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［摘 要］国际制度具有功能性和非中性，既有助于应对全球性问题又服务于国家的外交政策议程，因而美

国拜登政府尤为重视对国际制度的运用并将其作为护持美国霸权的重要工具。为此拜登政府选择性回归部

分重要的国际制度、强化对既有国际制度的干预和领导、新建国际制度、加强和整合已有国际制度。这些举

措在战略目标上锚定重振“自由国际主义”和应对地缘政治对手；在手段上凸显了排他性、内政指向性以及

多领域扩展性的特征；在战略偏好上以“立”而非“破”的方式将国际制度视为美国的战略正资产，并突出了

国际制度的权力属性。然而，拜登政府重塑国际制度也会因为制度设计缺陷、美国国力总体相对衰落、国际

官僚反对、美国国内政治经济状况而受到制约，其有效性和持续性依然存疑。
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一、引言

国际制度既是全球治理的重要平台，也是大国战略竞斗的主要战场。就国际制度的功能

层面而言，其有助于降低国家之间的沟通成本、降低参与国际事务的不确定性、传递与全球治

理相关的信息和专业知识、推动规范的传播扩散等。［1］就国际制度的权力层面而言，其“非中

性”能够实现国际权力的再分配，并且充当主权国家实现战略意图的工具。无论是“现实制度

主义”与“制度现实主义”的范式讨论，还是竞争性多边主义等的研究议程，抑或是在贸易、金

融等具体议题领域内的国际制度竞争经验现象都表明国际制度时常会成为大国战略竞争的
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工具与权力博弈的延伸。［2］有别于国际关系史上早年以“枪炮之战”为主要形式的大国战略竞

斗，在当前的国际关系准则和实践下“制度之战”已经成为了战略竞斗的重要形式。［3］国际制

度的存在，增加了国家间竞争的内涵，通过国际制度表现的大国竞争与地缘政治竞争、技术竞

争相互作用和影响，形成了国家间互动的新内容。［4］

为了重振在全球事务中的领导力、设置全球治理的新议程、应对地缘政治挑战，近年来美

国拜登政府不断强化国际制度的权力面向、提升了对国际制度的重视。运用国际制度实现对

外政策目标的策略、方法和技巧是一国国际制度战略（International Institutional Statecraft）的重要

内容，这具体包括了排他、强迫等多种操作策略。［4］而对国际制度的重视和大量运用是美国将

国际制度“武器化”的重要表征，也是形成美国在国际制度中工具性、操作性、结构性权力和护

持美国霸权的主要手段；［5］同时，自奥巴马政府以来，美国借助单边主义、排他性多边主义的

国际制度制衡中国以维护美国的领导地位。［6］正因如此，追踪美国运用国际制度的举措并揭

示其规律已成为重要的研究课题。特别就执政已满三年的拜登政府而言，其重塑国际制度的

主要举措包括哪些方面、具有怎样的特点、蕴藏着怎样的涉华考量、受到哪些因素的制约等均

亟待讨论与回应。既有研究或将拜登政府塑造国际制度的举措和特点约化为“回归”与“重

返”，或试图将拜登政府分别与奥巴马政府、特朗普政府的国际制度策略厘定为“大相径庭”，

这些论断同样也需要进一步的检视与更新。就现实而言，拜登政府的国际制度策略作为美国

对外政策的重要组成部分，一方面是对前几任政府“外交遗产”的修正，另一方面也是为了在

当前国际制度复合体中维护美国的权力和地位，实际上构成了一种重塑的行为。

基于此，本文跳出对于国际制度有效性、自主性、复杂性等以国际制度其本身为核心主体

的学理性讨论，相反从国际制度主导国的视角出发检视美国拜登政府对国际制度塑造的现实

性举措。本文其余部分从四个方面进行分析：第二部分概括拜登政府国际制度塑造的具体举

措。第三部分从目标、手段、领域、动力等角度出发分别分析了拜登政府国际制度策略的主

要特点。第四部分分别在国际和国内层面分析了拜登政府国际制度策略所受到的制约。第

五部分是结论。

二、拜登政府国际制度塑造的行动举措

国际制度的运用是以国际制度为依托增强一国在特定议题及全球治理中的权力和相对优

势，但是这种运用却在实践层面上依赖于具体的行动举措。特朗普任期内便频繁使用“退出”

及“威胁退出”国际制度，形成了以“退出外交”为主线的国际制度战略。而拜登政府面对前任

特朗普政府的“政治遗产”时，明显加强了对国际制度的参与程度，同时也结合党派选举利益、

个人风格、美国战略目标以及新冠疫情、俄乌冲突等世界形势变化的因素在国际制度领域内

采取多项具体措施，形成了具有拜登政府特点的国际制度策略。虽然拜登政府宣称将回归和

重返国际制度，但是这并不仅仅是重新加入前任特朗普政府所退出的国际制度；事实上，拜登

政府在“回归”和“重返”的口号下在国际制度的事务上采取了更加积极主动的姿态，采取了多

项国际制度领域内的具体举措。

一是进行选择性的制度回归。与前任特朗普政府频繁退出国际制度形成鲜明对比的是，
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拜登政府重新加入了若干特朗普政府退出的国际制度。尽管拜登政府将回归和重返国际制

度宣传为主基调，但是却并未加入特朗普政府退出的全部国际制度，而是体现出了选择性，即

拜登政府根据自身内政外交及相关国际制度的特征来选择性地加入美国已退出的国际制度。

拜登政府在经贸领域并未重新加入特朗普政府退出了的《全面与进步跨太平洋伙伴关系协

定》（CPTPP）；在安全领域并未回归《开放天空条约》《伊核协议》，也并未重新加入万国邮政联

盟、联合国国际法庭等国际组织。但是在气候治理方面，拜登上台第一天便宣布重返《巴黎协

定》；同时拜登也于 2021 年 2 月宣布重新返回联合国人权理事会；而拜登政府放弃了“威胁退

出”世界贸易组织，还在拖延了两年后于 2023 年又重新加入了联合国教科文组织。拜登政府

声称重返国际制度，但是却是以选择性回归的方式进行。这种选择性的制度回归暴露的是

拜登政府对于这些不同国际制度截然不同的态度，是拜登政府基于一定条件回归国际制度的

体现。

二是加强对已加入国际制度的干预和领导。在回归和重返国际制度的理念下，拜登政府

不仅有条件性地重返了部分特朗普政府退出的国际制度，而且还在已加入了的国际制度内施

加自身的影响，在单一的国际制度框架内扩大自身的制度性权力。以特朗普政府的单边主义

行为为参照，拜登政府将美国已经加入了的国际制度作为服务美国国家利益的场所和进行大

国竞争的工具。一方面，拜登政府利用自身权力对国际制度的运行程序进行干预，包括了干

扰、拖延、绕开等，导致国际制度功能的丧失。拜登政府对世贸组织争端解决机制的阻碍延续

了特朗普政府对此的态度，一方面是以 WTO 的争端解决机制上诉机构存在问题为由否决上

诉机构成员遴选程序，并利用上诉机构成员空缺的状态对不利于自身的裁决上诉来干扰和阻

止上诉机构，另一方面美国利用干扰上诉机构的方法绕开了中国、挪威、瑞士等要求的案件裁

决；［7］同时，美国采用经济制裁的方式拦截新冠肺炎疫苗实施计划（COVAX）向拉美国家支

付，也不断诋毁、恐吓参与世卫组织第一阶段溯源研究的科学家；此外，美国也拖延兑现向

COVAX 捐助 5 亿剂疫苗的承诺。此外，美国加紧了对国际制度的领导。如拜登任命琳达·格

林菲尔德为驻联合国代表来阻止中国在联合国系统中关键职位的竞选，旨在通过国际组织官

僚任命实现对国际制度的控制。在气候领域，美国在第 26 届联合国气候大会上宣布多项应对

气 候 变 化 举 措 ，提 升 了 美 国 在 这 一 领 域 内 的 影 响 力 ；在 公 共 卫 生 领 域 ，美 国 联 合 日 本 向

COVAX 提供资金。［8］此外美国还同非盟、欧盟等机构合作加强通过资金投入、人员培训、疫苗

供应等方式加强双边以及区域内的公共卫生合作。［9］

三是新建国际制度。除了重返前任政府退出的国际制度及加强对既有国际制度的控制之

外，拜登政府新建众多国际制度也是其重塑国际制度的重要手段。然而值得注意的是，这种

国际制度的新建却不同于传统意义上的多边主义的构建，在制度的成员资格上，拜登政府着

重以地缘政治目标和意识形态为区分和标准，在创设多项国际制度时将盟友及准盟友列入制

度成员范围内。在修复美欧关系上，拜登政府与欧洲国家及欧盟在气候变化领域内开启了跨

大西洋气候能源合作框架、重新召开了美欧能源理事会（U.S.-EU Energy Council），在技术领

域 建 立 跨 大 西 洋 绿 色 技 术 联 盟 和 美 欧 贸 易 与 技 术 理 事 会（U.S.-EU Trade and Technology

Council，TTC）；拜登政府在印太方向与日本、韩国、澳大利亚以及印度等国家开启了蓝点网络
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（Blue Dot Network）、美日韩三边会谈（DTT）、四方安全对话（QUAD）等机制；同时，拜登政府

也加强印欧联动，在盟友范围内建立了全球基础设施和投资伙伴关系（PGII）、重建更美好世

界（B3W）、美英澳三边协议（AUKUS）等。在制度形式上，拜登政府放弃了大范围、多议题的

“一揽子”合作形式，而是在不同的议题领域与有意向的国家进行灵活且多样的制度创建。拜

登政府并未加入 CPTPP 但却启动了“印太经济框架”（IPEF），旨在使其成为印太区域最有竞争

力的国际制度。然而 IPEF 与 CPTPP 在合作内容和形式上并不完全相同，而是在更多领域内与

盟友及“友好国家”在适当议题内进行开放式合作。如在 IPEF 的框架下，美国与日本、韩国及

中国台湾地区成立了“芯片四方联盟”（Chips 4），同日本、韩国、澳大利亚以及一些欧洲国家建

立了矿产安全伙伴关系（MSP）。这些与少数国家在特定议题合作的小多边主义制度多元灵

活且相互嵌套，最终构成了 IPEF 总体的制度形式。［10］

四是加强和整合已有的国际制度。从国际制度的生命周期来看，国际制度一经创立会经

历全盛时期，也会因为被主导国忽略、国际制度间竞争等因素走向衰落而进入僵化甚至衰亡

的阶段。［11］但是这并不代表国际制度的生命周期是“由盛及衰”的线性过程，相反国际制度也

会囿于各类因素而处于不同的生命阶段甚至出现不同阶段的转化。拜登政府任期内，美国主

导的国际制度就出现了一定程度上的“复苏”，逆转了前任政府“退出外交”政策下的“衰落”，

这体现在拜登政府对已有国际制度的加强和整合。通过重启、加强投入等方式，拜登政府加

强了美国所主导的既有国际制度，使这些制度能更加在其领域内发挥功能甚至扩大了功能领

域；同时，在国际制度复杂性的环境中，拜登政府以制度间互联互动（Interlinkages and Interplay）

的方式达到了政策一致的效果，整合了已有的国际制度。［12］主要经济体能源与气候论坛

（MEF）由美国在奥巴马政府任期内创建但在特朗普政府时期内遭到搁置，而拜登政府则宣布

重启，为“绿色气候基金会”提供 10 亿美元并在 2023 年后 5 年内为“亚马逊基金会”申请 5 亿美

元用于防治毁林，同时也提出要向私营部门投资 10 亿美元修复亚马逊雨林及其他拉美地区的

生态系统。［13］在澜沧江—湄公河流域，拜登政府在特朗普政府建立“湄公河—美国伙伴关系”

（MUSP）的基础上，于 2022 年 4 月在华盛顿召开了东盟—美国特别峰会（ASEAN-U.S. Special

Summit），提出在 MUSP 以及《东盟互联互通总体规划 2025》（Master Plan on ASEAN Connectivity

2025）的共同实施下增进流域内的稳定、和平与持续发展。［14］在“印太战略”框架下拜登政府提

出要与东盟及东南亚国家建设“自由开放的湄公河地区”，借助史汀生中心、东南亚青年领域

计划等智库、非政府组织的平台加强对该地区的影响，通过“湄公河之友”的平台将日本、澳大

利亚、新西兰、印度等“五眼联盟”及美日印澳四国机制的国家纳入其中，在流域内的电力、水

利、数据等领域内发挥作用。［15］在东北亚地区，拜登政府整合了美日和美韩两对同盟，于 2023

年 8 月在国际会议之外场合单独举行美日韩三方会谈，意在加强三方在军事、科技、经济等多

领域合作，并就三边合作架构“进一步制度化”的方式达成一致。［16］

三、拜登政府国际制度重塑的特征

以自身的施政战略为基础并面对世界政治中出现的国际制度复杂性、权力转移及流散等

变动，拜登政府对国际制度的运用与特朗普政府存在较为显著的不同，体现出了自身独有的
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特征。通过选择性回归、干预与领导、创造性新建、加强与整合的具体举措，拜登政府的国际

制度战略配合了美国的国际战略，在战略目标、实施手段、战略偏好三个方面形成了一定的特

点和风格。

在国际制度的战略目标确立上，拜登政府重塑国际制度具有两项突出特征：一是意识形

态色彩浓重。在二战后美国的全球战略中，国际制度是美国全球霸权的支柱，也是美国建立

霸权地位、保持对全球体系控制能力的六大支柱之一；［17］而美国建立的国际制度则带有较强

的意识形态色彩，体现出了其推广“自由国际主义”的战略目标和内核。以“自由国际主义”为

内核的国际制度能够吸收意识形态上相似的国家，从而维持美国在全球范围内的中心地位。

特朗普政府上台后在国际制度领域内以保守主义及实用主义为指导进行“退出外交”，这实质

是在很大程度上以国家主义替代了“自由国际主义”，在功利主义支配下减少在国际制度中公

共物品的供给并注重美国在不同国际制度中的收益分配。这种应对国际制度的思路及举措

短期内维护了美国的相对利益，但是长期上动摇了美国以国际制度来规制世界的根基。

拜登政府则注重在国际制度的重塑过程中重拾“自由国际主义”，以自由主义意识形态维

护美国在国际制度领域的领导权，重铸“自由国际主义”的国际制度基础来维护美国霸权。拜

登政府依靠自由主义意识形态进行国际制度战略的国内动员，通过自由主义进行身份政治的

塑造从而达到安全化的目的，以此赢得选民、利益集团、党派等团体对于国际制度战略的支

持。在国际制度领域内，打着自由主义及“自由国际主义”的名义，拜登政府一方面“制造”对

手和敌人，将社会制度与美西方不同的国家视为美国国家安全的威胁，进而以此为动机对这

些国家实施国际制度的“非中性”，结合俄乌冲突等热点事件在联合国等国际组织中限制、干

扰这些国家的正常权利，也挑起制度间的竞争对抗。同时，在意识形态的区别下，拜登政府通

过安全化的话语及叙事团结盟友和其他国家，在既有的国际制度内维护自身的制度性权力，

也为自身争取在全球国际制度网络中的中心地位。拜登政府意识形态浓厚的国际制度战略

增进了美国重塑国际制度的影响力、现实国际层面的动员与联合，一定程度上“修补”了美国

全球霸权的基础。这种思路意在增加美国在这一领域内的操作性权力、工具性权力和结果性

权力，更意图提升美国在国际体系中的结构性权力。

二是地缘政治针对性。战略收缩并不意味着战略撤退和回归孤立主义，相反，战略收缩

很大程度上是一种调整，在于战略力量的选择性部署。［18］美国近年来因其综合实力的相对衰

落而采取了收缩战略并对其战略重心进行了调整，这种收缩和调整也体现在拜登政府塑造国

际制度的战略目标上。借助国际制度的“武器化”机制，拜登政府将国际制度作为其实现地缘

政治目标的工具，使用国际制度为其地缘政治利益布局，在地缘政治的热点地区运用其对外

政策。以欧亚大陆为重点，拜登政府在亚洲地区发起了 IPEF、QUAD、MUSP 等制度框架，与欧

洲国家通过 TTC、B3W 等机制推行国际制度的重塑。这增加了美国在亚欧大陆边缘地带的存

在感，促进了其与边缘地带国家及海权国家的关系。这些制度战略引发国家间的国际制度竞

争并结合大国间物理系统的技术竞争，最终服务于地缘政治竞争。［19］

同时，美国将中国和俄罗斯视为地缘政治的竞争对手，也动用国际制度对俄罗斯和中国

进行打压。对俄罗斯而言，拜登政府在俄乌冲突中以将俄罗斯从环球银行金融电信协会国
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际结算系统中移除的方式直接使用国际制度对俄罗斯进行制裁，也在欧洲国家面临能源危

机时美国与英国及欧盟建立能源合作机制致使俄罗斯的能源武器失效。［20］而对于中国，在美

国对中国崛起愈加忧惧、单方面升级对华战略竞争烈度的背景下，“竞赢（Out-Competing）中

国”成为了拜登政府运用国际制度“武器化”的重要目标之一。特别是近年来伴随着美国单方

面挑起升级中美经贸摩擦、加速阻断中国的高新技术产业链、通过印太安全联盟等加速对华

战略围堵。受此影响，中美关系不仅早已不复“战略竞合”的基本样貌，近年来更是呈现出从

“战略竞争”到“战略竞斗”转变的危险苗头。［21］这种转变可由拜登及其幕僚的表态昭告而见微

知著。而伴随着 2022 年《国家安全战略报告》的发布以及《芯片与科学法案》《通胀削减法案》

《两党基础设施法案》等的通过实施，拜登政府从认知到行动、从安全到产业都在明显主动地

升级对华战略竞争的烈度。［22］在这一背景下，美国拜登政府在制定和推行国际制度时会充分

考虑与中国相关的因素。为此，相比于先前历任政府，拜登政府尤其重视将国际制度工具化

和武器化。

在具体手段的使用上，拜登政府的国际制度策略也表现出了独特性：一是排他性明显。

拜登政府新建国际制度并未像奥巴马政府那样采取成员范围广、众多议题综合的制度形式，

而是采取小多边主义方式。小多边主义在特定议题的领域内与相关国家针对特定目标国建

立国际制度。这在制度设计上避免了因成员众多、议题集中度低、议题联系度高而产生的制

度功能较低的问题，能够以成员、议题的高度灵活的方式迅速建立国际制度，也降低了其他国

家联合对美国议价的可能性。但是，这种小多边主义的国际制度战略在制度的本质上并非是

寻求特定议题内的治理和合作，而是在地缘政治思维下进行安全化和战略竞争。在国际制度

不断“武器化”的时代，拜登政府也通过小多边主义推行国际制度的“武器化”：一方面，拜登政

府曾就意图组建 Chips 4 与韩国、日本及中国台湾地区一道遏制中国的半导体行业，意图形成

多边解耦的“武器化”机制，以“小院高墙”的形式排除竞争对手在这一领域内的潜在收益；另

一方面，通过 IPEF 等新制度的建立，拜登政府掀起了制度竞争，以国际制度“武器化”的抗衡机

制采用议题联盟来挤压其竞争对手的资源。借助小多边主义，美国意图形成以自身为中心的

关系网络，构建美国在各项议题内的制度性权力和结构性权力。

二是内政指向性增强。拜登政府的外交事务具有很强国内导向，意在从对外政策的角度

解决美国国内面临的迫切问题。在“新华盛顿共识”的指导下，拜登政府意图恢复受美国国内

制造业衰退影响的国内社会稳定性和国际经济竞争力，旨在通过调整产业链的布局来重建美

国的中产阶级。［23］作为这一施政战略的组成部分，拜登政府在国际制度领域内的外交行为也

是在“中产阶级外交”的方针下维护美国国内关键群体利益，聚焦经贸政策调整和规则重塑确

保国内中产阶级获利。通过国际制度的重塑，拜登政府意图在国际经济竞争中制定对于美国

最为有利的规则。拜登政府借助 IPEF 以及 MSP、“关键矿产买家俱乐部”等制度平台，在经贸

及能源领域内将产业链、供应链迁移至美国国内。为了保护美国本土的制造业，拜登政府利

用应对气候变化以及能源转型的契机，通过美欧能源理事会、跨大西洋绿色技术联盟和美欧

贸易与技术理事会等制度限制制造业的外流，有意制造“贸易转移”效应，将原本全球分布的

制造业转移至大西洋两岸特别是美国国内。
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三是议题扩展性提升。拜登政府的国际制度重塑不仅是对特朗普政府“退出外交”进行

了修正与调整，还针对当前世界的变局在众多议题领域内实现了一定的扩充和综合。一方

面，拜登政府的国际制度外交涉及领域众多，囊括了国际贸易、基础设施建设，也涉及数字技

术、新能源等新兴领域，体现出了全方位、多领域布局的特征。诸如，拜登政府的国际制度战

略中的 IPEF 在供应链韧性、产业安全、数字贸易等议题领域建立新的国际制度，意图塑造全球

及区域的经贸规则。凭借 Chips 4、D10 俱乐部、四边技术网络倡议（QTN）等平台建立“小院高

墙”的国际制度限制中国发展自身科技实力，也在生物安全、关键矿物、半导体等领域设立国

际制度、建立技术标准。另一方面，拜登政府重塑国际制度的扩展性还体现在其加强了各领

域国际制度的联动。在全球化深入的时代，创立新的国际制度变得更为常见，由此导致了国

际制度间规则的不一致甚至矛盾。这带来了不同国家在选择国际制度加入以及在国际制度

中博弈谈判时有了“外部选择”以及各类机会主义行为。这些行为的存在削弱了单一制度的

功能，需要利益相关方进行一定的协调。拜登政府则在众多领域布局的基础上，重视制度间

的协调和联动，如在 MUSP 的基础设施投资规则塑造上加入了环境保护、绿色减排以及透明

度等标准，也将关键矿产议题融入了应对气候变化及能源转型议题。此外，针对跨国供应链

上下游权力分配不均的局面，拜登政府的国际制度战略也扩展到了跨国供应链中具有权力指

向的环节，例如信息技术、关键矿产等领域。［24］

在战略偏好上，拜登政府重塑国际制度的政策明显倾向于求“立”而非求“破”。基于主权

国家对特定国际制度究竟是提供了正向加持还是负向损减，可以将国家塑造国际制度的战略

分为“破”和“立”两大类。其中，前者涵盖了绕开、瘫痪、退出等举措，后者则囊括了创立、强

化、升格等行为。以“政治反建制”著称的特朗普同样力推求“破”的国际制度战略。譬如在其

执政期间，美国不仅退出了《跨太平洋伙伴关系协定》《巴黎协定》、联合国教科文组织、联合国

人权理事会、《中导条约》，还一度威胁退出《北美自由贸易协定》《美韩自由贸易协定》、万国邮

政联盟等国际制度。相比于前任政府，拜登政府在国际制度方面明显更偏好于求“立”。譬

如，拜登政府建立了 IPEF、美英澳三边安全伙伴关系、美欧“中国问题对话机制”等小多边主义

机制；将美日印澳四边机制从部长级升格为政府首脑级；启动了美日韩三边对话并且通过多

次峰会强化了美国与太平洋岛国及东盟的制度化联系。［24］拜登政府上述求“立”的行动充分表

明其足够重视国际制度的重要价值。相比于特朗普政府忽视国际制度甚至将其视为包袱，拜

登政府明显认为国际制度是其实现战略目标的正资产。

总体上看，拜登政府的国际制度重塑具有强烈的权力属性，是服务于美国在国际制度的

制度性权力以及全球治理中的结构性权力。①第一，作为加强制度性权力的主要手段，拜登政

府加强干预和领导国际制度与特朗普政府退出和威胁退出的“退出外交”都是通过程序性手

段争取自身权益。程序性手段的运用提升，美国在特定制度中的博弈空间和主导地位，一定

程度上将美国使用程序性手段的外部性强加于制度伙伴，这将加强美国在特定国际制度中的

① 制度性权力与结构性权力的区别参见：Michael Barnatt，Raymond Duvall. Power in International Politics［J］.International

Organization，2005（1）：39.
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制度性权力。第二，拜登政府面对当下国际制度复杂性的情形，既在多个领域内创立新制度，

也加强了不同领域内各项制度的联动，这将在议程设置、规则制定等方面增加美国在多项国

际制度间的操作性、工具性以及结果性权力，总体上为美国争取在全球治理领域的中心地位，

进而增进其结构性权力提供了保障。

四、拜登政府国际制度重塑的制约因素

拜登政府的国际制度重塑配合美国总体的国际战略，意图在意识形态的对立下同时削弱

中国和俄罗斯；以“立”为偏好的国际制度战略取向很大程度上塑造了不同区域及全球的国际

制度环境甚至全球治理的进程。但是这种重塑却并不能完全达成所有的预期目标，相反还面

临众多制约因素。简言之，拜登政府重塑国际制度的有效性仍存在制约。

其一，在国际制度设计的层面，拜登政府的国际制度重塑存在先天不足。拜登政府的国

际制度战略突出了小多边主义的特性，这种制度形式虽然是在较小成员范围内针对具体议题

采取的灵活形式，但是也面临着成本分摊以及成员间存在内部分歧的情况。这因为在国际制

度的理性设计（rational design）上忽视了制度成员国家的利益偏好差异，从根本上损害了制度

的功能和有效性。拜登政府继承了“特朗普主义”的实用性考虑，将国际制度成本供给的责任

推诿给其他制度成员，这忽视了其他国家国际制度供给的意愿，存在制度供给的先天不足；而

拜登政府将意图通过国际制度制衡中国、俄罗斯等“竞争对手”，但如欧盟、欧洲国家等制度成

员存在与中国、俄罗斯的复杂关系，因而对于中国、俄罗斯进行制衡的意愿不高，对此拜登政

府的国际制度战略存在着成员间目标的分歧。韩国由于忌惮会损失中国市场而并未参与

Chips 4 便是一个典型案例。而小多边主义以意识形态选择成员，在成员资格上排除了在供应

链等全球事务上占据关键环节、起关键作用的国家。这违背了产业链全球分布的市场规律，

造成了额外的投入，更会造成制度投入过高而收益较低的困境。而拜登政府的国际制度重塑

体现出了针对俄罗斯、中国的地缘政治指向，致使美国的盟友及其他国家处于大国博弈的居

中地位，这种地位带来的是这些国家采取对冲策略，进而进行机会主义的选择，难以坚定地参

与小多边主义中，最终损害拜登国际制度战略的效能。

其二，在美国国力总体相对衰落的影响下，拜登政府塑造既有国际制度的阻力明显较强。

强大的综合国力与全球影响力是美国筹建成立与影响塑造多个重要国际制度的重要根基，诸

如联合国、世界银行、国际货币基金组织和国际能源署等的成立都与当时美国强大的综合国

力与全球影响力密不可分。然而伴随着 2008 年美国金融危机和中国的快速崛起，美国的硬实

力明显受到侵蚀，其全球影响力也受到了挑战。这种硬实力与全球影响力的相对衰落使得美

国对既有国际制度的影响有所减弱，美国在多个国际制度的框架下也不得不寻求与中国等国

家合作来推进其政策议程。这种权力转移和权力流散的局面致使美国“完全掌控”国际制度

的局面受到了动摇。一方面，拜登政府受制于制度中立程度、独立的国际官僚以及其他成员

国的竞争性监管，很难在综合国力相对衰落的背景下单方面主导国际制度的偏好目标及政策

议程。这特别体现在成立时间较长、正式的多边国际制度中。例如，即使美国联合其他国家

举行第二届全球抗疫峰会（the 2nd COVID-19 Summit），但是其联合声明中表明了峰会成员也
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支持 G20、世界卫生组织以及世界银行等组织机构为应对新冠疫情所做出的努力。另一方面，

诸如中国、俄罗斯等国在全球治理中同样也掌握一定的结构性权力，众多国家并未在美国与

其“竞争对手”中选择一边倒地追随美国。这一定程度上制约了美国实施制度“武器化”的解

耦和抗衡机制，不同国家主导的国际制度更多走向了耦合联动的可能。［25］

其三，“竞赢中国”的目标使得拜登政府新创立的国际制度具有明显的非中性和排他性，

由此导致这些国际制度无法获得更多国际组织及其国际官僚的力量加持。关于国际制度“委

托—代理”关系的讨论已经充分表明，伴随着国际制度的自身发展，其国际官僚的自主性不断

提升，因此国际官僚与美国政府在“委托—代理”关系中的地位有所变化。由于“代理懈怠”与

“代理偏差”的频繁出现，国际官僚不仅很难完全执行美国政府的政策意图，也会在参与国际

事务中展现出愈发明显的自主性，这在美国所推动的世界银行环境改革中就可见一斑。［26］尤

其值得注意的是，拜登政府力求借助国际制度的力量来实现其“竞赢中国”的目标，这不可避

免地造成美国国家战略目标与国际制度提高其有效性与合法性的制度目标之间出现明显张

力。国际官僚如果遵从于美国的“竞赢中国”目标，发动针对中国的“地盘战”、阻止中国加入、

拒绝接受中国的会费和资助、漠视中国所推动的治理议程等，这些都将损害其自身的有效性

与合法性。因此，对于既有的国际制度及其国际官僚而言，保持与拜登政府以“竞赢中国”为

目标的国际制度战略的疏离将成为适宜的选择。正因如此，充当拜登政府“竞赢中国”工具的

国际制度多为其新近成立的、秘书处官僚自主性较低或者没有秘书处的小多边国际制度，而

成立时间较长、正式的多边国际制度及其国际官僚很少充当拜登政府“竞赢中国”的附庸。

其四，从国际制度的国内基础来看，美国国内的政治经济难以支持拜登政府的国际制度

重塑。在美国国内的政治过程上，拜登政府的国际制度塑造，特别是将新设立的国际合作平

台进行制度化则需要国内立法机构的批准。但鉴于立法机构内不同利益集团、党派等力量的

作用这个过程面临一定的掣肘的可能。将中国视为竞争对手并实施多领域的制度竞争，也并

不能得到同中国保持接触的利益集团的认可，甚至还可能遭致反对，如美国的芯片企业因美

国的对华禁令而面临损失进而反对拜登政府的相关政策。［27］而在大国竞争中，即使美国国内

两党达成共识，但是军事手段依然是首选，国际制度战略的优先级别明显不高。［28］在重建中产

阶级和恢复经济的层面上，拜登政府的国际制度战略一方面在“安全化”思维下将产业链调整

至盟伴国家，但是这对于制造业“空心化”的问题而言依然是隔靴搔痒，也依然会招致美国国

内贸易保护主义团体的批评。另一方面将产业链迁移至美国国内也违背了经济分工和全球

化的趋势，而囿于美国国内劳动力结构定性，这种回迁将致使美国的产业在相关领域的生产

成本增加进而导致竞争力下降、生产力无效并引发通货膨胀。［29］这最终将制约企业“回游”及

拜登政府国际制度战略的有效性，如拜登政府的半导体政策面临劳动力的大额缺口而难以

自足并遭致反对。［30］

五、结语

拜登政府自上台执政后加强了对国际制度的运用是美国对外政策中显著的特征。拜登政

府在国际制度领域的外交努力并非只是“重返”和“回归”，检视具体措施可以发现其在手段上
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多措并举，具备一定的多样性和复杂性。为达到重振“自由国际主义”和赢得地缘政治竞争的

战略目标，拜登政府国际制度战略的具体举措是选择性回归国际制度、强化对既有国际制度

的干预和领导、创造性新建国际制度、加强和整合已有国际制度。这种国际制度战略在形式

上凸显了小多边主义方式、与美国内政联动以及多领域布局的特征，在战略偏好上将国际制

度视为美国的战略正资产，从而以“立”而非“破”的方式更加积极和主动塑造各个议题领域内

的制度生态。总之，本文以归纳为主要方法，着重呈现了拜登政府国际制度战略的政策走向、

刻画其政策特点、分析其政策约束。这一努力也为后续针对美国政府国际制度战略的因果解

释型的实证研究提供了更坚实的政策分析基础。

作为全球体系中具有系统性影响的行为体，美国对国际制度的塑造作用不容忽视，其历

任政府的国际制度政策都对国际制度间关系以及大国关系产生了重要的影响。就国际制度

间关系而言，拜登政府的国际制度战略明显加剧了国际制度的碎片化。一方面，拜登政府对

全球治理各议题领域既有核心国际制度的绕开和阻碍弱化了该制度的领导力与有效性。譬

如，其多次否决世界贸易组织争端解决机制重启上诉机构的甄选程序的提案。世界贸易组织

改革的效果不彰与改革进程的停滞不前放大了成员国对该制度的离心力，其他国际贸易协调

制度大量涌现，由此导致了国际贸易规则体系的碎片化。另一方面，拜登政府大量创立的小

多边主义制度则在成员国资格和制度功能上明显交叠。这些制度不仅大幅提高了全球治理

体系的制度密度、加剧了制度拥塞，更是竞争性地削弱了既有核心国际制度的影响力，进而可

能会诱发全球治理的失序危机。［31］而在更深层次上，拜登政府利用国际制度战略推行地缘政

治竞争和争夺国际制度主导权的行为，将会以破坏性的方式颠覆国家间合作促进共同受益的

价值，也依然会动摇美国构建的自由主义国际秩序。［32］这对美国的对外战略而言，是手段与目

标的不匹配甚至反作用，最终造成手段上的“胜利”反噬战略目标的实现。

就中美关系而言，在美国对华日渐强硬敌视的背景下，拜登政府的国际制度战略不可避

免地加剧了中美战略竞争的烈度，甚至单方面地提高了两国关系滑向危险的战略竞斗的可

能。美国对华政策的主线历经从“接触”到“规锁”再到“竞赢”的流变，期间国际制度一直发挥

了重要的作用。值得注意的是，奥巴马政府所推崇的通过国际制度来驯服和规制中国的努力

并未被拜登政府所承袭。实际上，美国国际制度战略中涉华的“规锁”的色彩已经全面褪去，

其显露出实则是以国际制度为武器和战略博弈的工具来“竞赢”的充满敌意的底色。能够观

察到，拜登政府不仅频繁抵制参与中国所创立的国际制度、阻挠实施中国所倡议的国际制度

改革方案、漠视中国在国际制度中力推的全球治理议程，还创建对华针对性明显的小多边国

际制度。这些行径均单方面地破坏了中美良性竞合的国际制度基础，也是当前中美关系发展

出现波折的重要原因之一。

参考文献

［ 1 ］ 罗伯特·基欧汉 . 霸权之后：世界政治中的合作与纷争［M］. 苏长和，等，译 . 上海：上海人民出版社，

2012：86-109；玛莎·芬尼莫尔 . 国际社会中的国家利益［M］. 袁正清，译 . 上海：上海人民出版社，2012：

1-32.

58



NORTHEAST ASIA FORUM

拜登政府的国际制度重塑战略：行动、特征与制约

［ 2 ］ 李巍 . 国际秩序转型与现实制度主义理论的生产［J］. 外交评论，2016（1）：40-47；Julia C. Morse，Robert

O. Keohane.Contested Multilateralism［J］.Review of International Organization，2014（4）：385-412；Kai He.

Contested Multilateralism 2.0 and Regional Order Transition：Causes and Implications［J］.Pacific Review，2019

（2）：210-220.

［ 3 ］ 李巍 . 制度之战：战略竞争时代的中美关系［M］. 北京：社会科学文献出版社，2016：2.

［ 4 ］ 张发林 . 国际政治中的制度方略——内涵、逻辑与策略［J］. 东北亚论坛，2022（5）：44-61.

［ 5 ］ 田野，安怡宁 . 国际制度武器化的机制选择［J］. 世界经济与政治，2023（11）：24-60.

［ 6 ］ 凌胜利，王彦飞 . 中美国际制度策略取向比较——基于议题领导权视角［J］. 国际展望，2021（5）：67-88.

［ 7 ］ 中国商务部 . 美国履行世贸组织规则义务情况报告［R］.http：//sms.mofcom.gov.cn/article/cbw/202308/

20230803432236.shtml，2023-08-11.

［ 8 ］ The White House. Fact Sheet：The U.S.-Japan Competitiveness and Resilience（CoRe）Partnership［EB/OL］.

https：//www. whitehouse. gov/briefing-room/statements-releases/2022/05/23/fact-sheet-the-u-s-japan-

competitiveness-and-resilience-core-partnership，2022-05-23.

［ 9 ］ The White House. Fact Sheet：U.S.-Africa Partnership in Health Cooperation［EB/OL］. https：//www.white⁃

house. gov/briefing-room/statements-releases/2022/12/13/fact-sheet-u-s-africa-partnership-in-health-cooperation/，

2022-12-13；The White House. A U.S.-EU Agenda for Beating the Global Pandemic Vaccinating the World，

Saving Lives Now，and Building Better Health Security［EB/OL］.https：//www.whitehouse.gov/briefing-room/

statements-releases/2021/09/22/a-u-s-eu-agenda-for-beating-the-global-pandemic-vaccinating-the-world-

saving-lives-now-and-building-back-better-health-security，2021-09-22.

［10］ 赵菩 . 从 TPP 到 IPEF：美国亚太经济战略的制度创新［J］. 现代国际关系，2023（3）：46-61.

［11］ Julia Gray. Life，Death，or Zombie? The Vitality of International Organizations［J］.International Studies Quarterly，

2018（1）：1-13.

［12］ Frank Biermann，Rakhyun E. Kim. Architectures of Earth System Governance：Institutional Complexity and

Structural Transformation［M］.Cambridge：Cambridge University Press，2020，pp.199-232.

［13］ The White House. Chair's Summary of the Major Economics Forum on Energy and Climate Held by President

Joe Biden［EB/OL］.https：//www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2023/04/21/chairs-summary-

of-the-major-economies-forum-on-energy-and-climate-held-by-president-joe-biden-2/，2023-04-21.

［14］ The White House. ASEAN-U.S. Special Summit 2022，Joint Vision Statement［EB/OL］.https：//www.white⁃

house.gov/briefing-room/statements-releases/2022/05/13/asean-u-s-special-summit-2022-joint-vision-statement/，

2022-05-12.

［15］ 张励 . 拜登政府“湄公河水外交”：战略意图、政策调整与发展趋势［J］. 美国问题研究，2022（1）：149-169.

［16］ 姜俏梅 . 美日韩戴维营会晤的危险图谋［EB/OL］.http：//www.news.cn/2023-08/17/c_1129808484.htm，

2023-08-17.

［17］ 李巍 . 美国霸权及其秩序的未来［J］. 国际政治研究，2023（6）：30-53.

［18］ Paul K. MacDonald，Joseph M. Parent. Twilight of the Titans：Great Power Decline and Retrenchment［M］.

Ithaca：Cornell University Press，2018，pp.23-25.

［19］ 田野 . 走向整合的国际竞争理论构建：地缘竞争、技术竞争与国际制度竞争 . 国际政治研究，2024（1）：

9-27.

［20］ 富景筠 . 美国能源权力的扩张与限度［J］. 东北亚论坛，2023（6）：96-111.

59



NORTHEAST ASIA FORUM

东北亚论坛 2024年第 5期

［21］ 时殷弘 . 美国及其他主要国家对华政策与未来世界格局［J］. 国际安全研究，2020（6）：4-9.

［22］ 金香丹 . 拜登政府“印太供应链联盟”的战略逻辑与困境［J］. 东北亚论坛，2024（1）：80-95.

［23］ 陈东进，韩文超 . 近年来美国民主党中产阶级政策的取向、逻辑与前景［J］. 当代美国评论，2022（6）：

80-102.

［24］ 唐新华 . 美国技术联盟策略演变与国际战略格局重塑［J］. 当代世界，2024（5）：38-44.

［25］ 卓晔 . 结构性权力与国际制度复杂性耦合——基于中美制度互动的正负案例对比［J］. 世界经济与政

治，2023（4）：126-155.

［26］ Daniel L. Nielson，Michael J. Tierney. Delegation to International Organizations：Agency Theory and World

Bank Environmental Reform［J］.International Organizations，2003（2）：241-276.

［27］ 宫小飞，毕朝辉 . 经济安全化视角下美国重塑半导体供应链政策评析［J］. 国际经济合作，2023（6）：

42-51.

［28］ 金君达 . 美国落实“印太经济框架”的国内政治制约［J］. 东北亚论坛，2023（5）：115-126.

［29］ 孙成昊，申青青 . 拜登政府的供应链重塑战略：路径与前景［J］. 美国研究，2023（1）：113-137.

［30］ 张心志，唐巧盈 . 拜登政府的芯片产业政策——复合困境与发展趋势［J］. 国际展望，2023（3）：95-114.

［31］ 杨慧 . 拜登政府对华制度竞争的逻辑路径与结构效应［J］. 东北亚论坛，2023（1）：44-59.

［32］ 张宇燕，冯维江 . 从“接触”到“规锁”：美国对华战略意图及中美博弈的四种前景［J］. 清华金融评论，

2018（7）：24-25.

〔责任编辑 路京京〕

2024 年第 5 期
总 第 175 期

No. 5， 2024
Total No.17560



ABSTRACTS

The Manifestation of Rationality Depends on the Interaction of Emotions—Theory and Practice of Emotional Diplomacy with
Chinese Characteristics in the New Era ZHAN De-bin CHEN Jun-jie ·3·

Abstract：The major-country diplomacy with Chinese characteristics in the new era demonstrates a distinctive style of "a blend of emotion and

reason，with sincerity and warmth，" which has greatly enhanced China's international influence，appeal，and shaping power. However，to date，Chinese

academics have not yet conducted any systematic theoretical research on emotional diplomacy. In light of this，this paper seeks to construct a theory of

emotional diplomacy by drawing on the "Chinese School" of international relations theory and the research path of "historical political science ." Firstly，

the theory of emotional diplomacy with Chinese characteristics in the new era actively draws on traditional historical and cultural resources ，which

contains the triple theoretical logic of modernizing the "the state of Tianxia（all under heaven），" the leadership of the Communist Party of China，and

the politics of people's hearts. Secondly，based on the theoretical connotations of emotional diplomacy，three dimensions can be deduced：the worldview

of "the world as one big family，" the methodology of "a world of no exteriority and only interiority，" and the values of "edifying the populace so that

the rule by civil means can prosper." Finally，this paper abstracts and refines the theoretical paradigm of emotional diplomacy and conducts a preliminary

verification in combination with the practice of Chinese diplomacy in the new era. Practice shows that emotional diplomacy with Chinese characteristics

in the new era，which balances and integrates emotion and reason in handling international relations，can help to further strengthen China's voice in

diplomacy and present a credible，amiable，and respectable image of China.

Key Words：Emotional Diplomacy；Xi Jinping Thought on Diplomacy；Major Country Diplomacy with Chinese Characteristics；International

Relations Theory；Historical Political Science

Differences in Security Order Concepts Between China and the United States and the Construction of Asian Security Order
WANG Jun-sheng ·20·

Abstract：The construction of the Asian security order is conducive to the great rejuvenation of the Chinese nation ，and the order concepts of China

and the United States are key factors affecting the construction of the Asian security order. In terms of the Asian security order concept，China has

proposed the Global Security Initiative，while the United States has put forward the "rules-based international order. " The differences in the order

concept between the United States and China lie in the former's advocacy for unilateral security ，pursuit of hegemonic politics and the promotion of bloc

confrontation，and the latter's advocacy for cooperative security，pursuit of Asian coordination，and building of Asian community with a shared future for

mankind. Most Asian countries support China's order concept and have doubts about the United States' concept ，with only a small number of countries

such as Japan，South Korea，the Philippines，and India supporting the United States' concept. Taking into account the characteristics of the Asian security

environment，and drawing on the experience of related countries in promoting regional security order，China should uphold the principle of indivisible

security in promoting the construction of the Asian security order and re-assure "peace" by strengthening the top-level design ；comprehensively utilize

"economic" and "security" means to continue to promote security through economy and increase the input of security resources ；and intensively and

meticulously promote the construction by region and country and balance the influence of Russia and the United States.

Key Words：Concept of Asian Security Order；Asian Security Order；Sino-U.S. Relations；Asian Countries；Rejuvenation of the Chinese Nation

Emotional Logic of National Security：A Theoretical Analysis YIN Ji-wu JIA Yu-xian ·34·
Abstract：Existing research on national security mostly views the status and process of national security as results of rational national construction ，

neglecting the significant role of emotional factors. Emotional factors can influence national security beliefs，national security decision-making，security

community，and national security status. In other words，national emotions and leaders' emotions are able to affect the formation of national security

beliefs. The emotions of the public and leaders can both shape the process of making national security decisions and strategically promote the

implementation of national security policies. Emotional attachment and emotional trust between nations are capable of helping build and maintain a

security community. Leaders' ability to control and utilize emotions can facilitate the achievement of a national security status ，as primordial emotions like

anger and hatred can trigger international conflicts，while instrumental emotions can promote cooperation between nations under certain conditions.

Clarifying the emotional logic of national security is beneficial for improving the national security theoretical system and for a deeper understanding of the

comprehensive national security concept as well as global security initiatives，and also helps to provide a feasibly microscopic path for realizing China's

security proposition.

Key Words：National Security；Emotional Logic；Security Decision-Making；Security Community；A Holistic Approach to National Security

The Biden Administration's Rearrangement Strategy of International Institutions: Measures，Characteristics，and Constraints
ZHUO Ye SONG Yi-ming ·49·

Abstract：Tackling global issues functionally and serving foreign policy with non-neutrality，international institutions are used to implement the

international institutional statecraft and maintain American hegemony by the Biden Administration. Selectively returning，reinforcing leading and control，

creatively building，integrating and reinforcing are the main means of the Biden Administration's international institutional statecraft ，which aims at

persisting in liberal internationalism and competing in geopolitics. Overall，the international institutional statecraft features exclusiveness，domestic

orientation and covering numerous issues，indicating that the Biden Administration regards international institutions as its positive strategic assets.

However，due to the defect of institutional design，a decline of the U.S.，opposition from international bureaucrats and constraints of domestic politics and

economy，the Biden Administration's international institutional statecraft is difficult to implement.

Key Words：Biden Administration；International Institution；International Institutional Statecraft；Sino-U.S. Relations；the United States
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