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摘　 要： 随着民粹主义、 孤立主义等思潮在美国的兴起与加剧， 美国国内外事务间的界限日益模

糊。 在两党政治高度极化的背景下， 府会权力结构深刻影响着美国的全球经济治理策略。 共和党

执政时偏好针对关键国际事务加强国内立法， 通过将国内法案国际化的方式来遏制他国； 而民主

党执政时则偏好使用国际制度达成全球经济治理目标， 通过国际制度实现 “规锁” 他国的目的。
府会之间的党派一致性越大， 执政党实施与自身偏好一致的全球治理手段所受到的阻碍就越小。
虽然在不同的府会结构之下， 美国参与全球经济治理的手段存在一定差异， 但本质上都是为了达

到维护美国霸权的目的。
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一、 问题提出

近年来， 美国对外战略呈现出很强的国内化趋势， 内政外交之间的界限日益模

糊。 国内持续加剧的选举压力、 多元而复杂的利益诉求、 逐步扩大的各类分歧差异

都成为影响美国对外战略的显性国内因素。 明晰以两党塑造的府会关系为特点的美

国国内政治与美国对外战略之间的互动关系显得尤为必要。 美国为护持霸权和遏制

他国而采取的全球经济治理策略， 是美国对外战略的重要组成部分。 本文将研究重

心聚焦于美国国内府会政治中的两党组成结构对其全球经济治理策略的联动影响。
尤其关注美国在何种情况下倾向于诉诸国际制度， 或通过将国内法国际化、 泛安全

化等手段参与全球治理， 进而达到遏制或 “规锁” 他国的目标。 采用双层博弈的视

角将国内国际两个层面相联系， 有助于打开美国国内政治 “黑箱”。 这一视角虽曾

出现在相关研究当中， 但学界对联动效应的作用机制和演进路径的研究还有发展和

完善的空间。 文章将通过比较研究的方式， 系统比较府会中的两党组成结构， 进一

步详细地展示出近两届政府执政过程中 “双层博弈” 效应的作用机制和演化路径。
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二、 文献综述： 国内政治与美国外交政策

在美国对外政策内政化趋向日益明显的背景下， 美国的全球经济治理策略也深

受其国内政治的影响。 学界对国内政治与国际关系的研究著述颇丰。 双层博弈方法

的发展促进了国际关系研究对国内政治的关注， 建立了国内与国际互动的分析框架，
试图探究国内政治如何对国际关系产生影响 （Ｒｏｂｅｒｔ Ｐｕｔｎａｍ， １９８８）。 新古典现实主

义国际政治理论强调， 要将国内因素纳入对国家在国际体系中的行为分析之中， 并

指出国内因素通过认知、 决策和政策执行这三个阶段影响政府的对外政策选择 （诺
林·里普斯曼 等， ２０１７）。 行政 － 立法关系、 政党制度、 投票规则、 政府质量和行

政能力等国内政治制度要素都会直接或间接地影响领导人的决策权力， 进而对国家

外交政策产生重要影响 （Ｐｅｔｅｒ Ｇｏｕｒｅｖｉｔｃｈ， ２００２）。 “外交政策始于国内” （Ｒｉｃｈａｒｄ
Ｈａｓｓ， ２０１２）。 既有研究指出， 美国的对外战略受到由国际体系和国内政治共同形成

的交叉压力的影响 （Ｐｅｔｅｒ Ｔｒｕｂｏｗｉｔｚ， ２０１１）。 中美竞争背景下， 有学者指出中美两

国国内政治制度和意识形态的不同加剧了美国国内的反华情绪和强硬对华政策的出

台 （Ｐｅｔｅｒ Ｈａｒｒｉｓ， ２０２１）。 一些研究分析了在不同阶段对具体战略具有显性影响的国

内因素。 以 “印太战略” 为例， 美国基于民主自由等独特价值观的战略文化在很大

程度上决定了战略的内容和特征： 国内领导人和国家 － 社会关系决定战略的进程，
国内政治制度决定其战略的具体落实情况 （李雪威、 王璐， ２０２３）。 但这更多是针

对某个具体战略寻找国内影响因素， 对于某类国内因素如何影响国际战略的作用机

制没有进行深入而广泛的探讨。
美国的对外政策及国际战略服务于其国家利益， 但国内不同行为体存在差异性

的利益诉求， 致使其全球经济治理策略的选择也受到国内各行为体间博弈的影响。
对此， 有学者从行为体的角度切入来探究战略受到的影响。 国内行为体及其相互间

的互动是外交政策形成中的重要影响因素 （Ｖａｌｅｒｉｅ Ｈｕｄｓｏｎ， ２００５）。 Ｈｅｌｅｎ Ｍｉｌｎｅｒ
（１９９７） 指出， 对于合作性协定来说， 国内分配性后果对其影响更大。 美国总统，
作为特定政党的领袖， 在基于国家利益制定对外战略决策的同时， 也不可避免地会

考虑其所属政党的利益和诉求 （Ａａｒｏｎ Ｆｒｉｅｄｂｅｒｇ， １９８９）。 国内联盟政治理论指出，
国内政治联盟的形成和利益集团之间的相互作用， 会影响政府的外交决策 （ Ｊａｃｋ
Ｓｎｙｄｅｒ， １９９１）。 区域主义理论也强调了不同区域利益集团间冲突对外交政策所产生

的影响 （Ｐｅｔｅｒ Ｔｒｕｂｏｗｉｔｚ， １９９８）。 此外， 有研究显示， 国家行为体 （总统、 国会两

党） 和非国家行为体 （利益集团、 公众） 共同塑造了美国对华的强硬立场 （韩召

颖、 王耀辉， ２０２３）。 但在两党分歧渐趋成为美国内最大分歧的背景下， 上述研究

有待适时更新， 以进一步揭示两党博弈加剧带来的影响。
在某种意义上， 美国全球经济治理策略在近年中发生变化的动因之一在于其对

华政策的变化， 部分文献立足于两党政治分析了美国对华政策的成因和演变， 但对

两党政治如何通过具体的政治机构进行影响的关注还可以更为多维度或精细化。 既
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有研究指出， 两党在对华政策强硬化发展方面存在共识， 但其背后不同的利益群体

和内部精英使其在对华竞争强度及合作意愿等多方面存在分歧 （苏刘强， ２０２４）。
美国内社会利益集团和两党通过操纵选举政治和政党集团政治， 进而影响对外政策

（金君达， ２０２３）。 在美国国内民粹主义兴起及选举压力之下， 共和党和民主党之间

的博弈进一步加剧， 从政治理念、 政治结构及政治过程三方面重塑美国对华政策

（吴心伯， ２０２２）。 上述研究或通过两党在政府中的竞争， 或通过两党在国会中的博

弈展开， 但本文希望将国内政治的 “黑匣子” 打开得更为细致， 将政府、 国会等核

心政治机构结合起来进行分析： 美国两党制下， 共和党和民主党在不同政治机构之

间的权力流转与分配会对其内外政策产生较大影响； 两党在府会中的权力分配决定

了其在国内政治中的影响力。
此外， 一些文献分别围绕国内法案及国际制度进行了研究。 特朗普与拜登的全

球治理政策在理念、 目标和内涵上趋同， 但在经济、 安全和非传统安全等各领域的

政策表现均存在一定差异 （俞凤， ２０２３）。 特朗普试图加剧美国对华战略中的竞争

性与对抗性， 重竞争轻合作， 重国内轻国际。 继任者拜登则在其所属党派立场驱使

下相应地加强了合作与国际事务的比重， 使国际制度竞争成为美国对华战略及全球

经济治理策略的重要组成部分 （杨慧， ２０２３）。 手段上的差异尤其表现为特朗普偏

好单边主义外交政策， 而拜登则更加强调盟伴关系的重要性 （韦宗友， ２０２２）。 与

此同时， 美国国会作为涉华法案产出的主体， 近些年在对华事务中扮演着越发积极

的角色。 在拜登上台后， 涉华提案的数量增加反映出拜登政府对华意识形态斗争的

政策趋向 （刘昌明、 山秀蕾， ２０２３）。 在白宫与国会不同的组成模式与互动关系之

下， 美国涉华法案的出台方式亦有所演变， 特朗普时期基于 “应激型决策” 的立法

方式逐步转变为拜登时期基于结构型和战略型决策的立法方式 （刁大明， ２０２２）。
国内法案和国际制度两种工具手段实质上都是为了实现对华竞争和护持美国霸权的

共同目标。 虽然上述研究对个别手段的实现方式及其演进进行了细致探讨， 但未将

各种手段组合起来考虑， 未解决美国何时采取何种手段的策略选择问题， 以及不同

政府时期策略选择差异受到的国内政治影响问题， 也未能对加剧的两党博弈在策略

选择中的体现进行分析。 因此， 本文从国内层面寻找美国全球经济治理策略选择的

影响因素， 将两党博弈细化为两党在府会的权力结构， 从类型学的视角对府会关系

及其博弈进行细化， 并将近两届政府归类于某种类型， 进行策略选择与手段偏好的

精细化研究。
总体而言， 已有文献虽审视了美国国内政治与其全球经济治理策略选择间的互

动关系， 但并未将研究细化至府会组合方式、 具体议题及实施手段方面的异同。 例

如， 哪届政府更偏好使用国际规则或是将本国国内法案国际化等手段来达到遏制他

国的目的， 而这些手段的执行又会受到哪些因素的影响。
本文旨在剖析在政治极化的背景下， 两党在美国国内政治机构 （行政机关白宫

与立法机关国会） 中的权力分配构成， 及不同府会关系之下两党博弈表现出的全球
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经济治理策略及手段差异， 并借由不同党派执政的近两届政府进行案例检验； 不仅

关注美国国内党派政治与其全球经济治理策略选择间的互动， 且更加聚焦美对华政

策向全球治理层面延伸的方式与手段。

三、 研究框架： 府会结构与美国全球经济治理策略

（一） 国际制度与国内法案

本文试图探究的是可能影响美国政府全球经济治理策略的国内因素。 全球经济

治理之下各细分领域存在不同特性。 比如贸易投资领域所涉及的相关条约、 协定等

需要美国国内比如国会的批准， 才能获得更为有效地落实， 因此本文主要聚焦于贸

易投资领域。 美国的全球经济治理策略可具象化为执政党参与全球经济治理的手段，
包括如下两类。

第一类是国际制度， 本文采用对国际制度的广泛定义， 包含各类机制、 倡议、
规则、 组织等， 主要考察执政党在执政期内新建、 参与、 退出的国际制度及其数量。
新建和参与的国际制度数量越多， 则执政党越倾向于使用国际制度作为参与全球经

济治理的手段。 当前， 美国政府主要通过在全球及区域层面建立或参与国际制度来

实现全球经济治理， 这包括对世界贸易组织等全球大多边制度的控制与影响 （刘作

珍、 袁泉， ２０２４）， 也包括在亚太等重点地区新建 “印太经济框架” 等高标准区域

性制度 （林创伟 等， ２０２２）。
第二类是国内法案。 分析的国内法案对象为国会网站中立法 （Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｏｎ） 项下

由参众两院通过的法案， 法案类型仅选取了法案 （Ｂｉｌｌｓ）， 不包含决议 （Ｒｅｓｏｌｕ⁃
ｔｉｏｎｓ）、 修正案 （ Ａｍｅｎｄｍｅｎｔｓ）、 共同决议 （ Ｃｏｎｃｕｒｒｅｎｔ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎｓ）、 联合决议

（Ｊｏｉｎｔ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎｓ） 等。 国会中国内法案的立法过程通常包含五个阶段： 法案提出

（Ｉｎｔｒｏｄｕｃｔｉｏｎ）、 参议院通过法案 （ Ｐａｓｓｅｄ Ｓｅｎａｔｅ ）、 众 议 院 通 过 法 案 （ Ｐａｓｓｅｄ
Ｈｏｕｓｅ）、 送抵总统 （Ｔｏ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ） 和法案立法 （Ｂｅｃａｍｅ Ｌａｗ）。 有时在对法案存在

较大分歧的情况下还会经历解决分歧 （Ｒｅｓｏｌｖｉｎｇ Ｄｉｆｆｅｒｅｎｃｅｓ）、 被总统否决 （Ｖｅｔｏｅｄ
ｂｙ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ） 和否决后通过 （Ｐａｓｓｅｄ ｏｖｅｒ Ｖｅｔｏ） 等阶段。

本文中的国内法案仅指通过所有立法流程， 最终成为法律的法案。 鉴于探讨的

是美国参与全球经济治理的手段差异， 而当前美国调整全球经济治理策略、 诉诸

“小多边” 的主因是对华关系的调整， 因此本文以 “中国” 为关键词搜索了相关法

案。 中美博弈升级后， 美国在经贸等多个领域出台涉华国内法案， 或在既有法案中

囊括相关条款与事项。
（二） 影响因素： 府会结构

府会结构， 具体而言指的是两党在政府和国会中的权力分配。 作为美国的行政

和立法机关， 政府和国会分别是制定对外战略、 签署国际协定和出台国内法案、 批

准条约的主体， 深刻影响着美国的全球经济治理策略。 基于两党极化的背景， 国会

部分主要关注的是国会构成， 政府部分则主要关注的是政府执政党。
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国会构成， 指的是美国国会中参众两院的党派构成情况， 包含三种类型， 一是

共和党主导下的两院一致， 即两院都由共和党占据多数席位， 共和党拥有国会的控

制权； 二是民主党主导下的两院一致， 即两院都由民主党占据多数席位， 民主党拥

有国会的控制权①； 三是两院不一致， 即两院分别由共和党和民主党占据多数席位，
包含民主党执掌众议院、 共和党执掌参议院， 以及共和党执掌众议院、 民主党执

掌参议院两种情形， 由于本文拟重点观察国会中的主导党派与执政党党派的一致

性， 因此不对两种情形进行具体区分， 都将其归为两党分别执掌一院的两党分立

类型。
两党在国会的构成情况对于国内法案的通过有着决定性影响， 不仅获立法法案

的总体数量会受到影响， 不同党派提出的法案获立法的数量也会受到影响。 当某一

党派执掌两院， 因而在国会中占据较大优势和话语权时， 该党派提出的法案会更易

通过立法流程而较少受到阻挠； 而当两个党派分别执掌一院出现两党分立的情况时，
各党派提出的法案会在党争之下受到对方党派的阻挠， 如被参议院或者众议院拒绝

因而延缓立法流程甚至得不到立法。 众议院的规则和惯例允许占据多数席位的党派

相对较快地处理立法， 其多数党领导人拥有制定政策议程， 以及决定哪些提案将得

到审议的重要权力。 参议院则更加强调多数党与少数党之间的协商与谈判②。 此外，
国会构成也对国际制度存在重要影响。 国内法案和国际制度是两种可以参与全球经

济治理的途径。 当对某个政党来说， 两种手段都可用时， 即存在手段偏好及策略选

择问题。
政府执政党， 具体指的是执政党是共和党还是民主党。 政府执政党的党派属性

部分决定了其选择何种手段， 以及哪个层次的全球经济治理手段。 既有研究指出，
冷战共识结束是美国国内两党在对外战略上分歧显现且日益扩大的开始 （Ｏｌｅ Ｈｏｌｓｔｉ
＆ Ｊａｍｅｓ Ｒｏｓｅｎａｕ， １９８４）， 也由此导致了政党重组和两极化趋势的加深 （ Ｊｅｒｏｍｅ
Ｃｌｕｂｂ ｅｔ ａｌ． ， １９９０）。 民主党自由派倾向多边主义， 青睐外交手段， 而共和党保守派

则强调单边主义， 侧重军事力量。 近些年， 两党间敌意加深所形成的情感两极分化，
进一步加剧了两党政治态度与行为的差异 （Ｓｈａｎｔｏ ｌｙｅｎｇａｒ ｅｔ ａｌ． ， ２０１９）。 民粹主义

的兴起加剧了共和党的 “反建制” 倾向， 其典型表现就是最具 “反建制” 色彩的共

和党总统特朗普的当选。 共和党在国内涉华法案的推动中更加积极， 在倡导提案议

程上占据主动， 核心议员作用突出 （张腾军， ２０２２）。 民主党作为传统建制派， 则

倾向于通过国际制度、 规则等来实现政治目标。 近些年美国的对华战略方向与具体

政策选项都体现出更为明显的党派属性。 就实践而言， 民主党也比共和党更加偏向

国际事务和国际制度， 更有可能支持美国通过规则规制等在全球发挥积极作用。
在国会中， 主导参众两院的党派是否一致， 对国内法案的出台具有重要影响。

两院一致时， 在单党控制下， 党派提出的法案较易通过审议并立法。 两院不一致时，
主导党派提出的法案则会在立法过程中受到反对党阻挠。 国会层面两院一致是府会

一致的前提， 因此当国会主导党派与政府执政党相同时， 即形成府会一致， 图 １ 中
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左右两侧分别显示了共和党和民主党控制下的府会一致结构。 在两院不一致， 或国

会主导党派与政府执政党分别为两党时 （图 １ 中虚线所示， 国会由共和党主导而政

府执政党为民主党， 或国会由民主党主导而政府执政党为共和党）， 则为府会不一

致。 图 １ 的中间部分显示了两党控制下府会不一致的府会结构。

来源： 作者自制。

本文的研究范围限定于近两届美国政府。 鉴于特朗普任总统的共和党政府表现

出与其他时期的共和党政府较大的差异性， 且自特朗普上台后共和党出现 “特朗普

化” 倾向， 因此本文中的共和党执政时期特指特朗普政府时期， 民主党执政时期也

主要指拜登政府时期。 国会构成考察了两届政府相应时期的国会， 即特朗普政府时

期的第 １１５ 至 １１６ 届国会 （２０１７ 至 ２０２０ 年）， 以及拜登政府时期的第 １１７ 至 １１８ 届

国会 （２０２１ 至 ２０２４ 年）。

表 １： 近两届美国政府执政党及国会构成情况

时期

特朗普政府时期 拜登政府时期

１１５ 届国会
（２０１７～２０１８ 年）

１１６ 届国会
（２０１９～２０２０ 年）

１１７ 届国会
（２０２１～２０２２ 年）

１１８ 届国会
（２０２３～２０２４ 年）

政府 执政党 共和党 民主党

国会
众议院 民 １９３ 席共 ２３５ 席 民 ２３２ 席共 １９７ 席 民 ２２０ 席共 ２１２ 席 民 ２１２ 席共 ２２０ 席

参议院 民 ４７ 席共 ５１ 席 民 ４５ 席共 ５３ 席 民 ５０ 席共 ５０ 席 民 ５１ 席共 ４９ 席

国会特征
共和党主导 ／
两院一致

两党分立 ／
两院不一致

民主党主导 ／
两院一致

两党分立 ／
两院不一致

府会特征 府会一致 府会不一致 府会一致 府会不一致

注： １． 表格来源： 作者自制， 席位分布数据根据 ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｂａｌｌｏｔｐｅｄｉａ． ｏｒｇ ／ 网站整理； ２． 第 １１７ 届国会， 参议院民

主党 ５０ 席中包含参与民主党党团的 ２ 位独立议员； 第 １１８ 届国会， 参议院民主党 ５１ 席中包含 ３ 名与民主党合

作的无党派人士。

特朗普政府时期， 第 １１５ 届国会时共和党执掌参众两院， 形成单党控制； 第

１１６ 届国会时民主党成为众议院多数， 而共和党仍执掌参议院， 并扩大了其多数优

势， 两党各自执掌一院， 国会中形成两党分立。 拜登政府时期， 第 １１７ 届国会时民

主党仍为众议院多数， 但与共和党之间的优势差距有所缩小， 因为副总统哈里斯兼
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任参议长， 拥有在参议院投票持平的情况下一票定乾坤的权力， 因此参议院名义上

由民主党主导； 第 １１８ 届国会时， 共和党夺回众议院多数席位， 但多数优势仍不明

显， 而民主党则成为参议院的多数党， 其多数优势也很微弱， 国会中两党分立的局

面进一步加剧。
（三） 分析框架： 府会结构对美国全球经济治理策略的影响

国会构成和政府执政党会分别对全球经济治理策略产生影响， 同时其也作为府

会结构的组成部分， 存在着联系， 通过相互作用共同产生影响。 执政党和国会主导

党派间的府会一致性， 是全球经济治理策略差异的关键。
两党在政府和国会中的一致性体现在两个层面上， 一是执政党与国会主导党派

的一致性， 即府会一致； 二是国会中众议院与参议院之间主导党派的一致性， 即两

院一致。 两院一致包含在府会一致之中， 是府会一致的必要非充分条件。 当两院一

致且与执政党一致时， 形成府会一致； 而府会不一致既包括两院一致但与执政党不

一致的情况， 也包括两院不一致的情况。

来源： 作者自制。

图 ２ 显示了两党参与全球经济治理策略的偏好手段及其受不同府会结构影响的

落实。 在共和党控制的府会一致的结构下， 共和党能够较容易地落实自身偏好的手

段， 通过国内法案手段参与全球经济治理； 在民主党控制的府会一致的结构下， 民

主党也能够较容易地落实自身偏好的手段， 通过国际制度参与全球经济治理， 与此

同时， 国内法案也较易通过立法， 可以利用国内法案辅助推动国际制度的建设与发

展。 而在两党控制的府会不一致的结构下， 两党偏好的手段都会受到反对党的掣肘

与阻碍， 虽然共和党为执政党时仍偏好国内法案手段， 民主党为执政党时仍偏好国

际制度手段， 但其偏好手段的落实都会受反对党影响遇到困难， 府会不一致的结构

中， 强分立状态意味着两党间的权力分配更加均衡， 因而竞争也就更加激烈， 相互

间阻碍的影响也会更强。 而弱分立状态下， 国会由两党控制， 两党互相影响对方的

国内法案的立法， 影响相对强分离状态下较弱。
简单来说， 府会一致时， 美国的全球经济治理策略较为明确， 符合执政党偏好

的治理手段也更易落实， 但府会不一致时， 美国的全球经济治理策略相对不太明确，
符合执政党偏好的治理手段的实施也会受到影响。

５９

张尊月， 任　 琳： 府会政治对美国全球经济治理策略的影响研究



府会一致时， 国会和政府执政党的相互配合与协调放大了执政党本身参与全球

经济治理的手段偏好， 使其较易落实， 也因此使其治理策略显示得较为明确。 当执

政党执掌两院时， 执政党提出的国内法案会在国会立法过程中更快地通过审议并提

交总统， 也不易出现总统否决及两院的反否决③。 当政府由共和党执政， 且共和党

执掌两院而控制国会时， 共和党参与全球经济治理偏好使用的国内法案手段会更容

易且快速地在国会中获得通过， 此时执政党也更易利用国内法案国际化实现国际层

面的全球经济治理目的。 当政府由民主党执政， 且民主党执掌两院而控制国会时，
民主党会有更大的自由选择权， 一方面可以根据特定的全球经济治理目的在国内法

案和国际制度中选择更合适的手段组合， 另一方面可以根据自身的国际制度偏好选

择国际制度手段作为本届政府进行全球经济治理的主要手段。
当府会不一致时， 则主要存在两种情形。 第一种情形是国会两院一致但与执政

党不一致从而形成的府会不一致。 此时， 国会两院由同一党派执掌， 即某一党派控

制国会。 但因为政府和国会分别由两党控制因而形成对立， 府会之间呈现一种强分

立的状态。
当共和党执政而民主党掌控国会时， 共和党倾向使用国内法案手段， 但共和党

提出的国内法案会在立法过程中面临民主党在两院的阻挠， 因而共和党提出的国内

法案获得立法的数量会减少。 此时， 民主党非执政党， 难以采取国际制度手段， 但

其在国会中占据优势会使民主党提出的国内法案更易获得立法。 因此这种情况下，
美国的全球经济治理手段仍是共和党偏好使用的国内法案， 但共和党提出的国内法

案受民主党在国会中的掣肘而减少。
当民主党执政而共和党掌控国会时， 民主党倾向使用国际制度手段。 在民主党

自身建制派的手段偏好之外， 国内法案立法面临的阻力也促使其更加倾向使用国际

制度手段。 共和党掌控的国会给民主党提出的国内法案在立法过程中带来不小的阻

碍。 这种情况下， 执政党能施加影响的是立法流程中的 “送抵总统” 阶段， 总统会

更轻易地通过本党派的法案。 但法案很可能在此之前， 就被共和党执掌的两院否定

而夭折。 虽然国际制度的有效性、 合法性及其内容实质性在一定程度上有赖于国内

立法， 但在立法困难的情况下， 总统亦可通过行政令的方式来推动国际制度的建立。
因此， 在这种情况下， 虽然民主党可以选取国际制度和国内法案两种手段或其组合，
但国内法案手段会在国会受到共和党的极大阻挠， 这促使民主党最终偏向选取国际

制度手段。
第二种情形是国会两院不一致形成的府会不一致， 两院各由一个党派执掌， 国

会中出现两党分立。 因为执政党此时也在国会中的某一院占据多数， 因此总体而言

府会呈现一种弱分立的状态。 此时共和党和民主党基于党派纷争都会在法案立法过

程中给对方设置障碍， 两党提出的法案由此都会面临更加艰难和缓慢的立法流程。
两院中的多数党具有决定何时将 （由全体委员会投票通过的） 法案列入审议日程的

权力。 众议院多数党和参议院多数党的影响内容有所差异。 根据美国国会和白宫网

站， 主持参议院日常工作的为其多数党成员； 参议院无限制辩论的传统允许使用阻
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挠议事， 参议员相比众议员在国内法案提交审议时拥有更大的权力， 可以提出任何

修正案并以此来阻挠正在审议的法案， 延长法案通过的时间； 由 ６０ 名参议员组成的

超多数可以通过调用 “结束辩论” （Ｃｌｏｔｕｒｅ） 或放弃对该法案的辩论并强制投票来

打破阻挠议事程序。 一旦辩论结束， 法案将以简单多数票通过。 参议院拥有以三分

之二多数票同意批准条约、 以多数票确认总统任命的权力。 众议员因更遵循其党派

使命而使得众议院的多数党较参议院的多数党而言， 在党派整体层面具有更大的权

力和影响力④。
表 ２： 美国内府会情况对其全球经济治理策略的影响

政府 国会 府会一致性

执政党 众议院 参议院 府会 两院

偏好手段
受影响程度

共和党

民主党

民主党 民主党

民主党 共和党

共和党 民主党

共和党 共和党

民主党 民主党

民主党 共和党

共和党 民主党

共和党 共和党

不一致

强分立 一致

弱分立 不一致

一致 一致

不一致
弱分立 不一致

强分立 一致

大

较大

小

小

较大

大

来源： 作者自制。

美国不同政府时期参与全球经济治理的手段存在不同。 拜登政府虽延续了特朗

普时期的竞争性对华战略， 但在多方面进行了相应调整， 其中包括对全球治理和国

际秩序的重新关注。 全球经济治理体系与国际秩序成为中美竞争的另一个主战场

（任琳、 张尊月， ２０２０）。 毕竟民主党更强调基于国际制度与盟友的自由主义国际秩

序。 虽然美国退出国际制度并非由特朗普开创先河， 但其任内美国退出的国际制度

数量及 “退群” 随意性均前所未有。 特朗普政府还明显体现出 “重安全、 轻经贸”
的特点。 拜登政府则建立了一系列新的国际制度， 尤以经贸领域的制度为主。

四、 近两届政府的府会结构与全球经济治理策略

美国全球经济治理策略变化的核心在于采取何种手段参与全球经济治理， 以及

如何利用全球经济治理规则规制来制衡中国， 即具体手段与路径的差异。 这与美国

对外政策波动更多地体现在手段而非战略目标之上的历史表现一脉相承。 随着国内

执政党的轮替、 府会权力结构的变化， 以及大国竞争形势发生演变， 美国参与全球

经济治理并借以制衡他国的手段随之改变 （陈伟光， ２０２３）。 特朗普奉行单边主义，
试图通过将各类问题 “泛安全化” 不断推动中美 “脱钩断链”， 因此更倾向于使用

国内工具。 拜登则试图通过将议题 “意识形态化”， 以更好地联合起盟友， 因此其

手段更多体现为在国际层面使用、 重塑或新建多边经济制度， 通过构建排他性 “小
圈子” 来实现目标。
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（一） 特朗普政府： 退出国际制度， 侧重国内立法

特朗普上台是历时十多年后共和党再一次形成对国会与白宫的单党控制。 在这

一时期， 国会两院一致且府会一致， 国内治理结构形成 “一致政府” 状态。 这为共

和党落实偏好手段奠定了基础。 此外， 共和党内还显示出较强的 “特朗普化” 倾

向。 相比于共和党国会领导人， 超半数共和党人 （５２％ ） 表示更倾向于信任总统

（Ｃａｒｒｏｌｌ Ｄｏｈｅｒｔｙ ｅｔ ａｌ． ， ２０１７）， 总统由此将在政府与国会中施加更大影响， 也使其

更易实施自身偏好的手段。
特朗普政府的全球经济治理策略突出表现为退出国际制度和诉诸国内立法。

２０１７ 年 １ 月， 特朗普上任伊始便签署行政令宣布美国退出跨太平洋伙伴关系协定

（Ｔｒａｎｓ －Ｐａｃｉｆｉｃ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ， 以下简称 ＴＰＰ）。 美国退出 ＴＰＰ 一方面与特朗

普本身保护主义倾向明显， 同时为进一步争取劳工选民以增强竞选优势而反对 ＴＰＰ
有关。 另一方面， 在奥巴马政府后期， 对国会两院实现全面控制的共和党， 在国会

内部阻挠相关立法， 在国会外部受竞选压力影响加剧党争， 也强化了对 ＴＰＰ 的反对

态度。
在退出国际经贸制度的同时， 特朗普政府增强了国际经贸事务相关的国内立法

力度。 第 １１５ 届国会在立法上比前几届表现更加积极， 颁布总计 ４４２ 项法律， 是自

第 １１０ 届国会 （２００７ 至 ２００９ 年） 以来最多的， 其中包含了不少涉华法案。 在总计

十余项涉华立法中， 共和党人士提议的国内法案占据绝大多数。 众议院在 《２０１７ 年

综合拨款法》 《２０１８ 年综合拨款法》 中， 对中美间的科技合作与人员往来， 以及两

国贸易中部分商品的进出口进行限制。 参议院则在 《２０１８ 年亚洲再保证倡议法》 中

着重强调了美国在印太地区的利益， 强调了加强联盟合作以遏制中国， 削弱中国对

包括经贸领域在内的区域及国际秩序影响力的重要性。
在特朗普执政前期， 国内治理结构呈现为府会一致。 这为美国借用国内立法参

与全球经济治理创造了条件。 共和党掌控整个国会， 给其推进国内法案立法带来便

利。 虽然共和党在两院的席位相比上届国会均有所减少， 但维持了相对多数， 尤其

是在众议院， 相比民主党保持了较大优势。 对国会的整体控制使得国内法案的立法

更加容易， 共和党进一步提升了诉诸国内立法的动力。
随着国会换届， 国内治理结构发展变化， 美国全球经济治理策略的连续性以及

完整性受到一定影响。 特朗普政府后期， 国内法案在立法进程中遭遇阻碍。 这一时

期共和党提出的涉华法案包括金融领域的 《外国公司责任追究法》 等。 但涉华法案

中由共和党提议并最终得以立法的比例显著下降。 综合拨款法和国防授权法案均调

用了旨在结束阻挠议事的 “结束辩论” 程序。 众议院提出的 ２０２１ 财年国防授权法

案在提交总统时遭到特朗普的否决， 特朗普要求废除对社交媒体公司的法律保护。
实际上该法案包含众多经贸领域遏制中国的条款， 比如限制金融机构间的信息共享；
确保盟友对中国的半导体出口技术管制与美国保持一致等⑤。 针对特朗普的否决，
民主党加大了对法案的支持力度。 最终， 众议院以 ３２２ 票对 ８７ 票的超三分之二多数票
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推翻了特朗普的否决。 此后参议院也以远高于推翻总统否决权所需的三分之二多数票

（８１ 票对 １３ 票） 首次也是唯一一次推翻了特朗普的否决权 （Ｃｏｎｎｏｒ Ｏ’Ｂｒｉｅｎ， ２０２０）。
特朗普执政后期， 在两党分立的府会结构下， 美国很难通过国内立法参与并影

响全球经济治理。 国会两院不一致且府会不一致， 因此国内治理结构处于 “弱分立

的分立政府” 状态。 国会两党政策上的分歧导致了美国历史上时间最长的 “政府关

门” 事件， 同时加剧了总统特朗普和民主党众议院议长南希·佩洛西之间的对峙僵

局。 在府会分歧持续多年之后， 民调显示公众认为两党的关系不会有什么改善。 大

多数人预计党派关系会恶化或保持现状。 面对分裂国会与分立政府， 民主党认为本

党立法前景不乐观， 而共和党也对特朗普将其计划变为立法的可能性持消极态度。
民主党主导的众议院与共和党主导的参议院之间的冲突， 和特朗普与国会之间存在

的长期矛盾叠加， 共同对实质性法案的立法产生阻碍。
总体而言， 特朗普政府时期美国参与全球经济治理的手段明显表现为重国内法

案轻国际制度。 国内法案国际化是特朗普政府用以在全球经济治理中削弱中国影响

力、 维持其领导地位的重要战略手段。 对华竞争激烈的外部形势、 共和党在众议院

的领先多数优势、 国会两院以及府会关系的一致性， 都为国内涉华法案的出台提供

了便利。 国会与政府这一时期在对华事务上形成 “合谋”， 总统助推了国会的涉华

法案立法并负责执行与实施， 将国内法凌驾于全球治理多边规则之上。 特朗普执政

后期， 国会内温和派的退出加剧了两党对立， 两党在对华竞争具体实现路径及进程

上的深刻分歧虽然致使法案立法过程艰难， 但仍通过优先国内立法的方式指导美国

参与全球经济治理， 强化在国际经贸体系中对华的竞争优势。
（二） 拜登政府： 侧重国际制度， 辅以国内立法

拜登明确表示与其前任特朗普在外交政策方面 “缺少共识”， 认为 “美国第一”
的政策使美国远离世界其他地区， 从而削弱了美国的总体竞争力⑥。 因此， 采取行

动恢复美国的全球领导地位成为拜登政府的优先事项之一， 这包括在全球重建民主

联盟， 捍卫美国的价值观和人权， 并帮助美国的中产阶级在全球经济中取得成功。
在拜登执政前期国会两院一致且府会一致， 因此国家治理结构处于 “一致政府” 状

态。 对民主党及拜登来说， 这种状态有利于其推行政策， 选择其偏好手段参与全球

治理。
拜登政府的全球经济治理策略突出表现为新建国际制度。 一系列新国际制度的

建设及推进与拜登执政前期的府会结构有很大关系。 虽然参议院两党席位均等， 但

哈里斯关键一票的存在为民主党在国会参议院中获得了优势和更大的自主行动空间。
诸多国际条约和协定的批准涉及国会参议院， 国会中即使是名义上的府会一致性，
也为国际制度的建设与推进提供了便利。 总体而言， 拜登执政下府会一致的结构使

其能够更好地落实民主党偏好的国际制度手段， 借以实现自身的全球经济治理目标。
全球经济治理制度网络显现出区域化增进的特征 （陈伟光 等， ２０２２）。 为制衡中国

在非洲、 拉美等地区持续增强的经贸影响力， 美国相应地提出了新的国际制度以加
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强地区参与并深化与地区盟友国家间的关系。 美国国家安全委员会战略传播协调员

约翰·科比 （Ｊｏｈｎ Ｋｉｒｂｙ） 在白宫新闻发布会中指出， 总统上任伊始便持续致力于投

资改善美国遍布世界各地的联盟和伙伴关系网络⑦。 拜登政府试图通过 “在世界各

地， 从非洲到西半球、 再到中东， 建立起尽可能强大的国家联盟” 以应对中美竞

争， 并帮助美国塑造国际秩序的未来⑧。 ２０２１ 年 ７ 月拜登政府提出 “繁荣非洲” 倡

议 （Ｐｒｏｓｐｅｒ Ａｆｒｉｃａ）， 又于次年年底宣布启动非洲数字化转型倡议 （Ｄｉｇｉｔａｌ Ｔｒａｎｓｆｏｒ⁃
ｍａｔｉｏｎ ｗｉｔｈ Ａｆｒｉｃａ， 以下简称 ＤＴＡ）， 宣称将深化与非洲伙伴的关系并基于 “全球基

础设施与投资伙伴关系” （Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｆｏｒ Ｇｌｏｂａｌ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ａｎｄ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ， 以下简

称 ＰＧＩＩ） 履行美国在全球基础设施中的投资承诺， 但上述举动被认为旨在削弱中国

当前在非洲的影响力； ２０２２ 年 ６ 月， 有针对性地强调高标准和基于共同价值观的

“美洲经济繁荣伙伴关系” （Ａｍｅｒｉｃａｓ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ ｆｏｒ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ， 以下简称

ＡＰＥＰ） 的建立， 被外界认为是拜登为拉美国家在中国之外提供的 “替代选择”； 次

月， 拜登政府又针对中东提出被认为是 “美日印澳安全对话” （ＱＵＡＤ） 配套制度的

“Ｉ２Ｕ２”， 试图从经贸领域的合作入手， 遏制中国在该地区的影响力。
在拜登政府新建的国际制度中， 最受关注的当属 ２０２２ 年 ５ 月宣布成立的 “印太

经济框架” （ｔｈｅ Ｉｎｄｏ －Ｐａｃｉｆｉｃ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ， 以下简称 ＩＰＥＦ）。 在退出 ＴＰＰ 之

后， 美国建立 ＩＰＥＦ 既是为了补足 “印太战略” 在经济领域存在的短板， 实现其重

塑高水平全球治理规则， 进而达到 “规锁” 他国的目的。 在启动 ＩＰＥＦ 的新闻发布

会上， 有声音质疑该开放式架构安排是否意味着向该地区所有国家 （包括中国） 开

放， 是否存在经济和民主方面的限制。 国家安全事务助理杰克·沙利文表示 “希望

保持经济的包容性和多样性”， 但其指出 “这不仅仅是举手就能自动加入”， 强调与

多数为美国盟友的 “初始伙伴合作” 的必要性⑨。 即使 ＩＰＥＦ 被部分成员诟病效益不

高， 建立这样一个新的区域性制度也是拜登政府回应盟友诉求并借以强化盟友间关

系的关键手段之一。 ＩＰＥＦ 之所以采取灵活形式而被认为实质内容不多， 部分原因在

于其规避国内尤其是国会中两党纷争的制度设计。 ＩＰＥＦ 在一定程度上是对 ＴＰＰ 的替

代， 但鉴于 ＴＰＰ 因长期遭受国内利益集团反对及党争影响， 最终未获国会通过而难

产的经历， 在名义上 “一致政府” 的国内治理结构下， ＩＰＥＦ 的发展也同样艰难。
在国际制度之外， 拜登的全球经济治理策略还表现为利用国内立法重塑供应链，

遏制新兴国家的发展， 进而维持美国的经贸领导地位。 《通货膨胀削减法》 与 《芯
片与科学法案》 是这一时期获得立法的主要涉华法案。 如何在对华竞争中确保美国

在未来技术和产业方面成为世界领导者， 被拜登政府视为美国科技发展的核心问题

以及确保美国经济繁荣和国家安全的关键。 拜登政府曾指出其对华外交战略的一个

特点是将外交政策和国内政策结合起来， 本质上包括三个部分： 投资增强国内、 与

盟友和合作伙伴结盟， 以及与中国竞争。 拜登在其签署的行政令中强调， 《芯片与

科学法案》 旨在减少对中国供应链的依赖， 加强美国在关键技术领域的领先地位⑩。
在法案拟拨款设立的 ３１ 个技术中心中， 有 １５ 个旨在直接协助拜登政府实现目标，
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其中 １０ 个位于国会共和党人所代表的州或地区， 但其均未对法案投赞成票。 这一方

面源于激化的党争和对拜登的反对， 共和党人不愿助推拜登实现其投资目标并受到

牵制， 另一方面， 该法案的通过也将为 《通胀削减法案》 的通过铺平道路。
但拜登政府执政前期名义上 “一致政府” 的国内治理结构， 导致相关法案在推

进过程中遭到共和党的阻碍。 民主党全国委员会主席詹姆·哈里森 （Ｊａｉｍｅ Ｈａｒｒｉｓｏｎ）
指出绝大多数国会共和党人投票反对法案。 共和党保守派认为， 法案提出进行产业

补贴会进一步扩大财政赤字， 这有损于美国中产阶级， 同时也无益于半导体企业的

发展 （史泽华、 邢跃帅， ２０２３）。 法案遭到以众议院共和党领袖凯文·麦卡锡

（Ｋｅｖｉｎ ＭｃＣａｒｔｈｙ） 为首的共和党人的强烈反对。 虽然最后法案获得通过， 但共和党

亦不乏微词， 认为民主党存在幕后交易破坏两党谈判。 众议员共和党人杰夫·邓肯

（Ｊｅｆｆ Ｄｕｎｃａｎ） 表示民主党人选择在共和党支持力度最低的情况下通过法案， 这破坏

了两党共识 （Ｅｍｍａ Ｄｕｍａｉｎ， ２０２３）。
拜登政府执政后期， 在 “跛脚政府” 的国内治理结构下， 执政党很难推进其国

际制度建设进程。 民主党打破了参议院 “最微弱多数” 的困局， 但失去了众议院的

多数席位， 共和党重新执掌众议院。 国会两院不一致且府会不一致， 因此国家治理

结构处于 “弱分立的分立政府” 状态。 对拜登政府来说， 则需面临一种 “跛脚” 状

态， 这为其加强国际制度建设进而实现外交目标带来不小阻碍。
这一时期， ＩＰＥＦ 受共和党阻挠进展缓慢， 难以达到美国护持全球经济治理领导

地位的目标。 拜登政府在 ２０２１ 年 １０ 月提出 ＩＰＥＦ 时， 曾明确表示 ２０２３ 年 １１ 月由美

国主办的 ＡＰＥＣ 峰会是 ＩＰＥＦ 达成协议的截止期限。 前美国贸易谈判代表温迪·卡特

勒 （Ｗｅｎｄｙ Ｃｕｔｌｅｒ） 表示， 美国正在通过 ＡＰＥＣ 和 ＩＰＥＦ 加快步伐， 以显示 “我们回

到了亚洲， 并将继续与亚洲诸国保持密切的经济伙伴关系” （Ｄａｖｉｄ Ｌａｗｄｅｒ， ２０２３）。
峰会期间成员就供应链、 清洁经济和反腐败三大支柱谈判进展顺利， 但贸易支柱未

能在 ＡＰＥＣ 峰会前谈判成功， 这也致使 ＩＰＥＦ 已难以实现其预期取得的 “实质性进

展”。 ＩＰＥＦ 的贸易部分具有明显 “规锁” 中国的意图， 是拜登政府在该地区制衡中

国、 重塑其对全球经济治理体系主导权， 并削弱中国日益增长的经贸影响力的核心

替代方案。 但由于包括越南和印度尼西亚在内的许多成员不愿满足美国在劳工、 环

境标准和数字贸易方面的高要求， 谈判最终陷入僵局， 而对劳工、 环境等方面提高

标准以保护国内的强烈要求恰恰是共和党的一贯诉求。 虽然 ＩＰＥＦ 并非完全沿袭 ＴＰＰ
传统贸易协定的定位， 但贸易支柱亦是 ＩＰＥＦ 的四大支柱之一。 ＡＰＥＣ 峰会前， 新民

主党联盟致信敦促拜登将 ＩＰＥＦ 转变为传统的开放市场的贸易协定， 同时加强国会对

国际贸易的监督。 新民主党联盟认为， 由国会批准的贸易协定比作为行政协议达成

的倡议更加持久， 应对中美经贸竞争需要在印太地区推行更强有力的贸易议程， 拜

登政府应该与国会受影响的利益相关者及美国人民进行充分协商。
在国内治理结构呈现 “跛脚政府” 的状态下， ＩＰＥＦ 贸易部分的谈判及其整体推

进或面临很多困难， 尤其是共和党的反对。 参议院是外交政策制定中的重要一环，
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具有以三分之二多数票批准条约决议的权力。 民主党在参议院又赢得一席后打破了

上一届国会时的 “平局困境”， 成为参议院多数， 而总统有权谈判和签署参议院批

准的条约。 由此， 同时执掌白宫与参议院的民主党在条约的推动上具有一定优势。
但涉及贸易的条约还需共和党主导下的众议院批准。 选举压力之下， 对 ＩＰＥＦ 的反对

与阻挠可能形成连锁效应。 赢得党内首场初选的特朗普明确表示反对 ＩＰＥＦ， 他强调

ＩＰＥＦ 将掏空美国制造业并引发失业， 若其当选将终止 ＩＰＥＦ。 这可能促使其他共和党

候选人也在竞选中发表类似声明。 ＩＰＥＦ 由此可能如此前的 ＴＰＰ 一样， 面临部分共和

党人态度由支持转向反对的境遇。 无论特朗普是否能够当选， ＩＰＥＦ 的持久性与有效

性， 以及美国对其印太地区盟友的承诺都受到损害与影响。
总体而言， 在拜登执政时期， 美国偏好诉诸国际制度手段， 同时辅以国内立法

来参与全球经济治理。 新建国际制度是拜登政府增强美国的全球经济领导力以及制

衡中国的主要手段。 但在拜登执政后期， 由于执政党民主党丢失了众议院， 因此在

参与及推进国际制度塑造的过程中受到共和党的一定阻碍。 拜登的总体对外战略涉

及国内国际两个层面， 但其共同目标则是加强全球经济治理中的对华竞争优势。

表 ３： 特朗普政府及拜登政府府会结构及其影响比较

时期
政府 国会 府会一致性

执政党 众议院 参议院 两院 府会

偏好受
影响程度

特朗普
政府
时期

前期：
２０１７～２０１８年

后期：
２０１９～２０２０年

共和党

共和党

民主党

共和党

一致 一致 一致 小

不一致 不一致 弱分立 较大

拜登
政府
时期

前期：
２０２１～２０２２年

后期：
２０２３～２０２４年

民主党

民主党

共和党

民主党

一致 一致 一致 小

不一致 不一致 弱分立 较大

来源： 作者自制。

从国内府会结构影响美国的全球经济治理策略的角度， 本文对特朗普政府和拜

登政府时期， 即 １１５ 至 １１８ 届国会期间的府会情况及美国的全球经济治理策略进行

了分析。 在特朗普和拜登执政前期， 府会情况皆为府会一致， 此时两党均可在受到

较少反对党阻挠的情况下采取自己偏好的手段， 在参与全球经济治理的同时制衡中

国。 同时， 两党手段偏好也因为府会一致更易落实， 而体现得较为明显， 以特朗普

为首的共和党倾向将国内法案国际化， 而以拜登为首的民主党则青睐新建国际制度。
在特朗普和拜登执政后期， 府会情况均为国会两院不一致而形成的府会不一致， 执

政党均为参议院多数， 此时两党的手段落实都受到一定影响。 共和党偏好的国内法

案在立法过程中受到掣肘， 民主党偏好的国际制度所需的配套国内立法也相应受到

阻挠， 国际制度建构亦进展缓慢。 在不同执政党的领导和不同的府会结构之下， 两

届政府的全球经济治理策略表现出一定的差异性并渐趋变化。
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表 ４： ２０１７ 至 ２０２３ 年美国国内法案立法及参与国际制度数量情况

共和党执政时期 民主党执政时期

第 １１５ 届国会
（２０１７～２０１８ 年）

第 １１６ 届国会
（２０１９～２０２０ 年）

第 １１７ 届国会
（２０２１～２０２２ 年）

第 １１８ 届国会
（２０２３～２０２４ 年）

共和党执政下
的府会一致

共和党执政下
的两党分立

民主党执政下
的府会一致

民主党执政下
的两党分立

国内
法案

共和党提案 ８ ７ ２ ４

民主党提案 ３ ７ １０ ０

总计 １１ １４ １２ ４

国际
制度

退出制度 １ ／ ／ ／

新建制度 １ ３ １０ １
来源： 国内法案数量根据美国国会官网数据整理。

美国国内层面获得立法并被国际化的涉华法案数量， 以及国际层面美国退出、
新建的国际制度数量情况成为手段选择变化的主要反映依据之一。 两党对全球经济

治理手段的差异性偏好体现得十分明显， 就国内法案而言， 共和党执政时期通过立

法的国内法案总数显著高于民主党执政时期； 就国际制度而言， 民主党执政时期新

建的国际制度数量接近共和党执政时期的三倍， 且共和党执政时期还存在退出的国

际制度， 而民主党在无退出制度的情况下， 还重启了部分国际制度。
同时， 还可以较为明显地看到两党在不同府会关系之下参与全球经济治理的手

段差异， 共和党和民主党各自偏好的全球经济治理手段 （国内法案 ／国际制度） 数

量的极值都出现在府会一致时期。 就国内法案而言， 由青睐国内法案手段的共和党

提案并获得立法的国内法案数量在共和党执政下府会一致 （第 １１５ 届国会） 时最

高， 在民主党执政下府会一致 （第 １１７ 届国会） 时最低； 而由不排斥国内法案的民

主党提案并获得立法的国内法案数量在民主党执政下府会一致 （第 １１７ 届国会） 时

最高。 就国际制度而言， 在由青睐国际制度手段的民主党执政且府会一致时， 美国

新建的国际制度的数量最多； 在由反感国际制度的共和党执政且府会一致时 （第
１１５ 届国会）， 以及民主党执政但两党分立， 势力极尽均衡时 （第 １１８ 届国会）， 数

量落至最低。
由上述对特朗普和拜登政府府会结构、 国内法案和国际制度的数量情况分析可

知， 不同的府会结构切实地对美国参与全球经济治理的偏好手段产生影响。 共和党

执政之下， 更加偏好将国内法案国际化的治理手段； 民主党执政之下， 更加偏好国

际制度手段。 两届政府在府会一致时期， 偏好手段落实的受影响程度均较小， 国内

法案和国际制度的数量都相对较多； 而在府会不一致时期， 偏好手段落实的受影响

程度均较大， 数量也均有降低。

五、 结语

当前， 国际层面大国竞争的加剧与美国国内政治极化的加深并存。 从全球经济

治理的角度而言， 国际与国内因素相互交织， 共同影响着美国的对外政策和全球经
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济治理策略。 本文采用双层博弈的研究视角， 进一步打开美国国内政治的 “黑箱”
发现， 国内府会结构的变化实际上也会影响美国的全球经济治理策略， 掣肘或促进

其实施。 文章对案例进行比较研究发现： 两党在对华竞争的目标与方向上趋同， 但

治理手段存在差异。 共和党青睐将国内法案国际化， 而民主党相较而言偏向诉诸国

际制度。 在府会及参众两院中不同的权力分配情况及由此形成的府会一致性程度，
决定了执政党采取何种全球经济治理手段及其落实程度。 总体而言， 在当前美国政

治极化愈发加剧， 两党竞争愈发激化的背景下， 执政党控制越多的权力机关， 多数

优势越大， 就越有可能获得所属党派更大的支持， 在对外战略和政策落实过程中拥

有更大的自主裁量权和活动空间。
美国大选在即， 民主党与共和党之间的博弈更加焦灼。 国内法案和国际制度的

发展将受到民主党连任亦或新一轮政党交替的显著影响。 在民主党仍为执政党的情

况下， 其通过国际制度参与全球经济治理的偏好可能加快现有国际制度， 尤其是涉

华国际制度的谈判， 以及排他性国际制度的建设。 而共和党的当政则可能促使国内

法案成为美国参与全球经济治理的重要手段。 两种手段的具体落实都会受到府会结

构变化的影响而存在不确定性。 但无论美国是通过国内法案还是国际制度参与全球

经济治理， 在大国竞争长期化的背景下， 都难掩美国遏制他国、 护持霸权的本质。
（通讯作者 张尊月电子邮箱： ｚｈａｎｇｚｕｎｙｕｅ＠ ｕｃａｓｓ． ｅｄｕ． ｃｎ）

注释：
① 两党在参议院平分席位的情况，鉴于副总统拥有在平局时的决定性投票权，因此将其归为副总统所属党派主

导的类型。
② 参见 Ｔｈｅ Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ Ｐｒｏｃｅｓｓ，Ｃｏｎｇｒｅｓｓ，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｃｏｎｇｒｅｓｓ． ｇｏｖ ／ ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ －ｐｒｏｃｅｓｓ．
③④ 参见 Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ，“Ｔｈｅ Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ Ｂｒａｎｃｈ”，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅ． ｇｏｖ ／ ａｂｏｕｔ － ｔｈｅ －ｗｈｉｔｅ －ｈｏｕｓｅ ／ ｏｕｒ －

ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ／ ｔｈｅ －ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ －ｂｒａｎｃｈ ／ ．
⑤ 参见 Ｈ． Ｒ． ６３９５ 中 ＳＥＣ． ４５７８、ＳＥＣ． ６５０７、ＳＥＣ． ９７２２、ＳＥＣ． ９７２３、ＳＥＣ． ９９０５．
⑥ Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ，Ｒｅｍａｒｋｓ ｂｙ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｂｉｄｅｎ，Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｙｏｏｎ Ｓｕｋ Ｙｅｏｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅ －ｐｕｂｌｉｃ ｏｆ Ｋｏｒｅａ，ａｎｄ Ｐｒｉｍｅ Ｍｉｎｉｓ⁃
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