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在经历以“美国优先”为首要原则、贸易保护主

义色彩浓厚的特朗普时期之后，拜登政府的对外经

济政策备受瞩目。一方面，多方期待因特朗普政府

发动贸易战而变得混乱不堪的全球秩序能够早日回

归正轨。另一方面，世界格局正在发生的深刻变化

以及特朗普政府强大的政策遗留效应使得本届政府

的执政空间在客观上受到多重制约。在此背景下，

美国拜登政府对外经济政策能在多大程度上不同于

特朗普时期，又会如何区别于奥巴马—拜登时期，成

为拜登执政以来各方关注的焦点问题。虽然接下来

拜登政府的对外经济政策仍部分取决于对特朗普时

期政策的评估结果，但从拜登团队的政策理念、执政

后所推进的措施来看，其对外经济政策已有迹可

循。鉴于拜登政府延续了中国是美国战略竞争对手

的定位并视中国为美国最大的地缘政治考验，中国

被置于其对外经济政策的核心。本文将从目标、路

径和制约因素三个方面，分析拜登政府的对外经济

政策。

一、拜登政府对外经济政策主要目标

自 1986年美国国会通过《戈德华特—尼科尔斯

国防部改组法》，规定美国总统应当每年向国会提交

一份《国家安全战略报告》以来，该报告作为体现美

国国家安全与外交战略的重点文件，对政府制定政

策有重要指引作用。尽管提法不同，但总体目标是

维护美国全球地位，确保美国的安全、繁荣和价值

观。然而，因不同时期优先事项不同，且政府对核心

利益的理解未必一致，在设计目标时仍会存在差

异。即便是看似相同的目标，内涵也有所差别。从

拜登政府的举措来看，其对外经济政策目标主要有

以下方面。
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1.1 促进民众就业和经济复苏，重振美国中产

阶级主体地位

民众就业和经济繁荣是每一届美国政府经济政

策的当然目标，但对本届政府具有非同寻常的必要

性和紧迫性。拜登上任之际，美国正深陷新冠肺炎

疫情之中，失业率从疫情发生前的 3.5％升至

6.7％。①同时，2020年美国国内生产总值更是萎缩

了3.5％，是自1946年以来的最大跌幅。②由此，建设

更有活力、更强大的经济并为工人家庭创造数百万

个高薪岗位，是拜登竞选计划的关键内容，也是其执

政首日发布的《政府近期优先事项》之一。为确保该

目标的优先性，特别是要让民众相信对外经济政策

不会削弱对国内优先事项的关注，拜登政府力图从

三个方面阐释该目标。

一是对外经济政策与国内经济政策之间并不存

在明确界限。2020年 6月，时任拜登竞选团队顾问

的沙利文提出，美国必须打破内外政策的壁垒。③拜

登政府执政后也多次强调，内外政策不再有明显界

限，美国在海外的任何行动都须以工人家庭为出发

点，迫切关注国内经济复苏，美国贸易政策应与国内

政策协调一致，不能以牺牲国内工人家庭为代价。④

二是对外经济政策应聚焦于服务美国中产阶级

和国内就业。与特朗普一样，拜登政府也将未加以

管理的自由贸易政策和外国政府的“不公平贸易”做

法视为美国中产阶级衰落的重要原因，使美国高薪制

造业岗位不断流失海外和劳动力议价能力显著下

降。但不同之处在于，拜登政府认为特朗普推动美国

金融机构在中国开展业务与提高国内工人工资和就

业并无多大关系，并指出贸易政策不应过于关注如何

帮助跨国公司对外投资，也不应仅着眼于消费者利

益，而是应该更好地促进国内中产阶级的稳定性，降

低他们在全球化时代中所面临的风险和冲击。基于

此，拜登政府特别强调要通过加大国内公共投资，提

高美国工人和中小企业在全球经济中的竞争力，为中

产阶级带来新的就业岗位和工资增长机遇。⑤拜登政

府意图以此表明，即便同被称为“以工人为中心”的

贸易政策，它与特朗普时期仍有本质区别。

三是对外经济政策应该能够在国内公平地分配

全球化带来的收益。不同于前任政府过多关注白人

蓝领阶层，拜登政府强调中产阶级并非是单一群

体。同时，不同于20世纪90年代以来民主党执政时

期“全球主义”的贸易政策，拜登政府指出。倡导经

济增长将会使所有人受益的涓滴经济学从未奏效，

贸易和投资流量的增长并不一定会为中产阶级带来

总体利益。一方面，它并未真正促进美国工人阶层

实际工资增长，无法有效缓解中产阶级家庭因医疗、

住房、教育和育儿成本上升而承受的巨大压力。另

一方面，它也未能大力推动公共和私人投资，无法普

遍提高美国的生产力，反而使高收入者和跨国公司

不成比例地受益，从而加剧了国内经济不平等。在

此基础上，拜登政府提出，贸易和国际经济政策应致

力于让广泛而多样化的中产阶级实现经济和社会正

义，解决日益增长的分配挑战。

1.2 巩固并加强美国的持久优势，维护美国在

国际秩序中的主导地位

2021年 2月，拜登在上任后的首次外交政策演

讲中称中国是美国最严峻的竞争对手。随后的慕尼

黑安全会议上，拜登表示与中国的竞争是一场艰难

的长期战略竞争。与特朗普不同的是，拜登政府注

重从战略层面来看待中美竞争关系并突出竞争的长

期性，将加强美国的持久优势作为赢得战略竞争的

关键，在对外经济政策如何帮助美国维持全球地位

的认知方面与其前任存在明显差异。

一是不再将削减贸易逆差等短期目标作为贸易

政策的优先事项。拜登并不认为贸易逆差是导致美

国全球地位下滑的关键，并直言特朗普以平衡贸易

关系为由对他国发起贸易战的做法是鲁莽的，其经

济决策是短视的。⑥虽然拜登政府迄今并未取消对

华关税措施，但多次强调中国尚未解决的结构性问

题更加重要。在美国贸易代表办公室发布的《2021
年贸易政策议程》中，削减贸易逆差、平衡贸易关系

已经不再被列入优先事项。

二是并未急于出台各项具体对华经贸政策，而

是注重制定全面对华战略。除基本延续特朗普时期

的对华强硬措施之外，拜登执政后聚焦于对贸易政

策进行全面审查，在行动方面显得较为慎重。例如，
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在国会举办的提名听证会上，美国贸易代表戴琪和

商务部长雷蒙多均未就如何与中国打交道提供具体

细节；美国商务部在多方催促之下，截至2021年9月
底仍未出台新兴和基础技术审查清单。面对各方质

疑，白宫屡次重申美国并不急于一时，将采取极具战

略性的方式来应对中美关系。美国贸易代表办公室

则表示，不会延续过去零敲碎打的方式，将会通过全

面的战略和系统的方法来应对中国挑战。⑦

三是不再采取损害盟友关系的举措，致力于“回

归”而非破坏国际秩序。拜登政府将盟友和伙伴关

系视为美国独特的实力来源，是赢得与对手之间战

略竞争的关键。同时，认为“以规则为基础”的国际

体系有利于美国人民的利益和价值观。在这种截然

不同于前任政府的认知下，本届政府将恢复盟友之

间的互信关系、回归并维护“以规则为基础”的国际

秩序视为当务之急，并已体现在搁置以及协商解决

前任政府与盟友间诸多争端的具体行动中。

1.3 逐步降低对华经济依赖，为进一步“脱钩”

和孤立中国奠定基础

自 2017年底美国将中国列为战略竞争对手以

来，中美关系已发生实质性转向，⑧中国庞大的经济

规模和不同于西方的政治体制被认为可能会危及美

国等“民主国家”的生存。在美国自知无力改变中

国、也无法接受现状的情绪推动下，“脱钩”逐渐成为

中美关系的关键词。相比特朗普政府不时抛出中美

“脱钩”的观点，拜登政府对此相对谨慎。2020年 9
月22日，时任拜登竞选团队高级外交政策顾问的布

林肯指出，试图与中国完全“脱钩”是不现实的，最终

会适得其反。⑨然而，这并不意味着拜登政府会逆转

当前中美在科技、投资等领域的“脱钩”态势。事实

上，从其上任后所采取的措施来看，本届政府正在将

降低对华依赖作为其战略“脱钩”和孤立中国的基础

和前提。

一是大力推进美国关键产品供应链不再受制于

中国。2021年2月，拜登签署行政令，宣布对半导体

芯片、电动车电池、稀土及药物展开百日全球供应链

审查，同时对国防、公共卫生、信息技术、交通运输、

能源和食品生产这六大领域进行为期一年的审查。

对此，拜登明确表示，“美国不应被迫依赖于外国，特

别是没有共同利益或价值观的国家。”该表态被外界

广泛解读为拜登政府正在试图厘清美国供应链的对

华依赖程度，为其下一步精准“脱钩”做好准备。而

根据国会提出的《2021年战略竞争法案》草案，美国

计划授权 2022-2027财年每年拨款 1500万美元，来

帮助美国企业退出中国市场，促使供应链向中国以

外地区发展。

二是延续特朗普时期削弱中美经贸联系的强硬

措施。自 2018年 3月特朗普发起对华贸易战以来，

美国对华货物出口和进口占比分别从 2017 年时

8.6％和21.6％的峰值急速下降。⑩同时，2020年中美

双向直接投资也已跌至 159亿美元，是 2009年以来

的最低水平。􀃊􀁉􀁓拜登执政后并未撤销前任政府对华

关税政策等诸多强硬措施，足以表明本届政府打算

继续削弱而非深化中美两国经贸联系的意图。

三是将降低对华依赖纳入美国多项对外合作议

程。例如，拜登执政后，“四国机制”已举行了多次会

议，协商打造能够绕开中国的备用医疗供应链及稀

土采购链；美国与欧盟已成立贸易和技术委员会，将

在关键技术标准、5G、重要基础设施等广泛领域深化

合作，试图以此来削弱中国经济的影响力；美国计划

通过“多边通信安全基金”与“五眼联盟”国家合作开

发通信设备，构建不依赖于中国的半导体供应链。

1.4 削弱中国经济模式的影响力，维护西方民

主制度的优越性

2008年，起始于美国的全球金融危机使西方新

自由主义模式的道德权威遭遇严重挑战。同时，中

国经济的迅速崛起使中国发展模式的吸引力骤然提

升。但在别有用心的“中国威胁论”语境之下，中国

模式被妖魔化为西方制度的挑战，并被置于民主和

自由的对立面。拜登在上任后的首次新闻发布会上

表示，中美竞争是21世纪民主政体与专制政体的有

效性之争。美国必须证明在日益复杂的世界中，民

主制度及其资本主义模式依然有效并具有优越性。

以价值观为抓手并将此纳入美国对外经济政策目

标，对内可呼唤两党共识、府会合作，对外可团结西

方盟友，有助于拜登政府在打压中国模式的过程中
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收获最小的政治阻力。

一是将世界划分为两大阵营并将民主制度置于

更优越地位。拜登声称，当前正处于验证专制还是

民主体制才是解决时代挑战最佳方式的关键时刻，

民主国家必须在全球范围内遏制专制主义不断推进

带来的挑战。在此基础上，拜登呼吁应由民主国家

来制定规则，确保创新技术的应用与发展是由民主

的价值观而非由专制者的利益所支配。􀃊􀁉􀁔2021年 6
月12日，白宫在新闻发布会上明确表示，七国集团峰

会合作旨在宣传民主模式并证明其吸引力。

二是组建“民主国家联盟”以共同遏制中国经济

模式的影响力。中国发展模式被拜登政府指责为

“滥用经济”，会给民主国家的繁荣、安全和价值观带

来重大挑战。以此为由，拜登政府号召重建“民主国

家联盟”，共同制定21世纪的贸易与科技规则，反击

中国对知识产权、全球治理等领域的攻击。例如，拜

登政府正在将半导体、人工智能等领域置于美国亚

洲战略的核心，召集“科技民主国家”共同对抗中国

等“技术专制国家”。􀃊􀁉􀁕

三是呼吁“民主体制国家”提高效率以与中国经

济模式相竞争。拜登上任后在多个场合发出警示，

称中国认为民主国家无法与专制国家竞争，而原因

正在于前者获取共识需要耗费太多时间。拜登指

出，在美国等民主国家犹豫不决之际，中国正在大力

推进数字基础设施、研发等方面的投资，借此来激发

民主体制簇拥者的危机感，尽快推进有利于加强自

身竞争力的各项进程，以与高效的中国模式相竞争。

二、拜登政府对外经济政策推进路径

在反思特朗普政府缺乏战略和远见的做法给世

界秩序制造无数混乱、给盟友关系造成巨大破坏、给

自身信誉带来显著伤害之后，拜登政府试图打造一

种富有战略和远见、对盟友和伙伴具有可靠性、对竞

争对手具有威慑性的对外经济政策，注重提升政策

的稳定性和可预期性，以期在减少激烈冲突的同时，

通过加强“竞争”和“制衡”来实现政策目标。

2.1 在国内层面，为加强美国持久竞争力奠定

认知、人力和财政基础

一是战略认知上，将自身实力定位为美国应对

战略竞争的基础和关键。白宫指出，拜登政府主要

从实力角度出发来处理美国与竞争对手的关系。重

点是竞争而非冲突，取胜关键是强化自身的持久优

势。在此基础上，拜登政府将美国的价值观、盟友和

伙伴关系、创新和充满活力的经济视为美国独特的

实力来源。一方面，这为逆转特朗普时期具有破坏

性的政策奠定了基础；另一方面，则旨在为拜登任内

大幅增加联邦财政支出、加大国内投资的计划寻找

理由。

二是人力资源上，为应对中国挑战配备了庞大

的“明星团队”。不同于特朗普时期大量任命政坛素

人的做法，拜登内阁多为奥巴马时期的阁僚和知名

智库的专家，深谙政府运作与战略设计，多数成员长

期从事中国问题研究，对亚洲和中国事务甚为熟

悉。例如，国家安全委员会印太协调员坎贝尔曾是

奥巴马时期“重返亚洲”战略的主要设计者，中国事

务高级主任杜如松是布鲁金斯学会中国战略研究部

主任，国防部印太安全事务助理部长拉特纳是“新美

国安全中心”智库的中国问题专家，执掌对外贸易关

系权力的戴琪则是华裔美国人，曾负责对中国贸易

执法的相关工作。

三是财政资源上，为加强美国自身竞争力投入

巨额财政支出。除执政初期为促进美国经济尽快复

苏所通过的高达 1.9万亿美元的“美国救援计划”之

外，拜登政府正在推动国会通过1万亿美元的基础设

施法案与3.5万亿美元的预算决议，主要用于升级道

路、宽带互联网、先进制造业等基础设施并加大清洁

能源、教育、护理和医疗保健等领域投资。􀃊􀁉􀁖同时，拜

登还指示内阁审查各机构开支，确保各项采购严格

遵循“购买美国货”的行政令原则，以提振对美国产

品和服务的需求。􀃊􀁉􀁗拜登在向国会推销该计划时再

三强调，这是为提高美国持久竞争力、赢得战略竞争

的必要开支。而戴琪则进一步指出，以上预算将帮

助夯实美国实力基础，有助于制定并实施全面的贸

易政策。􀃊􀁉􀁘

2.2 在全球层面，回归“多边主义”以主导新一

代国际经贸规则

拜登政府认为，特朗普退出多边体系非但无助
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于推动变革，反而导致美国领导力的真空并容易被

专制国家所利用。若要确保美国利益和价值观得到

有效代表，就必须提高美国在全球事务中的参与度，

充分发挥领导作用。􀃊􀁉􀁙

一是重返特朗普时期退出的多边机构。布林肯

指出，正是这些多边机构负责制定规则和规范，一旦

美国退出，中国就会试图填补空缺并让美国处于弱

势地位。􀃊􀁉􀁚拜登执政后已接连宣布重返《巴黎协议》、

停止退出世界卫生组织的进程、重返联合国人权理

事会和经合组织有关国际税改的讨论，并支持曾被

特朗普政府阻挠的尼日利亚籍世贸组织新任总干事

人选，以此展示美国正在回归“多边主义”，将此作为

恢复美国全球影响力的第一步。

二是在国际机制内部推进规则现代化。拜登政

府指出，仅捍卫现有的秩序并不足够，还应改进秩序

以确保它能解决诸如新技术带来的新问题，以及因

不公平贸易行为而产生的不满情绪。􀃊􀁉􀁛在支持世贸

组织新任总干事人选之际，拜登表示他将推进世贸

组织落实必要的改革，对工业补贴、国有企业不公平

行为以及其他扭曲贸易和市场的行为采取更有效的

规制，并将此纳入美国与欧盟、日本等外交活动的重

点议题。􀃊􀁊􀁒此外，拜登政府还推动七国集团、二十国

集团和经合组织就全球税收协议基础框架达成一

致，将实施15％的全球最低企业税税率，以帮助提升

美国作为投资东道国的吸引力。

三是联合盟友主导新兴技术标准等制定权。沙

利文明确提出，美国需要为新兴技术制定国际规则，

不应将制定权拱手相让给专制国家。为此，美国在

国务院设立机构间办公室，协调并深化美国和所谓

其他民主国家的合作关系，促进制定新兴技术标

准。􀃊􀁊􀁓2021年6月，美欧峰会同意成立贸易和技术委

员会，将加强在 5G、半导体、出口管制、技术规则和

标准等方面的协调。同期召开的七国集团峰会同样

将制定技术标准作为重点议题，试图就基础设施领

域的透明度、价值观、高标准形成共识。

四是伺机启动新贸易谈判以主导新一代国际经

贸规则。在特朗普政策的遗留效应下，美国民众对

大型自由贸易协定的怀疑很难在短期内彻底清除，

但这并不意味着拜登会放弃在其任内签署自由贸易

协定的计划，而只是将“投资于美国人民并使他们能

够在全球经济中获取成功”作为谈判新协定的前提，

并承诺在谈判中更多体现劳工和环保人士的意见。

拜登曾指出，错误的做法是美国将头埋进沙子里，不

再签订贸易协议；不管有无美国参与，其他国家都将

进行贸易；领导这一体系的应该是美国，而非中

国。􀃊􀁊􀁔2021年6月底，美台高层贸易与投资框架协定

会议已重启。在42位参议员敦促美国应与台湾地区

签署贸易协定的呼声中，拜登政府启动新贸易谈判

的契机正在显现。

2.3 对待中国方面，注重提升政策的精准度、系

统性和战略性

拜登执政后并未撤销其前任政府各项对华“极

限施压”政策，并继续执行中美第一阶段贸易协议。

这充分反映出在当前对华强硬的共识之下，拜登在

其执政初期很难重置中美关系，而需要在特朗普搭

建的对华政策框架内寻求改变和突破。

一是精准度。例如，2021年6月，拜登签署行政

令，再次修正特朗普时期禁止投资中国军方关联企

业的行政令。在前一次(2021年 1月 27日)澄清该禁

令适用范围以避免执行过程产生歧义的基础上，此

次新行政令对涉军企业的名称、认定标准、认定主体

和“实体清单”进行了调整。新的认定标准突出国防

和监控技术领域，更加聚焦于对长期经济和军事力

量至关重要的技术公司，新“实体清单”也据此进行

增删并继续加大制裁力度。

二是系统性。布林肯在接受采访时指出，特朗

普对中国强硬的立场虽然正确，但却未能采取有效

行动。中国在多个领域对美国构成制度性挑战，必

须采取全面而系统的方式来应对挑战。拜登政府在

延续从贸易、科技、金融领域打压中国做法的同时，

将人权、劳工等问题作为大力施压中国的新抓手，不

断拓展强迫劳动产品范围，􀃊􀁊􀁕甚至以中国公司开发的

监控技术帮助侵犯人权为由，对相关公司实施投资

禁令。

三是战略性。拜登政府多次强调中美关系的复

杂性，指出美国需要制定战略性的、连贯的计划以使
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中国“遵守贸易承诺”，与中国国家主导的经济模式

相竞争。􀃊􀁊􀁖这种战略性突出体现在加强政策的制衡

效果并注重提高自身的竞争力。一方面，拜登政府

改变了其前任与中国单独打交道的方式，主张与盟

友协同行动才能更有效地改变中国的贸易做法，并

将抵制所谓的“强迫劳动产品”、构建绕开中国的关

键产品供应链、主导制定新一代贸易与技术标准等

置于多项外交活动的议程上。另一方面，在系统性

地使用政策工具打压中国的同时，侧重于全面评估

美国供应链的脆弱性并开始有步骤地降低对华依赖

性，将此作为更广泛的对华战略的组成部分。为切

实提升美国自身的吸引力，拜登政府正计划投入巨

额资金以与中国展开激烈竞争。除前述计划授权

2022-2027财年每年拨款1500万美元以帮助美国公

司退出中国市场之外，还计划斥资数十亿美元，用于

替代华为、中兴等中国企业生产的设备。􀃊􀁊􀁗

2.4 在盟友和伙伴关系上，致力于打造制衡中

国的“反华同盟”

拜登曾表示，美国占世界经济的比重为四分之

一，当与其他“民主国家”联合时，美国实力可增长一

倍以上，便能拥有足以塑造环境、劳工、贸易、技术和

透明度等一切规则的影响力。􀃊􀁊􀁘与此同时，拜登还指

责特朗普对盟友加征关税的做法导致无法充分利用

合作伙伴的经济影响力，削弱了美国应对真正威胁

的能力。为逆转不利影响，充分发挥盟友制衡中国

的作用，拜登政府采取了以下行动。

一是立即搁置与盟友之间的争端，为建立“反华

同盟”奠定基础。拜登在执政首周便将“恢复美国的

世界地位”确立为优先事项，密集开展修复盟友关系

的外交工作并着手处理美国和盟友的争端。迄今，

拜登政府已接连决定暂停美英因航空补贴争端而互

征关税、暂停对奥地利等六国因实施数字服务税而

加征其关税的计划，并通过协商结束了美欧长达 16
年的航空补贴争端。此外，拜登政府还主导促成经

合组织通过了全球税改协议，废除导致美国近期与

他国频繁发生摩擦的单边数字服务税措施。

二是将所谓“共同价值观”作为抓手，施压盟友

采取打压中国的行动。拜登政府刻意强调人权等所

谓普世价值观的重要性，大肆渲染专制体制的重大

威胁，声称捍卫民主制度和价值观是民主国家的共

同职责。力图以此为抓手，协调民主国家对专制国

家采取一致行动。而被划入“专制体制”的中国及其

发展模式，则成为民主国家的打压对象，始终被列入

拜登政府与盟友外交活动议程之中，并成为美国施

压欧盟重新考虑《中欧全面投资协定》、敦促盟友制

裁中国的重要理由。

三是根据盟友的特征和优势，策划盟友在制衡

策略中的角色。例如，美国与欧洲等发达盟友侧重

于在共同价值观和科技领域开展合作，重点围绕人

权、强迫劳动、阻止中国获取敏感技术等方面采取行

动。美国与印太地区的盟友则侧重于建立可绕开中

国的全球供应链，加强在药品、稀土、半导体、电动汽

车电池等领域的合作，充分发挥该地区的劳动力和

供应链优势。

四是号召盟友投入资源，提供可削弱中国影响

力的替代方案。2021年6月，在美国的推动下，七国

集团峰会宣布将为中低收入国家提供10亿剂新冠疫

苗，同时承诺帮助发展中国家满足其庞大的基础设

施需求，并将提供20亿美元支持其发展燃煤发电转

型。这些做法的意图十分清晰，即旨在联合盟友在

全球范围内共同对抗中国不断增长的影响力，并试

图分化中国与发展中国家之间的关系。

三、拜登政府对外经济政策制约因素

虽然拜登政府在推进国内经济复苏计划、修复

盟友关系方面有所进展，但距离其实现提升美国持

久竞争力、形成符合其战略认知的制度性“反华同

盟”以赢得战略竞争的最终目标仍有不少差距，面临

着美国国内经济和政治障碍、盟友利益协调困境和

难以制定有效的对华经贸政策等多重制约。

3.1 国内经济层面，美国经济复苏的可持续性

将在很大程度上决定美国重新领导世界的向心力

世界银行6月发布的《全球经济展望》将2021年
美国经济增长预期从 3.4％提升至 6.8％。􀃊􀁊􀁙同时，8
月份美国失业率已降至5.2％，是疫情暴发以来的最

低水平。􀃊􀁊􀁚从数据来看，美国经济似乎复苏良好，但

其可持续性却令人怀疑。
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一是存在持续性通货膨胀的可能性。2021年 7
月，美国消费者价格指数继续维持在 5.4％的高位，

为 2008年以来的最大升幅，远超美联储所设定的

2％的平均通胀目标。而核心个人消费支出价格指

数同比增长3.6％，是自1991年以来的最高水平。此

前，美联储政策制定者声称该数据受到疫情后美国

经济大范围停滞的影响，存在扭曲效应的可能性，然

而不断攀升的新数据已足以引发市场对持续通货膨

胀的高度担忧。

二是联邦财政赤字高居不下的风险。美国财政

部报告显示，2021财年上半年􀃊􀁊􀁛联邦财政赤字已升至

1.7万亿美元，为历史同期新高。而拜登政府正在推

进的两党基础设施法案和“重建更美好未来”议程可

能会在未来 10年为美国增加高达 4.2万亿美元的联

邦财政赤字，并使得债务与国内生产总值的比重在

2026年时达至创纪录的 108％，到 2031年时还将进

一步提升至119％。􀃊􀁋􀁒对此，拜登团队表示，美国经济

尚处于疫情下的复苏阶段，仍需倚重宽松货币政策

和举债刺激手段。

三是国内庞大投资计划的资金困境。在拜登的

经济方案中，长期投资能够帮助提高美国经济的创

造力，继而可提升美国相对于对手的竞争力。而庞

大的投资计划，则是建立在未来15年的增税计划之

上。然而，这只是拜登的完美设想。他所提议的将

企业所得税税率升至 28％的方案，因遭到国会共和

党人甚至部分民主党温和派的抵制，未能如愿纳入

基础设施法案的框架中。在两党政治的干扰因素之

下，最终所能得到的必然是一个折中的妥协方案。

四是实体经济发展仍存在多重障碍。一方面，

美国正面临着因新冠疫情冲击和人口结构老龄化所

带来的劳动力匮乏和公共支出推升的严峻挑战，而

持续升温的内向化保守思潮又使得抵制全球化的现

象难以在短期内逆转，加重了劳动力的供给危机。

另一方面，当前过于宽松的货币和财政政策会鼓励

资金继续大规模地流入非实体经济，以获取高额的

短期利润回报，而非进行长期的、有风险的投资。这

不仅无助于提高国内工人就业、恢复美国中产阶级

的主体地位，还会进一步催生资产泡沫，加大系统性

金融风险。缺乏实体经济的有效支撑，意味着无法

提高企业生产率和劳动参与率，美国的经济复苏注

定只能是表面繁荣。而若通货膨胀率未能如期下

降，或将迫使美联储提前采取相对紧缩的货币政策，

导致美国利率上扬，借贷成本提升，进而可能终结此

轮经济复苏，甚至引发市场剧烈动荡。

更关键的是，美国对外经济政策是否奏效，与其

经济能否持续复苏息息相关。一方面，若复苏未能

持续，则打造美国持久竞争力的计划将难以为继，而

这是拜登政府所设定的美国赢得与他国战略竞争的

重要条件。另一方面，“反华同盟”关系网络稳固与

否，也与美国经济走向密切相关。若经济持续向好，

可助长美国借以号召盟友的美好愿景的说服力，提

升美国向心力。反之，则会削弱美国吸引力，进而影

响到其意图制衡中国的“反华同盟”的效果。

3.2 国内政治层面，严重的政治极化与社会撕

裂会极大地消耗拜登政府的政治资源和时间成本

经历了特朗普(共和党人)执政的四年，拜登(民
主党人)政府面临的美国已有很大不同。新冠肺炎

疫情尚未平息，种族主义、部落主义和严重的贫富差

距所引发的内部纷乱仍在持续。种种乱象显示，美

国实质性的重建工作会受到诸多制约。对此，美国

对外关系委员会主席哈斯曾形象地指出，“拜登将置

于一个既给予他极大自由，又奇怪地束缚他的境

地。”􀃊􀁋􀁓任何新的改变，都需迈过特朗普时期留下的深

刻烙印，在严重的政治极化和社会撕裂中艰难平衡。

一是国内民众贸易政策偏好的转变。在特朗普

多次抨击全球主义贸易政策是导致工人失业和美国

全球地位下降的根源后，美国民众对贸易自由化的

立场已明显转向。2020年美国大选中，在疫情管控

不力和弗洛伊德事件的双重冲击下，7400万张支持

特朗普的选票表明其政策影响远未消散。拜登政府

同样冠之为“以工人为中心”的贸易政策及其“购买

美国货”计划，都折射出如今的美国已在贸易保护主

义的道路上渐行渐远。而拜登声称的维护“以规则

为基础”、自由和开放的贸易秩序，如何与其庞大的

产业政策相调和，又如何解决诸如“购买美国货”计

划与世贸组织《政府采购协议》规则的潜在冲突，都
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是其亟须面对的问题。

二是民主党进步派人士的压力。2020年拜登的

当选，与关键时刻桑德斯等进步派人士助力密不可

分。在拜登考虑部门人选之际，民主党进步派人士

努力推动任命与工会有密切联系的人选，同时反对

那些与企业游说者、贸易协会关系密切的人选。拜

登所任命的美国贸易代表办公室成员中，有不少都

与民主党进步派关系紧密。拜登迄今为止未就美国

是否重返《全面与进步跨太平洋伙伴关系协定》

(CPTPP)轻易表态，并承诺让工会和环保人士在制定

贸易规则时发挥更大作用，且他所挑选的副总统哈

里斯是参院少数几位以未包含气候变化条款为由反

对美墨加三方协议的议员，这些细节均表明，拜登任

内无法忽视进步派人士的要求，须小心翼翼地周旋

在温和派与进步派之间。

三是国会共和党人的掣肘。参议院民主党和共

和党各占50席的格局意味着拜登政府推进任何方案

都会面临无法通过的风险。“美国救援计划”最终依靠

预算和解程序，以50票对49票惊险通过，但共和党人

无一支持的局面充分预演了本届政府的尴尬境地。

“美国就业计划”在两党撕扯三个月后被迫放弃纳入

共和党人坚决抵制的增税方案，且因在基础设施范围

和投资规模上分歧严重，不得不将支出规模由原本的

2.3万亿美元缩减至1万亿美元。􀃊􀁋􀁔即便该计划最终获

得通过，早已与拜登政府的最初愿景相去甚远。民主

党在国会的微弱优势使得本届政府需要耗费大量的

政治资源和时间成本，拜登所呼吁的提高民主体制

的效率的美好愿景，注定会是一厢情愿。

3.3 同盟关系层面，中国经济的强大影响力会

严重制约拜登政府构建“反华同盟”的实际成效

2020年底，兰德公司在深入分析印太地区的 9
个国家后得出结论：美国的确比中国拥有更大的外

交和军事影响力，但中国却拥有更强的经济影响

力。这些国家并不愿意在中美之间做出选择，美国

的伙伴和同盟关系可能是脆弱和不完整的。􀃊􀁋􀁕虽然

拜登执政后在一定程度上改善了盟友关系，但这与

形成符合其战略认知的制度性“反华同盟”仍然相差

甚远。

一是拜登政府推行的内向化经济政策会削弱盟

友对抗中国的动力。拜登所谓的加大对美国创新、

科技、清洁能源的投资，是一种直白的产业政策。而

“购买美国货”计划更是明确了要对政府采购实施更

加严格的规制，将原本 55％的本土含量要求提升至

60％，再分阶段提升至75％，并支持在美国本土制造

所谓的对“美国国家和经济安全”至关重要的产品。

但若不能保障外国企业进入美国政府采购程序，该

计划不仅会违反世贸组织的现有规则，更会因其“美

国优先”的实质内涵，严重削弱盟友的合作动力。

二是美国国内政治阻碍新贸易战略的现状会削

弱盟友的合作信心。若要对抗中国的经济影响力，

美国必须为合作伙伴提供能够带来实际效益的替代

方案。但当前的美国无法就全球化是否不利于美国

利益形成共识，使拜登政府难以在短期内达成足够

具有吸引力的贸易协议。虽然不少国会议员乃至美

国贸易代表戴琪都认同《全面与进步跨太平洋伙伴

关系协定》的战略价值，但政治上的困难仍将阻碍美

国立即重返该协定。若拜登政府继续将经济民族主

义视为拯救美国工业的关键，必将显著提升与盟友

的合作难度，影响打造“反华同盟”的成效。皮尤研

究中心最新调查显示，拜登执政后对美国持正面看

法的被调查者从2020年的34％升至62％，但与此同

时，却有高达 67％的被调查者表示美国很少考虑他

国利益。􀃊􀁋􀁖该调研结果表明，拜登政府距离构建牢固

的同盟关系网络仍相距甚远。

三是盟友核心诉求不同及高度依赖中国的结构

性现实加大了同盟协调难度。例如，虽然拜登试图

修复日韩关系以提升共同制衡中国的效果，并借由

高官出访日韩之际从中协调，但历史和领土纠纷被

日韩视为核心关切，并非美国能够轻易化解。又如，

美国盟友虽然增加了与中国的意识形态摩擦，但却

并未减少和中国扩大经济合作的积极性。慕尼黑安

全会议上，德国总理默克尔与拜登在中国问题上的

看法存在明显分歧：七国集团峰会上，意大利总理德

拉吉和默克尔均提及与中国的合作性质，否认成立

中国工作组是一种反华努力；􀃊􀁋􀁗北约峰会上，欧洲各

国纷纷表示不希望被拖入中美对抗之中。可见，在
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盟友高度依赖中国市场且需要中国在全球治理中承

担更大责任的现实面前，如何说服盟友们切实采取

对华统一行动而非仅停留在形式上的政策协调，仍

是拜登政府亟须克服的难题。

3.4 对华政策层面，中国经济深度融入世界经

济的现状加大了拜登政府制定有效政策的难度

基于中国庞大的市场、完备的供应链体系和高

度互融的中美经贸关系，即便是敦促拜登政府部署

更强硬中国战略的全美制造商协会也略带无奈地表

示，任何新战略都必须承认中国是后疫情世界中的

“必要伙伴”。􀃊􀁋􀁘

一是任何旨在推动“脱钩”的政策都可能给美国

经济带来反噬效应。特朗普政府发动对华贸易战以

来，美国居民已承担超过680亿美元关税，损失约25
万个就业岗位。􀃊􀁋􀁙若继续推动与中国“脱钩”的政策，

美国经济可能损失超过一万亿美元的国内产值和长

期的全球竞争力。以半导体行业为例，放弃中国市

场可能会危及10万多个就业岗位。􀃊􀁋􀁚仅华为每年在

美国的总支出就高达120亿美元，贡献约4万个就业

机会。􀃊􀁋􀁛而向华为出售芯片的收入，本可使美国企业

更好地支持自身研发投入，提升美国竞争力。限制

或禁止向中国公司出售部分美国技术，对美国企业

同样造成严重伤害。􀃊􀁌􀁒

二是要实现美国关键产品供应链完全不依赖中

国的可能性并不太大。例如，虽然拜登政府试图削

弱中国在稀土行业的主导地位，但目前中国的稀土

开采量占全球比重超过 70％，稀土磁铁产量占全球

比重高达90％，􀃊􀁌􀁓且西方国家因受制于更高的开采和

生产成本、更严苛的环境保护规则，很难与中国开展

正面竞争。又如，全球太阳能产业 45％的原材料供

应均来自中国新疆，35％来自中国的其他地区，仅

20％来自其他国家的生产商。􀃊􀁌􀁔在拜登政府大力推

广太阳能等可再生能源之际，联合盟友共同抵制新

疆的太阳能产品不仅可能导致无法满足该行业不断

上升的需求，还会影响其推进全球应对气候变化的

愿景。

三是拜登的对华政策可能会因部分美国企业抵

制而导致无法奏效。虽然拜登政府正在推动美国企

业退出中国市场，但若缺乏企业层面的支持，很难实

现理想效果。根据中国美国商会发布的《2021年中

国营商环境调查报告》，83％的在华美国企业表示将

在 2021年维持现有生产和采购水平，仅 2％的美国

企业考虑将生产或经营活动移回美国。此外，约

75％的美国企业对未来两年在中国的业务前景持乐

观态度，其中有三分之二的美国企业计划今年扩大

对华投资。􀃊􀁌􀁕可见，中美经贸关系紧张并未过多影响

在华美国企业对中国市场的信心。只要中国深入融

入世界市场与经济全球化的决心不变，拜登政府便

很难说服美国企业完全依照其战略部署制定投资运

营计划。

结语

如今距离拜登总统上任已过去了大半年，对于

世界来说，本届美国政府不再积极“退群”、不再动辄

对他国施加关税威胁固然是一个好消息，但其对外

经济政策迄今并未给全球紧张的贸易局势带来真正

的稳定预期。与此相反，拜登政府人为地将世界划

分为民主国家和专制国家两大阵营，并不遗余力地

鼓动彼此之间的对立和对抗，使整个国际市场充斥

着动荡不安的情绪，给仍处于疫情下艰难复苏的世

界经济蒙上更多阴影。与此同时，因缺乏对其盟友

和伙伴的不同利益、优先事项和威胁观念的准确认

知和最基本的同理心，拜登政府所期待的政策发挥

“制衡”中国的作用难以得到充分体现，而其试图营

造民主体制和专制体制的激烈“竞争”氛围，也并不

足以克服美国国内政治严重极化和社会撕裂的现实

困境，更不足以彻底改变资本的逐利天性，从而使其

对外经济政策的目标和手段之间存在着难以消解的

矛盾和彼此牵制。根据中国国新办7月13日公布的

最新数据，2021年上半年中美双边进出口贸易额同

比增长 34.6％，充分表明了全球化背景下的利益交

融格局并非政策可轻易打破；而中国与东盟、中欧之

间同样大幅增长的贸易数据进一步说明，拜登政府

明显带有割裂世界经济企图的对外经济政策不可能

实现目标。若美国拜登政府仍一意孤行，将会对整

个世界的繁荣与和平形成威胁，并使亟需协调与合

作的全球治理体系面临崩溃的边缘。
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Biden Administration's Foreign Economic Policy: Goals, Paths and Constraints
Ke Jing

Abstract：Since Joe Biden took office, he has attempted to develop a strategic and far-sighted, more comprehen⁃
sive foreign economic policy by strengthening America's enduring competitiveness, building a united front of "anti-
China alliance" to counterbalance China with a values-based approach, and actively returning to "multilateralism" to
dominate the making of international economic rules, by which ways to reinvigorate the American middle class, consol⁃
idate America's global dominance, and preserve the superiority of the Western democratic model over the Chinese
model. While the Biden administration has made some progress in promoting domestic economic recovery plans and
repairing alliance relations, there are many constraints on its domestic economics and politics, coordinating the inter⁃
ests of allies, and formulating effective economic and trade policies toward China, thus making it still a long way to go
before it can effectively enhance its enduring competitiveness and form an institutional anti-China alliance in line
with its strategic cognition to win the strategic competition.
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