力和质疑，匈牙利表示将否决任何有损于欧中关系的欧盟提

案。[3]2023 年 4 月，时任欧盟外交与安全政策高级代表博雷利在欧洲议会讨

论“对中国采取统一战略的必要性”时承认，欧盟内部对华政策存在分歧。[4]

成员国外交政策“欧洲化”是一个较为困难的过程，这使得欧盟难以形成统

一的对华政策。

另一方面，涉华利益不一致导致欧美涉华协调的效果大打折扣。尽管欧

美在涉华贸易与技术、投资与出口管制方面的合作有所加强，但双方在经济

战略层面的协调相对滞后。美国以国家安全为由限制半导体、芯片制造设备

和超级计算机部件等产品对中国出口，实际上是一种经济遏制形式。欧盟对

[1]　Jürgen Matthes, “Gegenseitige Abhaengigkeit im Handel zwischen China, der EU und 
Deutschland,” IW Report No.35, 2022, https://www.econstor.eu/handle/10419/260531?locale=de.

[2]　《去年德国对华投资同比增长超过 55%、英国增长 15.9%、瑞士增长 66.8%—— 欧

洲企业既“向东看”又“向东投”》，中国驻德意志联邦共和国大使馆网站，2026年 2月 3日，

https://de.china-embassy.gov.cn/chn/dgrkzg/202602/t20260203_11850134.htm。

[3]　《欧洲观察｜欧盟内部对华政策出现严重分歧》，凤凰网，2022 年 10 月 27 日，http://
sn.ifeng.com/c/8KRsLJzO1ew。

[4]　“MEPs Call for Clarity and Unity in Policy on China,” European Parliament, April 18, 
2023, https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20230414IPR80115/meps-call-for-clarity-
and-unity-in-policy-on-china.
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美国要求的出口限制范围感到不满，希望只禁止最敏感的技术出口，而允许

中国购买较旧的芯片制造设备。欧盟不希望看到中国因美国的经济遏制而陷

入衰退，2025 年初，荷兰政府将阿斯麦（ASML）公司向中国出口的价值数十

亿欧元的高科技产品（光刻机）排除在敏感商品出口范围之外。针对特朗普

政府以关税手段胁迫他国限制对华经贸合作，欧盟表态称不会对华“脱钩”。

在安全领域，虽然欧盟支持美国保持在亚洲的军事主导地位，但自身不愿意

同中国发生冲突，也不赞成北约过多介入亚洲安全事务。值得注意的是，特

朗普 2.0 对欧政策的范式转变，在严重冲击美欧关系的同时，也将限制欧盟

与美国进行涉华协调的意愿和能力。2025 年版美国《国家安全战略》报告猛

烈抨击欧洲，表现出对欧盟作为“超国家建构”的强烈不信任，这表明特朗

普政府在理念上已不再将欧盟视为美国的天然战略伙伴，而是一种需要抵制

甚至在必要时绕开的政治结构。2026年 1月发布的最新美国《国防战略报告》

强化了特朗普的“美国优先”理念，对美国数十年来的各种战略关系提出质疑，

并将美国自身利益置于首位。更有甚者，特朗普政府挑起的格陵兰岛争端映

射出国际秩序重组时代联盟政治面临的深刻困境，不仅动摇了北约赖以存续

的互信基础，更暴露了北约在协调内部重大利益冲突时的机制失灵。特朗普

政府的一系列触动盟友底线的行为，引发了欧洲对欧美 70 多年盟友关系根本

性质的深层反思，并促使其更加积极主动地开拓外交空间，包括接近中国以

对冲美欧关系中日益增多的不确定性。

四、结语

树立正确的战略认知是找到国与国之间正确相处之道的关键，有了正确

认知，相互尊重、和平共处、合作共赢才有基础。[1] 中国的文化传统是“以

[1]　《树立正确战略认知——推动中美关系持续稳定健康向前发展系列评论之一》，新华

网，2024 年 3月 28 日，http://www.news.cn/world/20240328/5f65b7aae2ad4b0c90c0d6bc53707449/
c.html。



42

《国际问题研究》2026 年第 1 期

和为贵”，追求的是“和而不同”。当前中欧关系中挑战增多的根源在于欧

方严重扭曲了对华认知。需要指出的是，尽管欧盟对华政策呈现“硬化”趋势，

但欧盟基于其在国际事务中的独特身份与利益取向，难以忽视中国、更不可

能放弃对华关系。避免完全割裂对华关系是欧盟对华政策底线，这意味着中

欧关系仍存在可塑空间、争取其朝正向发展依然是有可能的。2025 年 1 月，

习近平主席在应约同欧洲理事会主席科斯塔通电话时指出，中欧是“相互成

就的伙伴 国际形势越是严峻复杂，中欧越要秉持建交初心，加强战略沟

通，增进战略互信，坚持伙伴关系定位。中国对欧盟抱有信心，希望欧盟也

能成为中方可以信任的合作伙伴”。[1] 中国外长王毅同年 2 月在会见欧盟外

交与安全政策高级代表卡拉斯时指出，中欧之间不存在根本利害冲突，没有

地缘政治矛盾。[2]2026 年是中国“十五五”开局之年，推动高质量发展、坚

定扩大高水平对外开放，是中国对外传递的明确信息。这些政策信号对欧盟

和中欧关系而言都是重大利好。欧盟应树立正确对华认知与战略思维，与中

国携手维护并发展好中欧关系。近期，多位欧洲领导人访华期间高度评价中

国在国际事务中发挥的重要作用，表示支持多边主义和自由贸易，这体现了

中欧携手做世界稳定性、确定性力量的意愿。五十载中欧关系一路风雨兼程，

经历风雨彩虹更灿烂。

【责任编辑：宁团辉】

[1]　《习近平同欧洲理事会主席科斯塔通电话》，新华网，2025 年 1 月 14 日，https://
www.xinhuanet.com/politics/leaders/20250114/f791023b425d411bb025668475bc3c0b/c.html。

[2]　《王毅会见欧盟外交与安全政策高级代表卡拉斯》，外交部网站，2025年 2月 15日，

https://www.fmprc.gov.cn/wjbzhd/202502/t20250215_11555676.shtml。


