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歐盟規範性權力與中國關係性權力
在中東歐國家的實踐* 

蘇卓馨** 

摘 要 

自 2013 年習近平主席做出「一帶一路」的政策宣示，中國正式將

歐亞地區納入絲綢之路經濟帶的戰略範圍。中國西北與歐亞地區接壤，

在安全與經濟議題上有諸多合作空間。另一方面，歐盟自 1990 年代蘇

聯解體後不斷東擴，2002 年明確揭示其「規範性強權」的國際角色後，

即試圖藉由入盟審查程序或合作夥伴關係在歐亞地區推動帶有歐盟價

值的規範性議程。兩大強權於是在 21 世紀初在這個自上個世紀以來即

被國際關係學者認為是地緣政治上的心臟地帶－歐亞地區（Eurasia）

－交會。初期雙方互動熱絡良好，不管是建立各式戰略夥伴關係、經

貿高層對話等機制，或是歐盟會員國積極加入支持亞投行的設立並在

其中擔任要職，雙邊皆展現高度的合作意願。然而自 2018 年初，此合

作氣氛逐漸變調。2018 年 2 月德國外交部長公開批評中國「一帶一路」

政策背後隱含與歐盟價值相違背的政治藍圖，在 2018 年 5 月歐洲議會

也完成擴大歐盟審核外國投資案權力的草案，以防中資持續併購歐陸

敏感產業與基礎設施。同時，以美國與歐盟為首的西方學界亦興起對

中國及俄國「銳實力」的批判。從中國國際關係理論的角度觀之，「一

帶一路」為關係性權力（relational power）的實踐，與西方國際關係

的二元對立觀點有本質上的差異。無論如何，歐盟試圖形塑的規範性
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權力與中國正欲推展的關係性權力在歐亞地區確實出現衝撞。本文將

分成三大部分，首先第一部分將論述規範性權力與關係性權力的理論

背景以及區域整合計畫的實現。第二部分則將以中東歐國家做為案例

分析檢視歐盟與中國在不同的權力途徑下如何推動區域整合計畫。最

後本文將為這兩大強權在中東歐國家的權力角力成果進行一個初步的

分析。 

關鍵詞： 規範性權力、關係性權力、一帶一路、中東歐 
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壹、前言 

歐亞地區（Eurasia）自上個世紀以來即被國際關係學者認為是地緣

政治上的核心區域，從麥金德的「心臟地帶理論」（Heartland Theory）

（Mackinder, 1904）到布里辛斯基的「大棋盤」（The Grand Chessboard）

（Brzezinski, 1997），皆把這塊橫跨歐亞兩大洲的區域視為槓桿國際政治的

黃金地帶。今日，在中國崛起與普京強勢推展俄國夢之下，歐亞地區再度

成為焦點。歐盟在地緣和文化上缺少與歐亞地區的鄰近性，然而自 2002 年

明確揭示其「規範性強權」的國際角色後，即試圖藉由合作夥伴關係在歐

亞地區推動帶有歐盟價值的規範性議程。中國西北與歐亞地區接壤，在安

全與經濟議題上有諸多合作空間。2013 年習近平主席做出「一帶一路」政

策宣示，正式將歐亞地區納入絲綢之路經濟帶的戰略範圍。兩大強權於是

在 21 世紀初在歐亞地區交會。初期雙方互動熱絡良好，不管是建立各式戰

略夥伴關係、經貿高層對話等機制，或是歐盟會員國積極加入支持亞投行

的設立並在其中擔任要職，雙邊皆展現高度的合作意願。然而過去這一年，

此合作氣氛逐漸變調。2018 年 2 月德國外交部長公開批評中國「一帶一路」

政策背後隱含與歐盟價值相違背的政治藍圖；在 2018 年 5 月歐洲議會也完

成擴大歐盟審核外國投資案權力的草案，以防中資持續併購歐陸敏感產

業與基礎設施；2018 年 10 月歐盟在歐亞峰會上公布的「歐亞連結策略」

（Connecting Europe and Asia – Building blocks for an EU strategy）1 與

2019 年 3 月歐盟執委會與最高代表提出的正式文件「歐中關係戰略展望」

（EU-China: A Strategic Outlook），2 更進一步揭示面對中國經濟實力持續

                                                                                                     

1 歐盟理事會於第十二屆歐亞會議前夕所公布之「歐亞連結策略」強調，有鑒於

自身於社會經濟與環境保護的高度發展，歐盟應加強與亞洲在區域層次之合

作，以提升亞洲各國之生活水平與人權保障（Council of the EU, 2018）。 
2 中國經濟的快速崛起與科技實力的不斷累積使歐盟意識到未來中國將會在全球經

濟扮演著領導角色，以及其中對歐盟各成員國帶來不同程度的機會與挑戰，「歐中

關係戰略展望」旨在釐清歐盟與各成員國在與中國交往時，於不同合作領域

下應具備之利益與目標（European Commission, 2019a）。 
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攀升，歐盟應該採取的 10 項具體應對方針，對抗意味明顯。同時，以美國

與歐盟為首的西方學界亦興起對中國及俄國「銳實力」的批判。從中國國

際關係理論的角度觀之，「一帶一路」為關係性權力（relational power）的

實踐，與西方國際關係的二元對立觀點有本質上的差異。無論如何，歐盟

試圖形塑的規範性權力與中國正欲推展的關係性權力在歐亞地區確實出現

衝撞。 

細探歐亞地區的權力角力，其展現的複雜面貌不僅來自於區域內錯綜

的利益，更來自於各強權本身權力本質的相異。歐盟自本世紀以來不斷向

東擴張，並在組織上持續朝高度政治整合的方向前進。2002 年學者 Ian 

Manners 提出「規範性權力」的概念，意即試圖讓世界接受歐盟所信仰的價

值與規範以發揮其影響力，此概念後逐漸成為歐盟的新政治認同（2002）。

歐盟在與國際間各個行為者打交道的時候，都會帶入規範性議程，透過雙

邊與多邊的合作，漸漸打造出帶有歐盟價值的條約體系。中國在 2010 年正

式超越日本成為全球第二大經濟體之後，對於推動新國際秩序更有自信，

不僅在金融國際建制方面注入大量心血，絲綢之路基金、亞投行、金磚國

家發展銀行等等已陸續就定位，亦以「一帶一路」展現國際大戰略。權力

運用方式特殊，有學者稱之「關係性權力」。此兩大強權自本世紀以來在歐

亞地區展開新的權力競逐，反應出不同的政策方向以及迥異的權力內涵。

除了空間上的地緣政治因素讓這兩大強權在此地區交會，時間上也因為科

技快速的演進讓這兩種不同路線的強權發展出新的權力影響模式。 

本文將分成三大部分，首先第一部分將論述規範性權力與關係性權力

的理論背景以及區域整合計畫的實現。第二部分則將以中東歐國家作為案

例分析檢視歐盟與中國在不同的權力途徑下如何推動區域整合計畫，中東

歐國家為歐盟與中國的權力角力提供一個有趣的個案研究。3 中東歐國家以

其較低的經濟發展程度、基礎設施連通性與密度、國民福利與「核心歐洲」

有所區別，蘇聯解體後開始的經濟轉型又由美國和歐盟主導，因此歷史上

                                                                                                     

3 「中東歐國家」（Central and Eastern European Countries）在國際社會上有不同的界定

方式。本文為分析方便，採中國對中東歐國家的定義，包括阿爾巴尼亞、波赫聯邦、

保加利亞、克羅埃西亞、捷克、愛沙尼亞、匈牙利、拉脫維亞、立陶宛、馬其頓、蒙

地內格羅、波蘭、羅馬尼亞、塞爾維亞、斯洛維尼亞、斯洛伐克共 16 個國家。 
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中東歐國家在歐盟中一直站在需要被歐洲化的次級位置（Vangeli, 2018: 

683-684）。另一方面，在貿易上對歐洲的過度依賴，使得風險過度集中，

也讓中東歐國家有更多誘因轉向中國尋求另一個替代的市場。最後本文將

為這兩大強權在中東歐國家的權力角力成果進行一個初步的分析。 

貳、歐亞地區的新區域強權 

一、歐盟規範性強權與歐盟東擴 

歐盟自 2004 年大舉東擴至前蘇聯地區之後不斷東進，2007 加入羅馬

尼亞與保加利亞，2013 加入克羅埃西亞，成為擁有 28 個會員國的區域政

治與經濟聯盟。配合歐盟的持續東擴，2004 年歐盟向新接壤的鄰近東歐與

北非地區共 11 個國家推出歐洲睦鄰政策（European Neighborhood Policy，

簡稱 ENP），2009 年與 6 個前蘇聯加盟國－亞美尼亞、亞塞拜然、喬治亞、

白俄羅斯、烏克蘭、摩多瓦－分別簽訂雙邊合作計畫，以加速區域整合與

自由貿易的進行，是為東部夥伴關係（Eastern Partnership，簡稱 EaP）。EaP

為 ENP 的進化版，目標為創造更具有彈性且更為個別國家量身打造的夥伴

關係。除了經濟合作、化解區域衝突，EaP 更致力於市民社會的參與，以

期鼓勵夥伴國從社會內部開始推動改革，深化歐盟價值。4 

歐盟藉由東擴、ENP 與 EaP 等計畫，對中東歐國家提供實質經濟協助

和加入歐盟市場的誘因讓這些國家願意配合歐盟的規範，進行內部改革以

達到歐盟標準。這樣的過程被學界稱為歐盟的「規範性權力」（normative 

power）。5 關於規範性權力的論述，一般以 Ian Manners 2002 年在 Journal of 

                                                                                                     

4 例如 2012 年，歐盟時任擴大與睦鄰政策執委的 Stefan Füle 表示歐盟已推動「公民社

會平台」（The Civil Society Forum），邀請夥伴國內部的重要非營利組織一同參與，強

化夥伴國的公民社會組織，並透過分享和共同活動的舉辦，深化歐盟價值到市民社會，

如永續發展、勞工權益保障等等（Füle, 2012）。 
5 關於「normative power」國內目前未有統一的翻譯。此概念大致上有兩種用法，英文

使用上並無區別。本計畫中，當 normative power 被用在形容一種影響力的時候，筆者

將其譯為「規範性權力」；當其被用在描述特定的對象（即歐盟）時，筆者將其譯為「規

範性強權」。 
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Common Markets Studies 的發表作為始點（2002）。Manners 定義歐盟為一個

不同於典型國際關係的強權，非以增強軍事或經濟等物質性的權力來影響

世界政治，而是把重點放在非物質性的影響力，試圖讓世界接受己身的規

範。規範性權力即國際行為者透過一系列宣言、條約、政策、標準等等，

傳播規範性原則，進而形成規範性概念的能力。簡言之，是一種「形塑國

際關係中何者為『符合規範』的概念的能力」（2002：239）。究其本質，

規範性權力的論述強調歐盟規範的普世性，並「致力於將這些普世價值與

規範置於建立其與其他國際關係行為者關係的核心（Manners, 2006: 176）」。

《歐洲聯盟條約》（Treaty on the European Union，簡稱 TEU）第 2 條明文

規定：「歐盟是建立在尊重人性尊嚴、自由、民主、平等、法治、人權（包

括弱勢族群的人權）等價值之上。在歐盟這樣一個多元、反歧視、包容、

正義、團結和平等的社會，這些都是所有會員國所共同信仰的價值。」 

自此之後，國際關係學界對於歐盟作為規範性強權進行了一系列的研

究與分析，包括全面性的理論建構（Laïdi, 2008；Whitman, 2011；2013）、

實證研究（Björkdahl et al., 2015；Niemann & Wekker, 2010；Pace, 2007；

Schimmelfennig & Sedelmeier, 2004；Trauner, 2009；）以及批判性的觀點（Diez, 

2005；Hyde-Price, 2006；Sjursen, 2006；Merlingen, 2007）。關於規範性權

力在 ENP、EaP 的實踐，亦已有諸多研究（Börzel, 2010；Boonstra & 

Shapovalova, 2010；Kelly, 2006；Langbein & Börzel, 2014；Schimmelfennig, 

2009）。綜合而論，歐盟 2004 年的東擴被視為規範性強權的一個成功的範

例，新加入的東歐國家多少都願意進行國內痛苦的改革過程以達到歐盟標

準。歐盟不僅透過具體的入盟標準，向欲加入歐盟的東歐國家傳播如民主、

法治、人權、永續發展等規範，也利用多項機制宣傳歐盟所追求的價值。

相較而言，ENP 與 EaP 受到兩極化的評論，主要是因為參與 ENP 與 EaP 的

夥伴國家本身與歐盟在政治文化與經濟水平上本來就相距甚遠，再加上沒

有加入歐盟的誘因，夥伴國家多半不願意進行成本高昂的內部改革。儘管

影響力受到質疑，歐盟仍堅定的在對外關係上展現規範性權力。里斯本條

約將歐盟規範性強權的內涵成文化，自此之後，歐盟愈來愈在國際舞台上

凸顯規範性強權的身份。2017 年 6 月底歐盟理事會主席 Donald Tusk 在 G20

領袖準備會議結束後表示，「當談到全球最大挑戰時，歐洲已成為重視自由
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民主與人權、自由與公平貿易、對抗氣候變遷與貧窮暴力者的參照。我們將

堅定的去維護並強化以規範為基礎的國際秩序」（European Council, 2017），

明確昭示其規範性強權的國際地位與使命感。也是因為如此，即使成效有

待觀察，EaP 仍被視為歐盟區域整合在歐亞地區的勢力範圍擴張，對俄羅

斯而言尤其如此。 

二、中國關係性強權與一帶一路 

「絲綢之路」在中國歷史上具有相當特殊的地位與意義。實務上，它

是自漢朝時期發展出來連接歐亞地區的貿易商道，來往貨物中又以昂貴的

絲綢最具代表性，特別以此為名。另一層象徵意義則來自於文化層面，透

過通商，絲路成為連接東西方聞名的橋樑，也成為亞洲、歐洲、伊斯蘭文明

的交會點。此商道在唐朝發展到了巔峰，但自此之後，隨著大航海時代的

開啟與其他政治因素，絲路運輸成本過高，逐漸沒落，直到近代考古學家

的興趣才又再度引起世界的注意。在 21 世紀之初，絲路的研究和發展已超

過考古學的領域，成為政治、經濟、文化的新焦點，其所穿越的歐亞地區更

為周圍國際強權所關切，紛紛提出不同的區域整合計畫。中國身為歐亞地

區新興強權以及古代絲路的重要參與者，自然不會錯過這波發展。2013 年

9 月，中國國家主席習近平藉訪問哈薩克的機會正式提出連接歐亞地區的

「絲綢之路經濟帶」（Silk Road Economic Belt，簡稱 SREB）區域發展計畫，

隔年訪問印尼時提出「海上絲綢之路」計畫，欲連接東南亞、大洋洲與北

非，兩計畫合稱「一帶一路」，正式成為中國新世紀的國際大戰略。SREB

主要有兩條路線，從中國出發，一條經中亞與俄羅斯至歐洲，一條經中亞、

西亞至波斯灣，另一條則經東南亞至南亞。本文著重在第一條路線的探究，

了解中國如何在歐亞地區以一種「經濟帶」的新型合作觀念建立區域整合。

孫壯志將經濟帶定義為「在地域分工基礎上形成的不同層次和各具特色的

帶狀經濟合作區域，它的形成需要依託一定的交通運輸幹線、地理或自然

區域等並以其為發展軸，以軸上幾個相對發達的城市或經濟區為核心，發

揮經濟聚集和輻射功能，帶動周圍不同水平經濟區的共同發展，由此形成

點狀密集、面狀輻射、線狀延伸的產業和物流連動的帶狀經濟區或經濟走

廊」（2014）。配合互聯互通的發展方向，SREB 欲打造一個中國通歐亞地區
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的網絡經濟，除了硬體設備上加強電信基礎設施與交通運輸裝備，軟體上也

包括政策、制度、法規的相互聯通，讓資本和商品能自由流通。 

2015 年 3 月中國國家發展和改革委員會、外交部和商務部共同發表「推

動共建絲綢之路經濟帶和 21 世紀海上絲綢之路的願景與行動」政策，揭示

「一帶一路」政策已進入務實發展與具體落實階段（中國國家發展和改革

委員會，2015）。與其他歐亞地區的區域整合計畫相比，SREB 以其「開放

合作、和諧包容、互利共贏」等原則為特色。習近平也在諸多場合表示，

SREB 不會是一個以中國為中心的獨奏曲，而會是一個經濟帶上所有國家

交織而成的交響樂（白永秀、吳豐華，2015：35）。2017 年 5 月，習近平

在「一帶一路高峰會」上進一步強調中國在推動這個區域發展計畫上「不

會干涉他國內政、不會輸出社會制度和發展模式、不會強加於人、不會重

複地緣博弈的老套路、不會形成破壞穩定的小集團」，連續 5 個「不」強烈

示意其在區域整合方面沒有「另起爐灶」的意思（中國國防部，2017）。做

法上中國政府一再強調 SREB 要創造一種新型合作觀，跳脫傳統的區域經

濟模式，不會透過建立排他性的關稅同盟或超國家制度設計來實現合作。

其重點在建立平台而不是建立機制，在基礎設施互聯互通的情況下，提供

合作機會與更好的投資環境，落實具體的經濟合作項目。SREB 以 5 根支

柱為架構：政策溝通重點在政府間的合作，包括自由貿易協定的協商簽署

及其他正式制度及管道的建立；設施聯通是整項計劃的重點項目，專注於

經濟帶上國家之間基礎設施的建立和聯繫；貿易暢通方面，中國也展現了

擁抱自由市場的決心，極力去除各項貿易障礙；資金融通為中國對國際金

融危機的具體回應，藉由此計畫中國展現穩定亞洲金融體系的決心，以絲

路基金和亞洲基礎設施投資銀行為 SREB 帶來更有彈性的融資空間；民心

相通則著重於文化交流，加強經濟帶沿線各國人民的互動與互信。綜合而

言，SREB 所展現的整合路徑是一種帶有移動式界線而不具超國家治理結

構的區域經濟計劃（Wan, 2016）。此種「具中國特色的區域主義」是建立

在不干涉各國內政以及經濟利益極大化基本原則之上。 

目前 SREB 由政府大力推行中，由上而下的政策主要由中國國務院、

外交部、商務部和國家發展和改革委員會推動，地方政府、國營企業和某

些私人企業也高度參與此計畫的進行。中國也成立了許多絲路研究中心和
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工作小組，為此計畫帶來更多知識內涵（Góralczyk, 2017: 156）。進一步檢

視 SREB 在歐亞地區的施行狀況，各次地區所呈現的情形不盡相同。以作

者在 2018 所做的研究顯示（Su, 2018），與中國地緣上最鄰近的中亞地區

由於天然資源蘊藏豐富且產業結構與中國互補性高，為中國目前大力投資

地區，將中亞地區視為西部大開發的延伸，積極建立區域跨國生產鏈，同

時也可紓解國內區域發展不平衡的壓力。裡海與黑海附近的高加索地區因

政治環境動盪，中國在此區的投資困難度較高，其在克里米亞建造深水港

的計劃因烏克蘭危機而退出即為一例。以目前的經貿數據看來，自 SREB 推

動以來貿易量並無明顯增加。此區國家不論政府的更迭，政治和經濟上仍在

俄國和歐盟之間搖擺，未見轉而依賴中國的趨勢（Samokhvalov, 2016: 86）。

中東歐地區與中國在貿易投資上有極大合作誘因，政治上也已建立平台（中

國－中東歐 16+1 合作）。從數據上來看，目前此地區國家仍多依賴歐洲市

場，但與中國的貿易量自 2013 年後確實有微幅上漲。然而，中國與此地區

的經貿合作特別需要注意的應該是在法規層面上。中東歐 16 國當中有 11 個

已成為歐盟會員，其餘 5 國在政經制度上也不斷與歐盟接軌中，在貿易規

範方面標準嚴格，舉凡競爭法規、勞工權益保障、環境保護等等，中國的

貿易規範都與之有一段差距，也因此容易出現合作困難。 

綜合而言，中國透過 SREB 計畫確實已把觸角伸入歐亞地區，從經貿

投資合作漸漸發展到政治與民間的全方位交流。然而，以具體成效觀之，

此計畫從 2013 年正式推動到現在，收益差強人意。區域跨國生產鏈尚未成

形，投資量遠大於實質貿易成果，因政治和規範差異而失敗的投資案屢見

不鮮。為何中國仍積極發展此區域合作計畫？除了內部政治及經濟的推力

外（Su, 2018），中國國際關係學者提出「關係性國際關係理論」（馬蘭起，

2010；Qin, 2009a；2009b；Zhao, 2009）並以「關係性強權（relational power）」

來解釋中國新的國際關係定位（Qin, 2016）。根據中國外交學院院長秦亞青

的論述，中國式的世界觀來自儒家文化背景，重視關係而非理性，與西方式

的國際關係邏輯不同。關係性國際關係強調人、事、物的複雜連結，彼此

之間無法斷開單一而論，且這些關係是處於恆久變動的狀態之中。對單一

行為者而言，做決定時的考量並非單純建立在自身的理性思考上，而是會
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以自己的關係圈為背景，考慮本身與行為對象的關係親近程度及重要性。6 

從這個角度觀之，SREB 實為中國建立關係圈與形塑關係性強權的重要外交

政策。中國透過在歐亞地區建立合作關係的過程當中，不斷增加本身與區

域內國家關係的親近程度，互聯互通與基礎設施建設於是成為最重要的引

導方針與核心內容，因為這是聯繫關係加強網路的第一步（Wan, 2016: 14）。

Financial Times 在今年也大篇幅報導中國積極收購歐洲港口的現象，2018 年

初，歐洲已有十分之一的港口為中國所有（Johnson, 2018）。換句話說，關

係圈的建立不見得會帶來實質的收益，它甚至有可能帶來立即的損失，但

是建立關係圈本身就是一種權力的展現（Qin, 2016: 42）。SREB 的執行重點

於是在於讓中國與歐亞地區國家保持持續對話，維持友好關係，在重要時

刻能夠利用關係圈來達到中國經濟發展或安全保證上的目的。雖然中國一

再強調 SREB 不走傳統大國政治的老路，但學界仍有聲音視其為一種透過

經濟合作以發展政治、文化、意識形態影響力的外交策略，終極目標還是

形塑一個中國式的區域秩序（Kuchinskaya, 2011；Rithmire, 2014）。Kolpakova

和 Kuchinskaya 即分析中國如何在世界各地區建立「衛星國家」（satellite 

states）以在各區域發揮支持「北京共識」（Beijing Consensus）的力量。讓

這樣看似柔性、開放、強調和諧的區域主義實際上讓中國躍上區域強權的

地位（2015）。 

參、 區域強權在歐亞地區的影響力模式 
─以中東歐國家為例 

歐盟東擴與 SREB 兩個在歐亞地區的區域整合計畫，乍看之下與一般

區域合作計畫大同小異，然而進一步觀察，即可發現其中特別的交互作用

與權力運作，甚至在某些層面已出現利益衝突與權力競逐的現象。本節將

聚焦在中東歐國家，以中東歐國家為研究案例，檢視此二區域強權在此的

影響力模式。 

                                                                                                     

6 本文不進行哲學或經驗研究的關係性權力討論，而是採用中國國際關係學界的定義。 
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一、歐盟對中東歐國家的規範性影響 

1989 年柏林圍牆倒榻，位於中東歐的前蘇聯衛星國家紛紛脫離共產鐵

幕，並無一例外的選擇了西方自由民主的制度模式，展開一系列改革。因為

歷史的因素，一些中東歐國家反共產主義的力道甚至比西歐國家還要強烈。

經濟上，中東歐國家受惠於地理上的親近性，從西歐取得了大量的技術支

援和進入市場的機會，讓這些國家能夠更容易地從計畫經濟轉型成市場經

濟。而在這個轉型的過程中，中東歐國家皆表示出對加入歐盟的強烈意願。

面對諸多新的入盟申請，歐盟意識到這些潛在會員國的加入對共同體前此

整合的成果可能造成的破壞，特別在 1993 年在哥本哈根召開的歐盟高峰會

上提出了「哥本哈根標準」作為新會員國的入盟標準（邵允鍾，2018：151）： 

會員國資格要求候選國已具備穩定的制度確保其民主、法治、人權、

少數族群保障、健全的市場經濟，以及承受聯盟內部競爭壓力與市場

力量的能力。會員國資格預設候選國有能力履行會員國義務，包括遵

循政治、經濟與貨幣同盟之目標。7 

為確保候選國確實進行改革並內化歐盟規範，執行面上歐盟設有一系

列的把關措施。最直接的把關來自於加入歐盟的入場券本身，談判過程中

若候選國改革進度不理想歐盟隨時可以終止程序。此外，歐盟在各個規範

項目上設立基準點並隨時監督施行成果，提供制度範本以及經濟援助。制

度範本方面，歐盟與經濟合作暨發展組織（OECD）合作組成「政府治理改

善支援」（Support for Improvement in Governance and Management, SIGMA），

以專業合作的方式協助候選國進行政府與行政體系的改革，藉由強化公部

門的治理能力來支持國內社會經濟的發展。SIGMA 團隊派遣公共行政的專

                                                                                                     

7 “Membership requires that the candidate country has achieved stability of institutions 
guaranteeing democracy, the rule of law, human rights and respect for and protection of 
minorities, the existence of a functioning market economy as well as the capacity to cope 
with competitive pressure and market forces within the Union. Membership presupposes the 
candidate’s ability to take on the obligations of membership including adherence to the aims 
of political, economic and monetary union” (European Council, 1993: 13). 採用邵允鍾翻

譯（2018：151-152）。 
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家至候選國，與當地選出的計畫主持人共同設計公共行政改革計畫，提供

意見並檢視執行成效。經濟援助上則是先成立了「波蘭與匈牙利：經濟重

建援助」（Poland and Hungary: Assistance for Reconstructing their Economies, 

PHARE），為歐盟主要協助候選國入盟的基金，自哥本哈根高峰會後，

PHARE 亦從原本只涉及波蘭與匈牙利的經濟援助擴大到其他 8 個候選國。

其他政策領域的制度及經濟援助還有協助候選國農業及鄉村地區發展的

SAPARD 計畫、協助候選國環境與基礎設施發展的 ISPA 計畫等等。SIGMA、

PHARE 及其他各領域的援助計畫在 2007 年重整架構時被 IPA（Instruments 

for Pre-accession Assistance）取代。現在尚為候選國的巴爾幹半島國家都是

參與 IPA 計畫與歐盟規範持續靠攏。除了上述針對中東歐國家設計的「歐

洲化」援助計畫，歐盟對內部次區域的形成一直以來都有所警惕，自 1973

年第一次擴張即開始發展區域政策（Regional Policy），後重整為結構政策

（Structural Policy）、凝聚政策（Cohesion Policy），設計多項基金以平衡歐

盟內部發展，如區域發展基金、凝聚基金、歐洲社會基金、歐盟農村發展

農業基金等等。而中東歐國家自加入歐盟後也一直都是此類型平衡區域發

展基金的最大受益者（表 1）。 

關於歐盟對中東歐國家「歐洲化」（Europeanization）的研究已相當多，

綜合觀之，基本上學者多半同意歐盟 2004 年東擴至 10 個中東歐國家是規

範性權力最成功的一次展示，利用會員國資格的誘因讓這些國家自願進行

一系列內部政治、經濟及社會的改革以符合歐盟的規範和標準，尤其在成

為候選國到正式加入歐盟的這段期間內（楊三億，2008；Bulmer & Radaelli,  

表 1 歐盟 2014-2020 年結構投資基金在中東歐會員國的分配情形 

受 惠 國 家 配 額（歐元） 佔 比 受 惠 國 家 配 額（歐元） 佔 比 

保 加 利 亞 9,876,074,865 2.1% 立 陶 宛 8,385,916,592 1.8% 

克羅埃西亞 10,727,448,995 2.3% 波 蘭 86,111,617,468 18.7% 

捷 克 23,865,020,959 5.2% 羅 馬 尼 亞 30,882,649,965 6.7% 

愛 沙 尼 亞 4,423,514,640 0.9% 斯洛維尼亞 3,930,583,842 0.9% 

匈 牙 利 25,013,873,769 5.4% 斯 洛 伐 克 15,287,323,396 3.3% 

拉 脫 維 亞 5,633,670,738 1.2% 歐 盟 460,427,078,907 100.0% 

資料來源：歐盟執委會資料庫 (European Structural and Investment Funds) 
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2004；Goetz, 2005；Grabbe, 2001；2002；2003；Schimmelfenning & Sedelmeier, 

2004；Ugur, 2013）。Goetz 研究顯示 2004 年加入歐盟的這些中東歐國家在

負責與歐盟談判入盟的政府組織和行政機關人員身上看到的轉型最為明

顯，「歐洲化」也確實有效的發生在中東歐國家的政體、政治和公共政策上，

即使與之前加入歐盟的會員國相比，改革的程度較不深刻（Goetz, 2005）。

然而，十多年過去，「歐洲化」並沒有在中東歐地區穩固下來，在一些國家

甚至出現「歐洲化」的倒退（backsliding）。《民主期刊》Journal of Democracy

在 2007 年即以特輯研究中東歐國家的「歐洲化」進程，而大部分的學者都

指出中東歐國家在加入歐盟後即出現「歐洲化」倒退的現象（Greskovits, 

2007；Krastev, 2007；Mungiu-Peppodi, 2007；Rupnik, 2007）。2010 年匈牙

利「匈牙利公民聯盟」（Fidesz-Magyar Polgári Szövetség）贏得國會大選，

新上任的總理 Viktor Orbán 一系列顛覆憲政的舉動引發學界對「非自由主義

民主政體」（illiberal democracy）的討論，「歐洲化」倒退的現象在匈牙利和

波蘭已成為不爭的事實。Ugur 的實證研究更加強了這樣的論述，顯示歐盟

的規範性權力在中東歐國家成為會員國之後，統計上即不再出現顯著效果

（Ugur, 2013）。邵允鍾則從匈牙利及波蘭 2010、2015 年後出現的憲政危機

檢討根本哈根標準執行上的缺失（2018）。國際非政府組織「自由之家」

（Freedom House）自 1995 年開始針對 29 個中東歐及中亞的前共產國家進

行年度的民主改革狀況調查，稱為「轉型國家」（Nations in Transit，簡稱 NIT）

計畫。NIT 已連續 10 年指出匈牙利的民主倒退情形，2018 年最新的報告也

點名波蘭過去這年出現「歷史上最大幅度倒退情形」（Freedom House, 2018）。 

面對中東歐國家「歐洲化」倒退的發展，歐盟採取懲罰、說服與威脅

的措施試圖「導正」會員國遠離歐盟價值的走向。一般如有違反歐盟法律

的情事，歐盟執委會可依《歐洲聯盟運作條約》（Treaty on the Functioning of 

the European Union，簡稱 TFEU）第 258 條啟動違反程序（infringement 

proceedings），並由歐盟法院作出裁決。然而當會員國出現違反 TEU 第 2 條

（如前述）內所指涉的歐盟基本價值－尊重人性尊嚴、自由、民主、平等、

法治、人權（包括弱勢族群的人權）－的情況時，歐盟的處理就相對棘手。

主要的問題在於 TEU 提供歐盟懲罰違反第 2 條的會員國的法律基礎是第 7 條

（EUR-Lex, 2012），提供歐盟終止會員國投票權的懲罰機制，然而第 7 條能
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夠被使用的門檻相當高，必須要得到歐洲議會三分之二的同意票以及歐洲高

峰會的一致決（除了被懲罰會員國以外），基本上只要被懲罰會員國能找到

一個會員國支持，第 7 條的懲罰機制就無法被使用。這也說明了為什麼此

條文自 1997 年納入 TEU 之後從來沒有被使用過。然而在 2017 年 12 月，

歐盟執委會決定第一次啟動第 7 條的程序，正式向歐盟理事會、歐洲議會、

歐洲高峰會提出議案，啟動第 7 條程序來懲罰波蘭違反 TEU 第 2 條有關歐

盟基本價值的行為。2018 年 9 月歐洲議會也正式通過議案以同樣的方式來懲

罰匈牙利。目前這兩個議案都還在歐盟各機構的審查和研議階段，未進入最

後投票程序。不過一般認為，只要波蘭與匈牙利互相支持，最終在歐洲高

峰會即無法通過一致決的門檻。受到政治懲罰的高門檻限制，歐盟在實務

上多透過其他管道向違反歐盟基本價值的會員國施壓。例如歐盟執委會 2014

年推出的「法治架構」（Rule of Law Framework）、歐盟理事會 2014 年建立

的「法治對話」（Rule of Law Dialogue）機制等等，試圖在體制內透過同儕

壓力和公告周知使違反國家感到羞愧（naming and shaming）的方式，達到效

果。此外，歐盟手上另握有最終武器－預算權。目前歐盟執委會正在討論下

一個 7 年預算編列（2020-2027），並提出將會員國執行法治的成效與基金分

配的額度綁在一起。以目前波蘭和匈牙利的狀況而言，這兩個國家都是歐

盟結構基金的淨獲利國，以預算的方式威脅波、匈兩國修正對自由主義制

度的破壞或許會是比較有效的方法。 

二、中國對中東歐國家的關係性影響 

地理上的阻隔加上歷史的因素，讓中國與中東歐國家的關係不如歐洲

與中東歐國家之間的關係來得密切，然而也因為如此，中國自 1990 年代開

始加強與此地區的交流後，兩者之間因為沒有太多的歷史矛盾而得以快速

發展經貿關係。對中國而言，中東歐國家在貿易結構上與中國多有互補，尤

其在機械、交通設備、紡織、農產品等產業（劉威，2015：31）。中東歐國

家進步的科技發展和素值高的人力資源對投資者具有相當大的吸引力。更

重要的是，中東歐國家在加入歐盟之後，成為中國企業進入歐盟市場的重

要入口通道（邢凱旋，2014：36）。歐盟在 21 世紀已成為中國最大的貿易

夥伴，中國也成為僅次於美國的歐盟第二大貿易夥伴（European Commission, 



政治科學論叢∕第 81 期∕民國 108 年 9 月 83 

2019b），如此巨大的商機讓中國對開發歐盟市場有強大的動力。然而歐盟

市場對於貨物、服務或投資等貿易規範設定了高標準，成為中國進入歐盟

市場的一項障礙。因此與已加入歐盟的中東歐國家建立更緊密的交流合

作，對於了解歐盟的市場環境、高規格的投資及貿易法規、還有市場文化

有很大的幫助。2012 年中國推出「16+1 倡議」，作為中國與中東歐國家更

緊密合作的平台。同年在波蘭舉辦第一屆 16+1 高峰會，會議上中國發表「中

國關於促進與中東歐國家友好合作的十二項舉措」，形成以領導人會晤作為

指導方針、經貿部會部長級會議作為平台、搭配經貿論壇與貿易投資博覽

會形成三位一體的合作機制。自此之後，16+1 高峰會每年舉辦一次，亦成

為 SREB 在中東歐地區的主要溝通平台。 

以實際成果來看，SREB 自 2013 年推動以來，中國與中東歐國家的合

作已在多個層面有所進展。政治上，16+1 平台設有秘書處，設在中國外交

部，負責溝通協調中國－中東歐國家合作事宜、籌備領導人會晤和經貿論

壇落實有關事項。中東歐各國則設有協調員，負責相關工作。中國亦與某

些個別國家建立了更具體的合作機制，如與匈牙利和塞爾維亞建立工作小

組以落實布達佩斯－貝爾格勒高速鐵路計畫。此外，中國已與一些國家簽

訂雙邊備忘錄，如 2015 年與匈牙利簽訂關於共同編織中匈合作規畫綱要的

諒解備忘錄，為第一個中國與歐洲國家簽署的雙邊合作文件；2016 年中國

農業部則與塞爾維亞農業部與環境保護部簽署關於制定農業經貿投資行動

計畫的備忘錄；此外，已陸續與塞爾維亞、波蘭與匈牙利建立全面戰略夥

伴關係，和捷克則建立戰略夥伴關係。在次國家的層級中國也經常性地舉

辦論壇及會議等，促進雙方地方政府、知識份子和青年的交流（馮敏、宋

彩萍，2016：27）。例如自 2015 年開始的「中國－中東歐高級別智庫研討

會」與「16+1 智庫網絡」、2017 年在匈牙利布達佩斯設立的「中國－中東

歐研究院」等等。經貿投資合作方面的發展則是快速又廣泛，例如在波蘭，

Góralczyk 即顯示中國除了併購傳統重工業生產企業，如併購波蘭最大的

培林（機械零件）製造商 FLT Krasnik，中國亦在替代能源領域大量投資

（Góralczyk, 2017: 154）。又像是 2015 年中國廣核集團（China General 

Nuclear Power Corporation）宣布在羅馬尼亞投資 78 億美元蓋核電廠，顯

示在傳統的發展產業之外，中國亦積極開發新的標記。 
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SREB 在中東歐地區最重要的發展重點還是在交通建設。中國藉用自

身的發展模式，認為若要發展一個地區，首要之務就是鋪路蓋橋。因為道

路的聯通代表的是人員、物品和文化的流動，而這樣的流動勢必會帶來區

域間的商業活動，進而促進開發（Vangeli, 2017: 118）。鐵路運輸比空運便

宜，比海運快速，具有一定的競爭力。只是在建設跨國軌道的工程上需要

投注相當大的溝通及經濟成本。尤其中東歐國家的物流通到多半基礎設施

落後，標準不統一，車站、通訊、後勤系統等都不健全，建設上需要諸多

改造與升級。中國在 2015 年發表「推動共建絲綢之路經濟帶和 21 世紀海

上絲綢之路的願景與行動」（中國國家發展和改革委員會，2015），視建立

歐亞陸橋、推動國際交通運輸建設為重點項目，SREB 最具體的成果於是

展現在鐵路與公路的建設。2011 年第 1 條連接中國與歐洲的鐵路正式啟用，

自此之後往返兩者間的貨運量逐年增加。「渝新歐」國際鐵路從重慶出發，

經新疆入哈薩克，中間經過俄羅斯、白俄羅斯、波蘭最後抵達德國，2011

年 3 月 19 日首趟班列運輸成功。之後陸續建設「漢新歐」、「蓉新歐」、「鄭

新歐」等班列，期間甚至出現在中國國內因高度競爭又缺乏協調而導致惡

性競爭、加劇政府補貼負擔的狀況（劉作奎，2014：78）。2016 年中國鐵

路正式用「中歐班列」統一品牌名稱，由中國鐵路統一調度，並與班列沿

線上的合作國家鐵路公司簽署關於深化中歐班列合作的協議。連接中國與

歐洲的鐵路從 2011 年開始建設，目前已有超過 10 條鐵路線。從 2013 年微

乎其微的運貨量，到 2016～2017 年間的運貨量已達 50 萬噸。 

然而這一系列的合作發展也並非沒有遇到障礙。在 SREB 正式推行之

前，中國在波蘭建設高速公路的計畫嚐到在歐洲基礎建設合作案的第一次

失敗。2009 年「中國海外工程」公司在波蘭參與競標 A2 高速公路建設案，

最後以不到波蘭政府預算一半的報價贏得標的，為中國在歐盟地區承建的

第一個基礎設施項目。但低價競爭引來波蘭當地公司強力反彈，施工後遭

當地營建業者聯合杯葛，不提供施工零組件及人力來操作設備，無奈之下

改從中國運來零組件，然一來路途遙遠運費高昂，二來中國生產的零組件

經常不符合歐盟市場的規範而無法使用。最終虧損嚴重在 2011 年宣布放棄

此計畫。此經驗讓中國認識到理解市場文化和規範的重要性，單純的削價

競爭在歐盟市場是行不通的。此外，多次受到歐盟質疑而停擺的貝爾格勒－
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布達佩斯高速鐵路建設計畫亦為一個著名的例子。8 如前文所提，中國在 2013

年即與匈牙利和塞爾維亞政府及鐵路公司建立工作小組以落實此計畫，然而

2017 年初歐盟以「疑似違反歐盟關於重大基礎建設案須公開招標的規範」

為由介入調查，9 工程停擺，直到 2017 年底再恢復施工。此類因不熟悉歐盟

市場規範而帶來的問題與成本實為 SREB 在中東歐地區推動時的一大阻礙。 

肆、檢視歐亞地區新區域強權的權力角力 

從上述分析可見，規範性強權與關係性強權在歐亞地區各自以不同的

區域計劃展現出不同的權力型態。不同於歐盟與俄國在歐亞地區零和遊戲

的競爭態勢越來越明顯（Charap & Colton, 2017；Dragneva & Wolczuk, 2015；

Makarychev, 2014；Piet & Simão, 2015；Smith, 2015；Tolstrup, 2014），中國

與歐盟在歐亞地區的互動則展現另一種力學。 

從中東歐國家的角度來看，蘇聯解體之後，這些國家無一例外地轉向

西歐國家尋求政治和經濟協助。雖然俄國在能源方面依舊掌握著中東歐國

家的能源命脈，2013 年烏克蘭危機爆發，只是再度加深中東歐國家對俄國

的不信任感，尤其是在 2014 年俄國併克里米亞之後。歐盟不論是在地緣政

治、市場誘因或文化思想各方面，都在先決條件上佔有絕對優勢。然而，歐

盟自 2008 年之後受一連串的危機所苦，從歐債危機、歐元危機，到 2015 年

後的難民危機，在在從內部和外部挑戰歐盟在國際社會的規範性強權角色。

一些中東歐國家甚至公開挑戰布魯塞爾所做出的一些共同決定的正當性，包

括拒絕接受歐洲高峰會所決議的各國接收難民強制性配額。中國則在這個

時刻提供了中東歐國家一種新思考方向。從政治架構來說，16+1 從 2012 年

成立開始，每年定期舉辦領袖會議。除了高層政治人物的會晤，政策合作的

領與也在不斷擴展當中，從貿易投資、基礎設施互聯互通，到文化交與教

育，各個面向的交流都越來越頻繁。以中國政府官方資料來看，就 2017 年

1 月到 11 月這個期間，16+1 平台就舉行了 47 個正式的活動。16+1 雖然不

                                                                                                     

8 請參閱金融時報於 2017 年 2 月 20 日之報導（Kynge et al., 2017）。 
9 請參閱富比世於 2017 年 2 月 25 日之報導（Shepard, 2017）。 
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像歐盟這般逐漸形成一個高度整合的區域組織，但其亦成為一個以中國為中

心的區域社會化平台。中國反覆強調 SREB 的「五個不」－不另起爐灶、不

干涉他國內政，不輸出社會制度和發展模式、不重複地緣博弈的老套路、不

形成破壞穩定的小集團－同時亦與歐盟的區域計劃做出區隔。在堅決表示尊

重各夥伴國家的內政和發展路徑之下，中國對與中東歐地區的的合作總是以

「雙贏」、「共享」等詞彙表示（Vangeli, 2018: 679）。因此，在 SREB 的架構

下幾乎不可能出現任何形式的超國家組織，是一種有別於西歐式的政治思考。 

從經濟面而言，不管用甚麼角度詮釋中國的崛起，學者基本上同意中國

的新國際強權地位是來自於其驚人的經濟發展。自本世紀以來，國際間經

常以「經濟奇蹟」、「全球經濟引擎」、「世界工廠」等措詞指稱中國的經濟表

現，也帶給中國在國際政治經濟中一個特別的地位（Vangeli, 2018: 677-678）。

如前所言，由於貿易結構互補和其他諸多原因讓中東歐市場對中國企業來

說極具吸引力，從數字上看來，中國對中東歐國家的投資確實也是逐年上升

（表 2）。以中國政府官方最近公布的統計數據來看，雖然 2016 年比 2015 年 

表 2 中國對外直接投資存量狀況 
單位：萬美元 

投 資 對 象 2010 2013 2014 2015 2016 

阿 爾 巴 尼 亞 443 703 703 695 727 

波 赫 聯 邦 598 613 613 775 860 

保 加 利 亞 1,860 14,985 17,027 23,597 16,607 

克 羅 埃 西 亞 813 831 1,187 1,182 1,199 

捷 克 5,233 20,468 24,269 22,431 22,777 

愛 沙 尼 亞 750 350 350 350 350 

匈 牙 利 46,570 53,235 55,635 57,111 31,370 

拉 脫 維 亞 54 54 54 94 94 

立 陶 宛 393 1,248 1,248 1,248 1,529 

馬 其 頓 20 209 211 211 210 

蒙 地 內 格 羅 32 32 32 32 433 

波 蘭 14,031 25,704 32,935 35,211 32,132 

羅 馬 尼 亞 12,495 14,513 19,137 36,480 39,150 

塞 爾 維 亞 484 1,854 2,971 4,979 8,268 

斯 洛 維 尼 亞 500 500 500 500 2,686 

斯 洛 伐 克 982 8,277 12,779 12,779 8,277 

總 計 85,258 143,576 169,651 197,675 166,669 

資料來源：中國商務部統計資料（中國商務部，2017） 
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的投資量微幅下降，但若與 2010 年的數字比較，成長了近 2 倍。2017 年在

布達佩斯舉行的 16+1 峰會上，中國總理李克強再度宣布將分兩個階段總共

向中東歐地區提供 30 億美元資金用來投資和開發當地基礎設施。然而從

貿易量來看，成果則並不顯著（表 3）。中東歐國家明顯的還是依賴歐盟市

場，與中國市場貿易往來相對弱勢，尤其在出口至中國市場方面。這也反

應了在討論中歐班列上經常提起的問題，即中國往歐洲的班列市場過熱惡

性競爭但從歐洲回中國的班次載貨量低而空車率高。顯然在中國與中東歐

國家的貿易方面還需要更多的協調，市場評估問題也需要被正視。中國自

2013 年 SREB 正式推行以來，除了在出口至大部份中東歐國家（克羅埃西 

表 3 中東歐國家與歐盟及中國在 2013、2017 年貿易佔比 

國 家 ∕ 
貿 易 夥 伴 

歐 盟 中 國 

2013出口 2017出口 2013進口 2017進口 2013出口 2017出口 2013進口 2017進口 

阿爾巴尼亞 76.7% 78.5% 64.2% 55.9% 4.65%  3.1% 6.79% 7.2% 

波 赫 聯 邦 73.5% 71.0% 60.0% 61.0% 0.12% 0.28% 
(2016) 6.03% 6.5% 

馬 其 頓 72.6% 81.1% 62.6% 62.9% 2.49% 1.0% 
(2016) 5.74% 5.8% 

蒙地內格羅 41.0% 34.7% 44.1% 47.4% 1.05%  8.5% 8.08% 9.6% 

塞 爾 維 亞 62.7% 66.1% 61.9% 62.3% 0.06% 0.2% 
(2016) 7.35% 8.2% 

保 加 利 亞 59.9% 65.4% 59.6% 63.6% 2.91%  2.4% 2.97% 3.7% 

克羅埃西亞 59.1% 64.8% 72.4% 78.0% 0.60% 0.6% 
(2016) 3.51% 3.2% 

捷 克 81.0% 83.7% 65.7% 65.8% 1.19%  1.3% 10.87% 12.6% 

愛 沙 尼 亞 63.0% 67.4% 64.8% 64.8% 0.86%  1.6% 7.26% 8.5% 

匈 牙 利 77.0% 79.6% 71.6% 76.7% 1.85%  2.3% 5.38% 5.1% 

拉 脫 維 亞 70.4% 71.0% 79.7% 77.7% 0.83% 1.1% 
(2016) 2.66% 3.1% 

立 陶 宛 55.3% 58.1% 60.3% 70.2% 0.36% 0.5% 
(2016) 2.16% 2.9% 

波 蘭 74.3% 79.0% 57.4% 58.9% 1.04% 1.0% 
(2016) 9.39% 12.1% 

羅 馬 尼 亞 69.6% 75.9% 75.7% 75.9% 1.01% 1.1% 
(2016) 3.57% 5.0% 

斯 洛 伐 克 82.9% 85.3% 52.5% 58.3% 2.49%  1.6% 7.47% 7.3% 

斯洛維尼亞 74.7% 76.7% 70.8% 70.5% 0.59% 0.6% 
(2015) 4.98% 6.3% 

資料來源： 作者根據世界貿易整合解決方案資料庫（World Integrated Trade Solution）與世界貿易組織資

料庫（World Trade Organization database）整理自製 
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亞、匈牙利、斯洛伐克除外）的貿易佔比上有微幅成長，其他無顯著成果。

從另一個角度想，也正因為中東歐市場對歐盟過度依賴，中東歐國家或許

有誘因尋求其他貿易夥伴。目前歐盟與中國尚無自由貿易協定的簽訂，雙邊

投資協議自 2013 年開始談判至今無下文，中東歐國家更是把握機會在區域

協定完成前先透過雙邊的協議為本國爭取更佳的貿易位置。 

以巴爾幹的地區尚未加入歐盟的 5 個候選國來看，歐盟藉由入盟談判

與之分別建立雙邊夥伴關係，在 IPA 的架構之下提供候選國制度楷模和經

濟援助。將歐盟官方公佈的 2016 年預算配額與同年度中國在這 5 個國家的

對外直接投資存量並列比較可看出（表 4），中國雖未與這 5 個國家建立緊

密的夥伴關係，但如果單純就經濟面考量，這 5 個候選國從中國方面得到

的資金與從歐盟方面得到的資金已不相上下。在這樣的情況之下，試想當

這些國家能夠從中國得到近同等數量的資金，卻沒有任何附加條件，無須

進行內部改革，這樣的生意自然顯得比較划算。 

文化上，中東歐國家不管在宗教或文明上都與歐盟有密不可分的關係。

冷戰結束之初雙方也在意識形態上完全靠攏，歐盟規範與價值似乎獲得中東

歐國家的高度認同。然而隨著 2004 年中東歐 10 個國家加入歐盟後，一個 

表 4 2016年歐盟在中東歐候選國的預算分配情形 
以及中國在中東歐候選國的對外直接投資存量 

受 惠 國 家 
歐盟預算配額 

（歐元） 
歐盟預算配額之 

美元價值10 
中國對外直接投資存量 

（美元） 

阿爾巴尼亞 5,675,392 6,276,984 7,270,000 

波 赫 聯 邦 36,788,898 40,688,521 8,600,000 

馬 其 頓 9,161,368 10,132,473 2,100,000 

蒙地內格羅 8,226,000 9,097,956 4,330,000 

塞 爾 維 亞 38,455,575 42,531,866 82,680,000 

總 計 98,307,233 108,727,800 104,980,000 

資料來源： 歐盟執委會「財務透明系統」（Financial Transparency System）
11
；中國官方統計資料（中

國商務部，2017） 

                                                                                                     

10 以 2016 年平均歐元兌美元匯率計算（EUR/USD = 1.106）。 
11 見歐盟執委會官方網站「財務透明系統」（Financial Transparency System）（European 

Commission, 2019c）。 
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個「歐洲化」倒退的情形出現，讓人意識到規範性權力在意識形態上對中東

歐國家還有強化輸出的空間。與 1990 年代初期不同的是，中東歐國家在經

歷了近 20 年的自由化改革，並沒有迎來快速的經濟發展與高水準的生活品

質。當年對西化充滿希望與願景的心情逐漸褪色，也因為與「核心歐洲」相

比，中東歐國家以其相對落後的經濟發展程度一直處於需要被「歐洲化」的

次級位置。經濟上的失落感與政治上的弱勢讓一種新的民族主義論述取代

了持續歐洲化的努力，作為替代的國家目標與發展方向。中國的發展模式

也因此成為靈感來源之一（Vangeli, 2018: 684）。匈牙利總理 Viktor Orbán 即

公開的讚揚中國為值得效法的國家之一。中國與中東歐地區沒有太強烈的

歷史連結，且身為現今世界上最大的社會主義國家，中國在文化上並不是

中東歐國家理所當然的夥伴。冷戰結束之後，中東歐國家與過去的國家社

會主義切割，在記憶上將社會主義視為一段國家共同的創傷歷史，中國也一

度被中東歐國家視為異己並受到大力批評。然而在 16+1 平台建立之時，這

樣的態度出現了轉變。中東歐國家漸漸將對社會主義的反抗與對中國的政

策分開，撇除意識形態的元素進行雙邊關係的重建。中國甚至公開擁抱中

東歐國家的社會主義過去，表示中東歐國家特殊的歷史背景讓雙方有更多

的文化連結，這樣共同的共產主義經驗讓中東歐國家成為中國特別的夥伴。 

整體而言，不論在政治、經濟、文化上，歐盟與中國對中東歐地區的

影響力都顯而易見，各有長短。兩者以不同的權力內涵形塑著 21 世紀各自

對歐亞地區的區域想像，在區域交會之處，二強權的關係是競爭還是合作？

對中國來說，以 SREB 與中東歐國家建立友好關係對中國和歐盟來說是一

種雙贏，中國跟歐盟並不存在零和關係。中國決策者在建立 16+1 與推出

SREB 的同時亦不斷加強與歐盟的溝通，表示中國不管是與歐洲次區域（如

中東歐國家）或會員國的往來都是建立在中國與歐盟的大架構之下，且中

東歐國家與歐盟的接軌可以幫助中國貨物更順暢的運送至歐洲。就此看來，

規範性強權與關係性強權在歐亞地區似乎合作的機會大於衝突的可能。然

而，歐盟對這兩大強權的關係卻還在摸索中。21 世紀初雙方互動熱絡良好，

不管是建立各式戰略夥伴關係、經貿高層對話等機制，或是歐盟會員國積

極加入支持亞投行的設立並在其中擔任要職，雙邊皆展現高度的合作意願。

然而過去這一年，此合作氣氛逐漸轉為對立。以歐盟權力核心而言，對中
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國熱情的伸手反應冷淡。政治上，歐盟在 16+1 平台建立之初即採懷疑的態

度，時任歐盟外交及安全政策高級代表的 Catherine Ashton 曾發表聲明，間

接警告中國及中東歐國家勿形成任何形式的同盟。不少在布魯塞爾的官員

亦表達對 16+1 平台的抗議，認為這是中國試圖在歐洲劃新界線的舉動，

既人工又武斷的劃分歐洲，以方便在經濟上分裂並征服這片大陸（Vangeli, 

2018: 679）。甚至有些批判的聲音認為 16+1 是中國試圖在歐洲重新築起柏

林圍牆的意圖（Matura, 2016）。且中國使用了自己定義的區域界線來指涉

中東歐國家。16+1 平台所包含的中東歐國家除了 11 個已加入歐盟的國家

之外，另有 5 個尚未加入歐盟的國家亦被中國定義為「歐洲國家」，SREB

也有可能讓這 5 個國家因獲得中國資金而降低入歐盟對它們的吸引力。此

外，中國反覆強調的「不干涉內政」原則亦與歐盟所欲建立的「後主權」

認同與政治設計背道而馳。SREB 的區域主義不斷強調對各國主權的尊

重，超國家組織基本上不可能出現，區域內國家因此沒有選邊站的問題，

組織與組織也就不需要面對直接衝突。但這也代表著中國並不欣賞歐盟所

欲建立的後主權政治認同。16+1 的平台若從經濟合作深化轉化成政治認

同，將進而形成歐盟內部的分裂。 

從經濟面而言，歐洲國家一般來說歡迎中國的資金流入，但是也越來

越多人開始表達對此發展的憂心。一方面，中國的資金或許會減少中東歐

國家對歐盟基金的依賴，損害歐盟規範性權力在中東歐國家的落實，包括

環境保護、勞工權益、產品品質、競爭法規等歐盟高標準都有可能遭到威

脅。另一方面就安全戰略角度而言，歐盟對於中國公司投資建設歐洲的基

礎設施已明確表達關心。2017 年秋天，歐盟執委會主席 Jean-Claude Junker

對於外國資金購買歐洲具戰略意義的產業提出警告，如港口、能源基礎設

施或國防技術領域，表示執委會將對戰略性產業的境外投資研擬新對策。

2018 年 5 月，歐洲議會的國際貿易委員會通過加強監管投資草案。9 月

Junker 在歐洲議會發表「年度歐盟情勢報告」時，再度重申歐盟規劃嚴審

外資的立場。然而問題最嚴重的或許還是在文化層面，也就是當規範性強

權所強調、帶有歐洲價值的規範受到挑戰時。2018 年 3 月德國的外交部長

Sigmar Gabriel 在慕尼黑安全會議上公開批評中國及其一帶一路政策，表示

其並不只是一個復興絲路的經濟計劃，背後的政治動機需要歐洲人好好思
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考。Gabriel 認為一帶一路背後隱含著「一種欲以全面性制度改變世界秩序

以符合中國利益的企圖。這早已不只牽涉到經濟的問題。中國正在建立一

套與西方模式不同的全面性制度，而這套制度並不是建立在自由、民主、

和基本人權上（German Federal Foreign Office, 2018）。」學者 Walker 和

Ludwig 則是在 2017 年 11 月的 Foreign Affairs 期刊中正式使用「銳實力」

（sharp power）來形容中國正在運用的一種國際關係實力，旨在「穿透、

滲透或刺探目標國家的政治與資訊環境」（Walker & Ludwig, 2017）。 

綜合而論，歐盟與中國由於權力內涵相異導致兩者對這個雙邊關係的

認知有所不同。可推論的是，當規範性強權視關係性強權為一種價值上的

威脅時，不管後者再怎麼認為這是一個可發展成雙贏的合作關係，衝突都

在所難免。以中東歐地區為例，歐盟視中國在此區域關係圈的建立為對歐

盟價值規範體系的破壞，對於歐盟超國家的區域建設也不會帶來任何好

處，兩大強權極有可能走向競爭型的零合遊戲。評估目前兩大強權在中東

歐地區角力的情形，在不同的面向上各有長短。現階段 SREB 在中東歐地

區的具體成效及經濟收益尚不明顯，但中國對這個地區持續注入資源與交

流力道的增強是顯而易見的，對發展中東歐地區的期待顯然超過經濟層

面。有關關係性實力非物質的影響，例如友誼圈的建立，還需要更多時間

和研究去探查。從中國對中東歐國家關鍵基礎設施投資的規模預期中國在

此地區的政治影響力將上升可以說是合理的推測。若回歸到這個衝突的本

質－價值體系的競爭，則不論是規範性實力或關係性實力，都還需要更多

的時間與實證調查來檢視其成果。不可否認的，透過制度、媒體、網路直

接對歐亞地區國家的公民社會發揮影響力已成為 21 世紀的新趨勢。中國孔

子學院的文化推廣則可作為接下來的探究的方向。12 

                                                                                                     

12 中國在海外大量設置孔子學院作為推動外國人學習中國語言與文化的機構，近年開始

受到一些西方媒體與學界批評，如美國 Foreign Affairs 期刊在 2018 年 1 月登出 Joseph 

Nye 對銳實力的詮釋即以孔子學院為例。根據孔子學院官方網站的資料，在 16 個與中

國合作的中東歐國家中，目前已設有 30 間孔子學院與 33 間孔子課堂，其是否為單純

的文化機構或是如在美國有干預學術自由影響資訊傳播的事證，仍需更多探究。 
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伍、結論 

21 世紀即將邁入第三個 10 年，既有國際權力結構鬆動，新的結構正在

成形。國際政治權力遊戲的心臟地帶－歐亞地區－特別是如此。歐盟與中

國分別從本世紀初開始陸續提出區域整合計畫，乍看之下與一般區域合作

計畫大同小異，然而進一步觀察，即可發現其中特別的交互作用與權力運

作，兩者在某些層面甚至已出現利益衝突與權力競逐的現象。 

從權力型態的分析而言，歐盟藉由東擴、中國藉由 SREB 已各自展現

出新世紀在歐亞地區的區域強權模式。不管是規範性強權或關係性強權，

兩者皆已發展出一套自己的影響力模式。而在重疊的地域範圍上發展區域

強權，歐盟與中國的互動展現一種特別的力學。整體而言，中東歐國家為

歐盟與中國的權力角力提供一個有趣的個案研究。如前所言，中東歐國家

因冷戰的歷史在發展上與「核心歐洲」有所區別，蘇聯解體後開始的經濟

轉型又由美國和歐盟主導，因此在歐盟中一直站在需要被歐洲化的次級位

置。另一方面，在貿易上對歐洲市場的過度依賴，使得風險過度集中，也

讓中東歐國家有更多誘因轉向中國尋求另一個替代的市場。中國的 SREB

清楚展示了中國在新世紀國際關係中所欲扮演的角色，歐亞地區則成為中

國走向世界的戰略走廊。 

從被影響者的角度來檢視兩大強權的角力狀況，目前歐盟的規範性強

權在學界和實務上都受到不少批評，以中東歐國家的例子來看，1997～2004

年入盟前談判階段為效果最為顯著的一段時間。然 2004 年入盟之後，「歐

洲化」倒退的情形在一些中東歐國家越來越嚴重。從貿易數據上來看，中

東歐國家在市場上仍是大幅度的向歐盟市場傾斜，且並沒有因為中國經濟

力量的滲透而受到影響，在絕大多數國家自 2013 年到 2017 年的進出口貿

易對歐盟依賴的比例不減反增，如此政治上漸行漸遠、經濟上越靠越近的

發展，在規範性權力上如何衡量，還有待進一步探討。中國在中東歐國家

的投資雖然時有虧損消息傳出，從經貿數據上亦看不出推動 SREB 之後有

任何激勵人心的成長，近一年來在一些中東歐國家如波蘭、捷克、羅馬尼
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亞等，甚至出現對 SREB 感到失望的聲音。13 但目前雙邊的交流和中國的

投資力道不減反增，對發展中東歐地區的期待顯然超過經濟層面。從關係

性強權的邏輯看來，中東歐國家有其長期經營的戰略價值，尤其在連接歐

亞方面佔有關鍵位置。從中國對中東歐國家關鍵基礎設施投資的規模預期

中國在此地區的政治影響力將上升可以說是合理的推測。然相對於歐盟與

中東歐國家在文明、政治、經濟等面向上的深厚歷史聯繫，中國將如何從

經濟深化轉化成政治影響力，以及有關關係性實力非物質的影響，例如友

誼圈的建立，還需要更多時間和實例去探查。目前歐盟在面對中國的 SREB

政策上還在各彈各的調，尚未協調出一個統一的策略。可以確定的是，歐

盟內部已出現憂心的聲音，對中國 SREB 不論是規範上的衝突或政治面的

意圖都提出嚴厲的批評。在市民社會的層級上已出現多種不同的聲音，有

些商業團體對中國資金表示歡迎，但也有企業對中國式的生意文化和與歐

洲貿易法規的巨大落差感到反感。會員國層級上則依舊反應著不同的立

場，當德國外交部長認為 SREB 是一種政治威脅之時，葡萄牙總統 Marcelo 

Rebelo de Sousa 卻大力讚揚並支持這項計畫，義大利更是不顧歐盟警告在

2019 年 3 月正式成為七大工業國集團中第一個與中國簽訂「一帶一路」備

忘錄的國家。在「核心歐洲」國家都無法統一立場的情況下，勢必會破壞

歐盟對中國形成的集體影響力，弱化規範性強權對關係性強權的反應力道。 

總結來說，本文認為歐盟與中國在 21 世紀初正各自透過歐亞地區的區

域整合計畫形塑著不同的強權內涵，而此權力內涵的差異也導致雙方對此

雙邊關係有著不同的認知。可就此推論的是，當規範性強權認為關係性強

權會對其價值體系造成威脅及破壞時，即便後者認定此雙邊關係有創造雙

贏的合作機會，衝突都難以避免。以中東歐地區做為個案研究看來，目前

兩大強權在此角力的情況已浮現，而角力的結果則在不同的面向上各有長

短。短期而言，規範性權力在中東歐國家一度發揮了明顯的作用。然而若

加入時間的因素，長程來看，關係性實力有何除了貿易數據以外的指標可

以檢視，銳實力如何具體的透過制度、媒體、網路直接對歐亞地區國家的

公民社會發揮影響力，都是接續本研究之後可以繼續探討的問題。 

                                                                                                     

13 見 Andreea Brinza 於 2019 年 4 月 11 日《外交政策》所刊登之文章（Brinza, 2019）。 
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Abstract 

Since the policy announcement of the “Belt and Road Initiative (BRI)” by 
President Xi Jinping in 2013, China has officially encompassed the Eurasian 
region into its strategic roadmap within the Silk Road Economic Belt. At the 
same time, the European Union (EU) has continued its eastward expansion, 
which it has undertaken since the collapse of the Soviet Union in the 1990s. 
Since the clear revelation of its international role as a “normative power” in 
2002, the EU has instilled its normative agenda into its accession procedure 
and partnership programs with third parties. Thus, these two great powers are 
projected to confront each other in the Eurasian region during the second 
decade of the twenty-first century. In the beginning, the interaction between 
these two sides was amicable, with the formation of strategic partnerships and 
bilateral channels for dialogue between high-level officials. However, since 
2018, this climate of cooperation has turned ambiguous. In February 2018, the 
German Foreign Minister publicly criticized the BRI for the political blueprint 
that is implied behind the policy, which contradicts European values. In May 
2018, the European Parliament also backed plans to more closely scrutinize 
foreign direct investment in order to protect strategic sectors and infrastructure 
from Chinese acquisition. A certain discord between EU normative power and 
Chinese relational power can be observed in the Eurasian region. This article is 
divided into three parts: the first part delineates the theoretical backgrounds of 
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normative power and relational power with the realization of the two regional 
integration projects. The second part takes the Central and Eastern European 
Countries (CEEC) as case-studies in order to perceive how the EU and China 
respectively drive its regional integration projects via different approaches to 
power. Lastly, the article makes an early assessment of the two great power’s 
competition in CEEC. 

Keywords: Normative Power, Relational Power, Belt and Road Initiative, Central 
and Eastern European Countries 
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