
“选择性遏制”
与美国“印太经济新框架”
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———兼论对中国安全与发展的影响

黄 河 刘彦彤

内容提要 自遏制战略被乔治·凯南提出以来，该战略被历届美国政府所继承和发展，已经成为美国国
家安全战略的重要组成部分。随着印太地区的迅猛发展和中国的崛起，美国已经将战略重点东移，并将遏制
目标瞄准了中国。为了打压中国，美国继承并发展了“选择性遏制”战略，将其欧洲和印太盟友联合起来共同
遏制中国，并通过“印太经济新框架”等经济机制、制度对华形成一个遏制网络，其主要目的是试图将中国框
定在以美国为主导的国际及地区秩序之下。同时，由于“印太经济新框架”具有较强的排他性和针对性，且以
美国的联盟体系作为支撑，其必然会对中国的安全与发展造成重大影响。
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美国提出和推行“印太战略”的主要目的在
于遏制中国的发展。从奥巴马到特朗普，再到拜
登政府，美国先后经历了“亚太再平衡”、放弃“亚
太再平衡”和转入“印太战略”等三个时期，奥巴
马政府的“亚太再平衡”战略主要聚焦太平洋地
区的海上安全和区域经济一体化等两方面，试图

通过挑起中国与东南亚国家在南海地区的海上冲

突，建立孤立中国的区域经济合作组织阻碍中国

的发展，削弱中国日渐上升的地区影响力。特朗
普时期，美国白宫发布了《印太战略》，明确提出
在印太地区的核心利益在于维持美国的地区领导

地位，战略矛头直指中国。拜登上台后，拜登政府
发布的《美国印太战略报告》进一步对其印太愿
景做出了全面概述。报告清晰表明，“印度 －太

平洋对我们的安全和繁荣至关重要”。①为了打压
中国，美国继承并发展了“选择性遏制”战略，通
过“印太经济新框架”( Indo － Pacific Economic
Framework for Prosperity，IPEF) 等经济制度促成对
华形成一个遏制网络。由于“印太经济新框架”
具有较强的排他性和针对性，且以美国的联盟体

系作为支撑，其必然会对中国当前的安全与发展

造成重大影响。因此，本文以美国的“选择性遏
制”战略及“印太经济新框架”作为主要研究对
象，并评估其对中国所造成的影响。

从“选择性遏制”到“印太战略”

“遏制”( containment ) 作为一种地缘政治战
略，最初由英国地缘政治学家麦金德 ( Halford
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John Mackinder) 在《历史的地理枢纽》一文中提
出。在冷战期间，美国外交家乔治·凯南( George
Frost Kennan) 阐述并发展了该理念，他认为现代
国家实力的核心在于经济能力，只要将潜在对手

遏制在一个经济中心的范围内，就可以维护美国

的战略利益。②凯南主张美国应该使用有限的实
力来保障核心利益，而不要做不切实际的道德承

诺。为此，美国需要界定关键利益和地区，通过联
盟和重建这些地区的经济活力来捍卫本国利益。

通常而言，政治遏制、经济遏制及军事遏制是
主要的遏制方式，在实际运用中还会进行相应的

组合，而针对对手采取怎样的遏制方式从而在竞

争中占据上风，一直是美国学者及政治家争论不

休的问题。③凯南认为，美国的资源是有限的，其
利益也是有选择的，应当让美国对外政策目标与

实现该种目标的手段之间保持合理的关系。④他
在一次演讲中阐述: “美国或者任何其他一国以
其能量和物质产出当中经得起投入外部事务的富

余部分所能成就的( 事情) 是有限的，比我们往往

倾向于记住的更有限。因此，我们绝对必须节省
我们有限的资源，绝对必须把它们用在我们觉得

它们会起到最佳作用的地方。”⑤凯南反对针对苏
联的全球化及军事战略，他在撰写《回忆录》时
说:“当我提到对苏联实行遏制时，所指的乃是使
用某种政治威胁手段的政治性遏制，而不是使用

某种军事威胁性的手段。”⑥在凯南看来，在有重
大地缘政治价值的地区实行“选择性遏制”，⑦并
交替使用政治、经济与军事手段的效果要优于
“全球性遏制”。⑧

在凯南之后，美国政治家保罗·尼采 ( Paul
Nitze) 提出了“周线防御”( perimeter defense) 的全
球战略，优先考虑全面军事力量的布局。杜鲁门
时期，美国的遏制思维发生了较大的转变。在杜
鲁门主义形成之初，凯南通过“长电报”、《苏联行
为的根源》等文本，以及参与制定马歇尔计划、复
兴日本计划等政策，推动了“选择性遏制”战略的
运用。在这期间，美国政府主要通过稳定欧亚盟
国的经济来达到遏制苏联的目的。⑨但随着冷战
的加剧，尼采的全面遏制战略成了杜鲁门主义的

核心思想。尼采是 NSC － 68 号文件撰写的主导
者，认为美国应当取得在军事方面的绝对优势，构

筑清晰的“总体防御体系”。⑩朝鲜战争爆发后，尼

采表示，美国及其盟友必须加速常规武装力量的

建设。�11在杜鲁门之后，肯尼迪与约翰逊政府均采
取了这种全面遏制战略，导致美国的国防预算不

断上升。
关于对中国及东亚地区遏制方式的问题也颇

受美国国内争议。在凯南看来，美国应当通过维
持欧亚大陆的力量均势，并在远东建立防御带来

遏制共产主义势力的“进一步扩散”。�121949 年，

凯南表示，如果中国庞大的人力资源与丰富的自

然资源相结合则会构成对美国的直接威胁。�13

NSC －48 号文件形成了对中国的“选择性遏制”

策略，即以经济贸易为重点，阻止中国从苏联以外

的国家和地区直接获得军用物资，并反对美国企

业在中国境内进行私人投资。�14但 NSC － 68 号文
件则鼓吹在亚洲实施全面遏制战略，为此，美国先

后陷入了朝鲜战争、越南战争，浪费了大量资源。
“选择性遏制”较之“全面性遏制”而言成本
较低，其在实践中逐渐占了上风。美国多任政府
的对外战略中都可以窥见“选择性遏制”思想的
影子。例如，肯尼迪政府及尼克松政府进行了全
球战略收缩，从越南撤军，转而专注对抗苏联; 里

根政府利用政治、经济、文化、意识形态、价值观念
等促成“和平演变”;布什政府的“超越遏制”战略
采取了更为温和的方式推动全球民主化进程，在

政治和经济领域与苏联进行了多方面的接触。在
冷战结束后，仍持有冷战思维的美国开始设置假

想敌人，为竞争对手和价值观不一致的国家扣上

“邪恶轴心”“流氓国家”“修正主义”等帽子，“选
择性遏制”战略依然是美国国家安全战略的重要
内容。

在不同的时代背景下，美国的战略重点布局

存在差异，呈现出欧洲—中东—亚太的转移趋势。
实际上，早在 21 世纪之初，美国政界已经开始关
注印太地区及中国影响力的提升。早在 2001 年，

美国国防部发布的《四年防务审查报告》指出，
“亚洲正逐渐成为最可能出现对美国构成大规模
军事挑战的地区……尤其是从孟加拉湾到日本以
南海域的东亚沿海地区……可能出现一个拥有可
观资源基础的军事竞争者”。�15该报告表明，美国
已经开始将中国视为潜在的竞争对手，但

“9·11”事件令美国转移了视线，将大量战略资
源运用于中东地区的反恐战争及“民主改造”。

121

2023． 3



反恐战争消耗了美国大量国力，面对中国的崛起

和“中国威胁论”的论调，奥巴马在当选总统后开
始计划转移战略目标，在中东进行战略收缩，提出

了“重返亚太”“亚太再平衡”战略。“选择性遏
制”的思想导致美国“重返亚太”战略具备三个特
点:第一，由于亚太经济发展较为活跃，美国希望

借亚太地区重振美国经济。第二，中国议题成为
美国遏制战略的核心内容。美国虽然仍在政治、

经济和军事等方面占据绝对优势，但已经在走下

坡路，因此美国极其重视新兴挑战者的出现。在
美国看来，中国已成为挑战美国霸主地位的最大

威胁。第三，美国“选择性遏制”战略设计的重心
在于“遏制”中国，这直接决定着美国的亚太战略
选择及其战略形成。�16为此，奥巴马重整了联盟网
络，联合日本、澳大利亚推动《跨太平洋伙伴关系
协议》( TPP) 的达成，企图打造“亚洲版北约”，维
系美国在亚太地区的经济主导地位，并为中国设

置发展障碍和准入门槛，将中国的发展遏制在美

国主导的秩序之下。
特朗普上台后，继续实施全球战略收缩，一直

尝试撤出叙利亚及阿富汗战场，并拒绝承担更多

的国际责任，以单边主义的形式实现“美国至上”

的目标。特朗普政府以“印太”的表述取代了“亚
太”，以“印太战略”承接了奥巴马时期的“亚太再
平衡”战略。在 2019 年美国《印太战略报告》中，
美国将中国定义为“修正主义大国”，除了加紧在
亚太地区的军事布局外，贸易制裁和贸易摩擦成

为特朗普政府的主要战略手段，对中国的选择性

经济遏制加剧。在这一阶段，其“选择性遏制”思
想的基本特征主要表现为:第一，特朗普政府认为

中国正在颠覆美国主导的国际秩序，将中国定位

为“战略竞争者”。�17美国将两国的竞争抬升到新
的高度，对中国“一带一路”倡议等对外战略抱有
很大的警惕性。第二，“选择性遏制”战略的核心
在于对华发动全面的经济竞争，致力实现中美

脱钩。

拜登政府则在特朗普政府的基础上加紧了

“印太”布局，其“印太战略”也已经走向成熟。在
2022 年美国出台的《印太战略报告》中，美国称
“我们在该地区的盟友和伙伴承担了中国有害行
为的大部分成本”，并给中国安上了破坏印太地
区人权和国际法建设等“莫须有”的罪名。�18与冷

战时期及特朗普时期较为刚性的遏制战略有所不

同，拜登政府更加注重遏制的灵活性和选择性。�19

一方面，拜登重整了全球联盟网络，拉拢盟友加剧

对中国的意识形态攻击和制度竞争，试图将中国

框定在以美国主导的国际及地区秩序之下; 另一

方面，美国将对中国的科技遏制视为选择性遏制

的重点内容，企图对中国进行全球产业链的“低
端锁定”。美国正在强化与日本、韩国、印度、东
南亚部分国家等伙伴国的技术交流与供应链合

作，打造以“去中国化”为战略目标的经济联盟，

重塑亚太地区的经济秩序。拜登政府已然将中国
视为阻碍美国继续享有霸权的最大挑战者。美国
商务部部长雷蒙多 ( Gina Ｒaimondo) 在麻省理工
发表了关于美国竞争力与中国挑战的演讲，认为

中国使用非市场手段进行贸易的情况在增加，会

对美国国家安全、产业和工人构成威胁。《2022

年美国竞争法案》多次提到中国及亚太地区，指
出美国应“利用联邦机构和资源来抵制中国对外
国政府的援助与资助”，“加强在亚太经合组织中
的领导地位”，“出台中国‘一带一路’倡议的替代
方案”，以及“采取措施揭露中国非市场政策的有
害影响”。�20为更有效地对付中国，美国采取了重
振“大西方”，将其欧洲和亚太盟友联合起来共同
遏制中国的战略，打造“印太版北约”。�212022 年 6

月举行的北约峰会，首次邀请位于亚太地区的日

本、韩国、澳大利亚、新西兰参会。美国及其盟友
称，“中国公开的野心和强制性政策挑战了我们
的利益、安全和价值观”，将中国的崛起定义为
“系统性挑战”。�22

2022 年拜登政府正式推出的“印太经济新框
架”，也是美国对中国进行选择性经济遏制的重
要一环，遏制的目的并不单是阻止中国的经济持

续发展，也是通过对外经济政策阻碍中国的物质

实力转化为国家综合实力，尤其是提防中国发起

挑战美国霸权地位的军事行动。因此，“印太经
济新框架”势必将会对中国及印太地区的经济和
安全秩序造成重大影响。

从“印太战略”到“印太经济新框架”

拜登政府发布的《印太战略报告》在外交、军
事、经济、联盟等多个领域制定了较具详细且较为
针对性的实施计划。2022 年 12 月，美国国务院
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宣布成立“中国协调办公室”，意味着美国会从经
济、技术、文化等更广泛的领域对中国进行进攻与
遏制。�23在通过一系列经济外交完成前期铺垫后，
2022 年 5 月 23 日，拜登政府宣布正式启动“印太
经济新框架”( IPEF) ，创始成员国包括美国、韩
国、日本、印度、澳大利亚、新西兰、印度尼西亚、泰
国、马来西亚、菲律宾、新加坡、越南、文莱以及后
加入的斐济，这些国家占全球 GDP的 40%以及全
球商品和服务贸易的 28%，从而在地缘政治和地
缘经济层面上对中国形成围堵之势。

作为“选择性遏制”战略的重要手段，“印太
经济新框架”是美国印太战略和对华遏制的经济
基础，旨在排挤中国的经济影响力，弥补美国在亚

太经济一体化进程中的缺位。美国国家安全顾问
沙利文指出: IPEF是一项 21 世纪的经济安排，旨
在应对 21 世纪的经济挑战，�24其涵盖范围比 TPP

更为广泛，主要围绕贸易、供应链、脱碳和基础设
施发展、税收与反腐败等四大支柱展开:
第一，在贸易领域，成员国在基于规则的多边

贸易体系基础上做出高标准、包容、自由、公平和
开放的贸易承诺。在劳动、环境、农业、数字经济
等方面依据国际法、国际规则建立高标准，提高透
明度，实现可持续发展和公平竞争。与传统的贸
易协定不同的是，“印太经济新框架”致力主导贸
易规则的制定，而不涉及市场准入和关税减免，跨

境信息流动、数据本地化标准、人工智能、劳工和
环境标准等议题是贸易支柱重点关注的内容。

数字经济是 IPEF 框架下贸易伙伴的重点合
作对象，美国将参照《美墨加协议》中的数字经济
规则和《美日数字贸易协定》，与各成员国及各类
型企业商讨数字规则的完善，关注跨境数据的流

通性、包容性及安全性，推进弹性和安全的数字基
础设施和平台构建。�252022 年 9 月 8 日，为了向
“印太经济新框架”输送充足的人力资本，美国商
务部与亚洲基金会及各成员国政府、多家高新技
术企业合作，启动了主要针对妇女和女童的“技
能提升倡议”，计划在未来十年里，向 IPEF 框架
下的中等收入国家和新兴经济体带来 700 万或者
更多的数字技能培训机会。�26

第二，在供应链领域，成员国合作建立安全和

有弹性的供应链，减少其脆弱性。成员国将共同
制定和确定关键部门及货物的标准，建立类似美

国 －欧盟贸易和技术委员会的信息共享和危机应
对机制，通过各式渠道就供应链压力测试和瓶颈

预警系统共享信息进行合作，加大对供应链弹性

战略、物流管理和技术工人培训项目的投资。�27美
国、日本等较为发达的成员国还会就供应链工作
条件与国际劳工组织相互配合。�28在 IPEF成立之
前，拜登政府已经在 2021 年举办了全球供应链韧
性峰会，IPEF 成立后，美国政府进一步召开了供
应链部长级论坛，提出了“四点路线图”，推动高
端产业回流，中低端产业近岸化、友岸化，主导印
太地区的供应标准。

第三，在清洁能源经济领域，各成员国推进清

洁能源和气候友好型技术方面的合作，以及动员

投资和促进低排放或零排放的产品和服务，增强

能源的安全性与稳定性，并共商能够推动实现土

地、水和海洋、空气质量等方面可持续利用的解决
方案。�29成员国将推动覆盖印太地区的“碳补偿市
场”建设，增强印太地区对可再生能源的需求，逐
步取消化石燃料补贴，尤其减少各国对中国煤炭

出口的依赖，从而扩大美国清洁能源的市场。美
国政府鼓励合作伙伴扩大环境商品和服务的市场

准入，并主导世贸组织关于环境商品协定( EGA)
的谈判。�30美国也会以私人融资为主、公共融资为
辅的方式向印太国家提供贷款，与其盟友继续加

大对东盟等经济体的新基础设施投资，开拓海外

的核电市场。

第四，基础设施领域也被美国列为优先事项。
美国多次批评中国“一带一路”倡议会对沿线各
国造成负面的环境和社会影响。为了与“一带一
路”倡议抗衡，争夺广阔的欠发达地区市场，同时
为国内提供更多就业机会，2021 年拜登总统和
G7 国家启动了面向发展中国家的全球基础设施
倡议———“重建更美好世界”( B3W) ，宣称要建立
“由主要民主国家牵头的以价值观为导向，高标
准和透明的基础设施伙伴关系”。�31面对亚太地区
需求较大的基础设施缺口，IPEF 成员国将遵守在
2019 年达成的二十国集团( G20) 质量基础设施原
则，并在透明度和可持续发展方面做出更深层次

的承诺，彼此共享合同信息，加强保护工人权利。

为此，美国将建立公私融资的基金，用于受援国的

项目建设，减少私人投资者的投资风险。�32作为
“印太战略”的核心机制，“四方安全对话”
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( QUAD) 已启动四方基础设施协调小组，在印太
地区引领基础设施的高标准。美、日、澳等国家联
合发起的“蓝点网络”计划也在为各有关政府、民
营部门和其他组织树立高质量基础设施建设的一

整套标准，并预计会与 B3W 相融合，发挥更大的
地缘政治效应。
第五，在税收和反腐败领域，各成员国将制定

和执行有效的税收、反洗钱和反贿赂制度，通过预
防和打击腐败、逃税行为，在印太地区创造公平的
竞争环境，根据《联合国反腐败公约》等国际规则
监督政府和企业的运作，支持经济合作与发展组

织及二十国集团关于税基侵蚀和利润转移的包容

性框架，促进所有利益相关方的交流与合作。�33美
国将与各国分享专业知识、技术，探求有效的方法
来提升相应的能力，完善问责体系、透明系统和信
息交换平台。该支柱将与美国制定的《美国反腐
败战略》相互配合，融入美国的多边外交、双边关
系、盟友体系和海外援助之中，成为借以宣扬美式
“民主”的助力与推手。

第六，在工人标准方面，为解决印太地区长期

存在的强迫劳动和人口贩运问题，IPEF 成员会遵
守国际劳工组织《工作权利宣言》和 USMCA中的
劳工标准，并将劳工标准问题纳入其他议程。美
国政府在执行印太地区现有贸易协定的劳工条款

的同时，将为该地区的工人提供能力建设和其他

计划支持，如推出工人教育、培训计划鼓励妇女和
弱势群体参与劳动，并鼓励各成员国的非政府组

织和企业开展证明其供应链参与者的劳工实践状

况的相关工作。�34

为保障“印太经济新框架”以较高的回报率
和支持率顺利推行，美国一方面努力压缩遏制成

本，另一方面则将该经济框架置于印太战略之下，

以发挥其在地缘政治层面的效用。美国政府希望
充分发挥“印太经济新框架”所创造的制度优势，

改变当前的国际收益分配方案，降低对冲现存多

边贸易机制、主导经济框架的成本，以充分获得国
内民众和国会的支持。美国在建设“印太经济新
框架”的过程中，主要采取以下举措:

第一，强化“小多边主义”的联盟网络建设。

以“小多边主义”的形式约束“搭便车”现象，并要
求盟友与其共担旧制度的退出成本与新制度的重

建成本，提升选择性经济遏制的效果，正是拜登政

府当前的行为逻辑。拜登政府将联盟视为“力量
增幅器”，运用联系战略，将多领域融合，强化联
盟在低级政治领域的功能，而不再仅仅局限于安

全领域，“印太经济新框架”就是其当前强化联盟
关系的重要制度安排。带有较强政治色彩的“印
太经济新框架”正在逼迫美国的盟友和合作伙伴
“站边”，从而避免印太国家因在“安全上依赖美
国，经济上依赖中国”而摇摆不定。�35例如，美国、

日本和澳大利亚共同发起的“蓝点网络”( Blue
Dot Network) 倡议致力在全球范围建立基础设施
项目的国际评估和认证体系，提高基础设施项目

的门槛。�36利用“偏好依附”效应获得更多伙伴支
持。�37

第二，构建基于共同价值观的伙伴网络。诺
思( Douglass C． North) 指出，意识形态作为一种节
约成本的机制，是减少“搭便车”与成员机会主义
倾向造成的制度损失的有效工具。�38在实用主义
的指导下，拜登政府以低成本的价值观为工具来

构建“印太经济新框架”的伙伴网络。例如，美国
一直称澳大利亚、印度、韩国是其在印太地区可靠
的民主盟友，曾考虑将此三国与 G7 合并组成“民
主十国”( D10) ，再次利用制度化将西方自由民主
国家的阵线扩展至印度 －太平洋领域。�39此外，为
避免盟友保持中立，美国方面一直强调美式开放

社会的价值体系与中国政治模式之间的冲突，并

直接将中美之争定义为专制与民主之间的斗

争。�40为达到将中国置于众矢之的位置的目的，污
名化是美国及其盟友常常用来攻击中国的手段。

人权和劳工问题成为美西方国家长期用来攻击中

国的靶子，“新疆棉”事件便是美西方国家率先污
蔑中国新疆存在强制劳动现象所引发的。新冠疫
情暴发之后，美国更是联合部分国家的反华政客、

媒体向中国发起责难，渲染“中国责任论”，借机
挑起针对中国的舆论战，利用价值观外交遏制中

国的发展空间。

第三，减少公共产品供给。为保护本国产业，

获得国会及选民支持，拜登政府已经明确表示不

会重返 TPP，而是以不成熟的经济框架作为制度
替代品，其向盟友和伙伴国做出的承诺充满了不

确定性。一方面，美国的整体实力正在走下坡路，

在实践中往往不能与其宏大的战略目标和对别国

做出的承诺相匹配，日本、印度等盟友及伙伴的经
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济军事崛起也使美国越来越依赖地区联盟网络的

力量。另一方面，美国正承受着来自国家内部的
挑战。自 2008 年金融危机后，美国社会更加反对
美国政府的自由贸易和干预外国事务的对外政

策。在此背景下，特朗普凭借“美国第一”的口号
成功入主白宫，退出了 TPP、巴黎气候协定等一系
列可能会令美国承担国际责任的国际协议，要求

其盟友分担更多的地区责任。拜登政府则重拾起
联盟网络，究其本质，其各项对外策略仍以“美国
至上”为核心。2022 年，美国在《印太战略报告》
《四方领导人联合声明》等文件中，美国以一种温
和、诱导的方式要求地区盟友及伙伴在印太战略
中发挥更多作用。为减少美国国内的负面声音，
“印太经济新框架”对市场开放问题避而不谈，在
一些细节问题上做出的承诺较为模糊，希望以提

供成本较小的俱乐部产品取代负担较大的公共产

品，以提供技术标准、合作协议等制度性公共产品
取代开放市场、减免关税等实质性贸易公共产品。
综上所述，“印太经济新框架”是美国在当前

经济增长最为活跃的板块———印太地区为自己及
伙伴国提供的制度替代选择，以实现模糊与自身

国家战略相悖的自由贸易规则和重塑世界经济秩

序的目的。当前联盟体系和伙伴网络的构建不仅
有赖于安全公共产品的供给，也离不开经济合作

的支撑。美国希望继续延续其全球经济秩序主导
国的地位，同时抢占在新基建、数字经济等新领域
的规则制定权，就必须以秩序重构为手段，提出一

个既能稳固地区经济霸权且付出较少成本的经济

框架。

“印太经济新框架”对中国安全与发展的影响

在相互依赖、相互影响的国际经济体系中，选
择性经济遏制对于主导大国而言是较为适宜的战

略手段。从特朗普发动的“中美贸易战”到拜登
推出的“印太经济新框架”，美国政府的对华经济
遏制战略正在走向成熟，遏制手段以规则、机制和
联盟的形式呈现，遏制内容不仅涵盖市场准入、知
识产权等方面，还集中体现在对中国高新科技创

新能力的打压。当前中国正在将自身的经济发展
与促进地区乃至全球的安全与稳定格局相联系，

美国也深刻意识到阻止中国的崛起需要重整地区

秩序以及破坏中国的安全与发展环境。目前，正
是世界各国进一步加深理解中国在全球政治经济

领域不断提升作用的成熟时机，美国此时联合广

大伙伴国推出“印太经济新框架”，并大肆渲染
“中国威胁论”。这必然会增加中国参与国际合
作的制度成本和合作阻力，增加中国在印太地区

各方面的竞争压力，破坏中国全球产业链的布局。
中国台湾地区的“亲美”立场也已触及了中国的
核心利益。“印太经济新框架”预计将对中国的
安全与发展带来持续的消极影响。
( 一) 提高中国参与国际合作的制度成本与

合作阻力

部分制度主义学者持“国际制度复杂性”理
论，认为国际制度之间嵌套重叠、彼此平行、缺乏
等级区分，有时会产生正面效应，有时则会增加竞

争行为和交易成本，造成制度过剩。�41当前，亚太
地区存在制度平行、制度嵌套与制度重叠三种不
同类型的制度复杂性。�42就成员国的组成来看，美
国主导的“印太经济新框架”属于制度重叠的类
型，与其他区域制度或规则之间不存在等级之分，

容易在相同的问题领域产生竞争关系。�43若将该
框架置于世贸组织体系之下，则存在制度嵌套的

现象，与其他区域性多边机制构成世贸组织体系

内嵌的“俄罗斯套娃”( Matryoshka Dolls) 。�44由此
可见，“印太经济新框架”并不是纯粹的区域性国
际公共产品，更类似一种美国主导的俱乐部产品，

其必然会放大制度竞争的负面效应，加剧对世贸

组织主导下多边贸易体制的冲击，增加印太地区

贸易流通成本，加剧制度之间竞争。
“印太经济新框架”的 14 个会员国都或多或
少参与了其他的经济制度安排( 见表 1 ) ，各国参
与的双边贸易协定更是数不胜数。从该框架公布
的四大支柱内容来看，其功能也与当下已有的机

制领域相重叠，在美国的非中性制度安排带来的

冲击下，印太地区的“意大利面碗”( Spaghetti
Bowl) 现象必然会更加难以消解，各种成员资格与
投资规则、原产地规则交叠在一起，不仅增加了政
府的监管成本、税收成本，也提高了企业对外投
资、对外贸易的交易成本。由于部分成员国是
“一带一路”倡议建设重要的合作伙伴，该框架会
为“一带一路”倡议项目的落地增添阻力。
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表 1 IPEF成员国参与贸易多边机制情况一览表(部分)

世界
贸易
组织

亚太
经合
组织

跨太
平洋
伙伴
关系
协定

区域
全面
经济
伙伴
关系
协定

东盟
中国 －
东盟
自贸区

大湄公河
次区域
经济合作

“一带
一路”
倡议

美国 √ √

日本 √ √ √ √

韩国 √ √ √ √

澳大利亚 √ √ √ √

新西兰 √ √ √ √ √

印度 √

新加坡 √ √ √ √ √ √ √

马来西亚 √ √ √ √ √ √ √

印度尼西亚 √ √ √ √ √ √

泰国 √ √ √ √ √ √ √

越南 √ √ √ √ √ √ √ √

菲律宾 √ √ √ √ √

文莱 √ √ √ √ √ √ √

斐济 √ √

注:“√”代表该组织成员国。

表格来源:根据中华人民共和国外交部网站“国际和地区组

织”栏目及美国贸易代表处( USTＲ) 资料整理所得，参见 https: / /

www． fmprc． gov． cn /web /gjhdq_676201 /gjhdqzz_681964 /，https: / /

ustr． gov / trade － agreements /agreements － under － negotiation / indo －

pacific － economic － framework － prosperity － ipef。

世贸组织在 GATT 第 24 条第 5 款规定了成
立关税同盟、自由贸易区的条件，第 6 款则规定了
有关关税同盟补偿谈判的内容，并非完全放任区

域性贸易协定的签署。根据条约，区域性贸易协
定不能完全有悖于最惠国待遇，不通过第三方提

高任何贸易壁垒。“印太经济新框架”是一个松
散的框架，其本质缺乏经济活力，不仅不会在关税

减让或市场准入方面为成员国提供任何优势，还

具有很强的封闭性，只对认同美式标准和价值观

的美国盟友及伙伴开放，违反了多边贸易体制的

非歧视原则。通过制定与当前区域经济发展状况
高度不相容的严格标准，“印太经济新框架”正在
为印太国家之间持久的贸易关系设置壁垒，提高

贸易流通的成本。美国的供应链重塑战略也必然
引起贸易转移( trade diversion) 效应，破坏中国与
成员国之间正常的供应关系，导致成员国的进口

成本增加。
威廉姆森 ( Oliver Williamson) 将交易成本区

分为起草、谈判、保证落实某种协议的事先成本和
退出、维系、改变契约及解决冲突的事后成本。�45

这种成本的增长不仅体现在经贸领域内，也体现

在政治往来中。“印太经济新框架”的成员国除
了受到经济贸易协议制约，还要考虑价值观、环境
保护、劳工标准等多种因素。“印太经济新框架”

强化的意识形态对垒与地缘政治风险将为中国的

外交发展增加了诸多不确定性，从而提高谈判成

本和维系外交关系的成本。在美国的阻挠之下，
世贸组织的仲裁机构已经停止运行，美国正在无

视世贸组织基于规则的争端机制，将经贸关系当

作地缘政治博弈的武器，矛头直指中国。例如对
中国进口产品征收单边关税，继续在国际上打

“中国台湾牌”，2022 年 9 月，参议院通过了“台湾
政策法案”，其中就有将中国台湾纳入“印太经济
新框架”的相关内容。�46美国、墨西哥、加拿大协定
中引入了极具排他性的“毒丸”条款，规定若三国
中任意一方与“非市场经济国家”签署自由贸易
协定，则其他协议伙伴有权在 6 个月后退出美国、

墨西哥、加拿大协定，并以新的双边协议取而代
之。�47这种非此即彼的排他性条款很可能在“印太
经济新框架”中得到复制，限制缔约国和第三国
在自由贸易协定领域的谈判权，从而使中国与该

框架成员国之间的贸易往来受限，增添额外的流

通壁垒。
( 二) 加剧中国周边地区的经济竞争压力

“印太经济新框架”是美国印太新战略的重
要内容，也是中美竞争激化的产物，具体而言，该

框架将增加中国在贸易投资、规则、制度及科技领
域的竞争压力。“印太经济新框架”虽然被定义
为一种经贸合作机制，但其本质带有保护主义色

彩，是美国获取超额利益的工具，美国等发达国家

似乎正在摈弃国际市场的自动调节作用，这种保

护主义思潮必然将对中国周边国家的内外政策有

所影响。在多米诺骨牌效应 ( Domino Effect) 下，
“印太经济新框架”内部的成员国由于拥有了替
代性的制度选择以及美国并不明晰的大国承诺，

很有可能追随美国一同破坏当下的全球价值链体

系与多边贸易机制; 而集团外部的成员为了谋求

自身发展，减缓消极竞争带来的影响，也会随之扰

乱国际贸易体系，加剧世贸组织体制的失序。近
年来，中国正在加快建立以人民币为基础的全球
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商品交易体系。货币的定价权是一国影响国际市
场商品价格的能力，拥有较强的货币定价能力可

以在一定程度上减少国际市场动荡带来的经济损

失。中国拥有世界最大的国际贸易体量，但却是
国际贸易机制的“后来者”。�48人民币定价能力的
缺失和美元的波动会冲击中国企业的正常经营活

动。人民币定价权的建立离不开中国周边国家的
支持，“印太经济新框架”带来的脱钩风险，很可
能会阻碍人民币“走出去”战略的顺利实施。

另外，在数字经济领域，中美之间的科技竞争

愈演愈烈。2022 年 8 月 9 日，拜登签署了《芯片
与科学法案》( CHIPS and Science Act) ，与“印太
经济新框架”相互配合，加强对华高科技产业的
攻势。该法案规定在未来十年内支出 2，800 亿美
元，其中大部分( 2，000 亿美元) 用于科学研发和
商业化，大约 527 亿美元用于半导体制造、研发和
劳动力发展，另外给予芯片生产 240 亿美元的税
收抵免。该法案还规定将拨款支持《美国电信法
案》的实施，加速开发 OpenＲAN，为除华为之外的
其他供应商创立具有特定网络组件的市场，限制

华为等中国电信公司在全球的产业发展。�49美国
正对华发起新一轮芯片全面出口管制。�50在新政
策之下，许多美籍员工被迫离开长江存储等中国

芯片制造商。�51美国苹果公司也在政治压力下搁
置使用中国长江存储芯片的计划。�52这些措施无
疑大大加剧了中美在关键科技产业的“脱钩”趋
势，同时也为芯片四方联盟( Chip4) 提供了美国国
内政策与资金支撑。
“印太经济新框架”的战略目标是构建遏制
中国经济发展的非对称技术力量优势和制度环

境，绕开世贸组织建立以美国为主导的新规则，脱

离“制度嵌套”。该框架强调美国在经济秩序中
的主导地位，希望改变“制度重叠”的无等级秩序
状态，令代表美国利益的经济制度获取竞争优势。

制度与规则的构建也成为中美两国的竞争重点。
为推动经济框架的落实，美国通过制定数字贸易

规则、以数字信任级别为基础的数据流通规则和
新基建标准，构建了以规则为基础的壁垒。美国
高度关注中国推出的“一带一路”倡议，并在 2021

年以七国集团( G7) 为平台发起“重建更美好的世
界”( B3W) ，配合“蓝点网络”( BDN) 计划的标准
和原则，为发展中国家提供基础设施建设的替代

性方案。东亚、南亚、中亚等中国周边地区是中国
布局“一带一路”倡议的重点地区，美国借“印太
经济新框架”拉拢亚太国家，对中国形成经济包
围圈，以实现“自由开放的印太愿景”对垒中国提
出的“人类命运共同体”“亚太命运共同体”，持续
干扰中国“一带一路”倡议的正常建设。
( 三) 增加我国全球产业链布局的风险

全球产业链正处在加速重塑的进程之中，但

国际贸易的分工理论仍将持续发挥作用，比较优

势是其中的主要特征。近年来，越来越多的新兴
市场国家出口贸易在快速发展，由于土地、劳动力
成本逐渐升高和鼓励开放的政策，中国部分劳动

密集型产业呈现出向东南亚、南亚、非洲等地区转
移的趋势，一些外国厂商也在政治压力与利润导

向驱动下向东南亚迁移，美日欧等发达经济体开

始寻求构建近岸化、友岸化、区域化的供应链体
系，实施“再工业化”战略，规避传统安全威胁和
非传统安全威胁带来的供应链风险。为提高供应
链的弹性，减少对中国等竞争对手的供应依赖，

2021 年，拜登签署行政令要求联邦政府优先采购
美国制造的产品，建议提高联邦政府采购“美国
货”和“美国制造”的比例，并要求供应商提供采
购报告。�53全球产业链布局正在由成本导向转型，

安全因素的重要性不断提升。�54“印太经济新框
架”下的供应链支柱强调要增强成员国的供应链
弹性与安全，实质是想使印度、马来西亚、越南等
国家替代中国在全球供应链中的地位，达成联盟

内部的供应链互补合作，加快中低端产业从中国

转移的进程，削弱中国“全球工厂”的地位，实现
供应链“友岸化”。在这种情况下，中国产业布
局、相关政策可能在短期内难以适应这一变化，一
方面，劳动力密集型产业的迁出将增加国内就业

压力;另一方面，某些企业的外移很可能影响产业

链条上其他企业的生产与销售活动，从而导致产

业群整体迁移的连锁反应。
中国研发投入正在连年快速增长，投入规模

仅次于美国。�55但根据 2021 年《全球价值链发展
报告》，中国国内 ICT企业和跨国 ICT企业的产品
出口仍处于“微笑曲线”( Smiling Curve) 的中间底
部，主要出口劳动密集型和高度依赖中间投入的

组装产品。�56这意味中国在全球价值链条上仍处
于低端位置，缺乏核心技术，在发达国家的封锁
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下，很容易陷入“低端锁定”的局面，难以推动产
业结构的优化升级。与“印太经济新框架”相对
应，美国 －欧盟贸易和技术委员会( TTC) 、美日经
济政策磋商委员会( EPCC) 也强调加强在半导体
出口管制、投资、技术标准制定方面的合作，对抗
所谓“非市场经济体”带来的威胁。美国已经通
过《美国创新与竞争法案》《2021 战略竞争法案》

等文件在核心技术和关键环节蓄意设置政治门槛

和投资限制，封锁中国核心产业链。当前中国面
临中低端产业迁出、高端产业发展不完善的困境，
美国对中国的供应链脱钩及技术封锁将阻碍中国

通过产业升级对冲产业转移风险，从而遏制中国

的核心竞争力增长。�57

( 四) 损害我国核心利益

拜登政府更加重视中国台湾地区的重要战略

意义，为牵制中国大陆，美国政府频频在台湾问题

上做文章，拉拢中国台湾当局加入自己的阵营，派

遣军舰穿航台海，增加对台军售的次数，加剧台湾

海峡的紧张局势。2022 年，美国众议院前议长佩
洛西( Nancy Pelosi) 窜访台湾更是激化两岸的矛
盾，在台期间，佩洛西主张尽快通过“芯片法案”，

在气候变化、新冠疫情和民主等领域与中国台湾
地区开展经济合作。中国台湾地区已经被纳入
Chip4 联盟，成为美国政府重塑半导体供应链的
关键地区之一。美国政府通过的《芯片与科学法
案》，预计提供总额 520 亿美元的一揽子补贴，为
芯片制造工厂的建设提供更多资金。在这项政策
的激励和政治施压下，台积电决定扩建和升级该

公司正在菲尼克斯建设的美国生产中心，计划在

当地建立第二家工厂，以更高端的智能手机、电脑
和其他智能设备为供应对象。这意味着美国正在
转移中国台湾地区的优势产业，弥补本土高端制

造业的不足，吸收中国台湾地区的就业机会、外汇
收入、税收以及两岸的技术性人才。

中国台湾地区虽然不是“印太经济新框架”

的成员，但也已经成为美国对华经济遏制战略中

不可或缺的部分。在“印太经济新框架”启动后不
久，美国和中国台湾便正式开启谈判，其谈判内容、

方式基本与“印太经济新框架”一致，可以被视为中
国台湾地区被实质性纳入该经济框架的补充。美
国正在通过强化美国和中国台湾的经贸合作，来弱

化海峡两岸的联系，阻碍中国的和平统一大业。

结 论

“选择性遏制”思维为深入理解美国政府的
对外战略提供了一个良好的分析框架。当前中美
两国实力对比的变化及美国推出的“印太战略”

正在加速印太地区政治格局的转变，中国及部分

新兴国家对建立公平、公正、开放的国际及地区秩
序提出了要求，不可避免地与美国的地区霸权主

义发生了碰撞。美国“印太战略”具有明显的冷
战思维和现实主义色彩，其构建的印太联盟体系

也具有明显的针对性与进攻性。经历多任政府的
调整布局，美国“印太战略”已经走向实体化、制
度化、全面化。美国及其印太盟友在安全防务、经
贸科技、数字经济、供应链等一系列议题上达成共
识，并展现出遏制中国。美国主导的“印太经济
新框架”是美国对华一贯持有的选择性经济遏制
思维的升级版。由于自身能力有限，美国政府相
机选择将经济作为主要的遏制领域，以“印太经
济新框架”为载体，在全球及地区产业链、供应
链、高新科技发展等方面打压中国，而在气候治理
等次要议题上则留有与中国进行沟通的余地。

愈演愈烈的大国竞争正在打击以合作为基石

的多边主义，在不断升级的危险动态的刺激下，技

术进步、金融风险、全球公共产品私物化等因素使
国家竞争与经济发展紧密结合。美国是近几十年
来国际多边机制的倡导者，在面临挑战的同时，逐

渐转向修正主义和保护主义。自冷战结束，经贸
合作与发展援助被再次视为改变地缘政治影响力

的工具。“印太经济新框架”的出台，无疑将加重
印太地区的“制度过剩”，在国家之间的资金流
通、技术传播上建起“小院高墙”，妨碍世贸组织
职能的有效发挥，加剧国际社会中的马太效应

( Matthew Effect) ，阻碍中国“一带一路”倡议的正
常运作，带来产业链、供应链脱钩风险，危及中国
的安全与发展环境，与中国倡导的“人类命运共
同体”“亚太命运共同体”理念背道而驰。在这种
情况下，如何规避美国经济遏制带来的消极效应，

化解“零和博弈”风险，维护本国及周边地区的和
平与安全，是当前需要重点关注和解决的问题。

应当认识到，“印太经济新框架”的吸引力和
影响力都是有限的。印太国家普遍希望拥有稳定
安全的发展环境，在贸易协定中获得实质性好处，
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而“印太经济新框架”并没有提及削减关税和市
场准入等贸易政策便利，缺乏解决该地区发展和

贸易问题的实际举措，因此对成员国的吸引力是

较为有限的。创始成员国之一的印度拒绝签署贸
易支柱的谈判协议，明确表示印度目前在环境、劳
工、数字贸易和公共采购等方面与其他成员国缺
乏更广泛的共识。韩国、东盟国家对中国供应链
存在较强的依赖，完全加入“印太经济新框架”并
不符合它们的国家利益。主导 CPTPP 是日本当
前的区域经济利益所在，也是实现日本印太战略

的需要。美国退出 TPP 后，为了推动谈判进程，
CPTPP总体上放宽了对成员国的限制，“印太经
济新框架”再次加剧印太地区的地缘政治和地缘
经济竞争，极有可能冲击日本的印太构想。对于
美国自身而言，完全与中国脱钩也是不现实的，在

全球化的作用下，双方经贸早已高度融合。

目前中国正致力于构建统筹内外驱动的双循

环新发展格局，面对“印太经济新框架”带来的挑
战，除了要以科技创新、人才培养提升综合竞争
力，打破美西方的技术封锁，还要实现高质量的对

外开放。为此，一要发挥“磁铁效用”，用庞大的
市场资源、完善的产业政策和完备的制造业基础
设施吸引外资，减弱产业过快转移的趋势。二要
弥补中国在规则制定上的短板，在制度竞争之下，

只有掌握了规则的制定权，才能谋求自身发展的

主导权，摆脱竞争对手的遏制。这需要中国继续
积极通过联合国、世贸组织等现有机制参与国际
事务，并从发达国家规则制定的经验中“取其精
华、去其糟粕”。三要继续和印太国家开展广泛
合作。实现区域一体化建设是当前印太地区的发
展目标之一，中国可以充分利用近期签订 ＲCEP、

召开 G20 及 APEC 峰会的契机，与东盟国家深化
自贸区建设，与日本、韩国、印度等国家寻求利益
契合点，并向缅甸、柬埔寨等欠发达国家提供软援
助，不放弃与“印太经济新框架”成员国的接触、

合作。四要充分发挥中国的“一带一路”倡议的
独特优势。“一带一路”倡议致力于打造包容、均
衡、普惠的区域合作架构，其项目并没有附加政治
条件，更容易被广大发展中国家接受。中国应探
寻“一带一路”倡议与印太国家发展战略可以对
接的空间，充分彰显大国担当，传播中国的和平外

交理念。五要加快人民币国际化，为金融强制脱

钩风险做准备。想要降低地缘政治风险带来的经
济脆弱性，中国必须提高人民币的定价能力，建立

以人民币为基础的全球商品交易体系，加快推出

中国人民银行的跨境银行间支付系统( CIPS) 。☜
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“Indo-Pacific Economic Framework”of Selective Containment
Strategy and Its Influence on China’s Security and Development

Huang He，Liu Yantong

Abstract: Since containment strategy was put forward by George Kennan，it has been inherited
and developed by successive American governments，and has become an important part of American
national security strategy． With the rapid development of the Asia-Pacific region and the rise of
China，the US has shifted its strategic focus to the east and targeted its containment target at China．
In order to suppress China，the US inherited and developed the“selective containment”strategy，
united its European and Asia-Pacific allies to jointly contain China，and formed a containment
network with China through the “ Indo-Pacific Economic Framework for Prosperity” and other
economic mechanisms and systems． The main purpose is to try to frame China under the international
and regional order dominated by the US． At the same time，due to the strong exclusiveness and
pertinence of the“Indo-Pacific Economic Framework for Prosperity”and the support of the US
alliance system，it will inevitably have a significant impact on the security and development of
China．

Key words: selective containment; “Indo-Pacific Economic Framework for Prosperity”;
country; security and development
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