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从 «美墨加协定»
看美国特朗普政府的考量
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内容提要: 秉持 “美国优先” 理念的特朗普政府在执政两年

之内完成了 «北美自由贸易协定» 的重谈程序并签署了新版 «美
墨加协定»ꎮ 这一重谈过程体现了特朗普政府减少贸易逆差、 增加

本土就业以及制定符合美国利益的经贸规则等核心诉求ꎬ 展现了

“本土主义” 和 “经济民族主义” 等理念ꎮ 同时ꎬ 重谈过程不但内

蕴着特朗普政府回馈蓝领中下层选民这一关键群体以及商业利益的

政治诉求ꎬ 也展现了其以 «北美自由贸易协定» 重谈推进其他贸

易安排重构的战略考量ꎮ 在重谈过程中ꎬ 特朗普政府充分利用了美

国在综合国力和国际地位上的优势ꎬ 采取了双边谈判与极限施压等

手段迫使对方作出让步ꎮ 不可否认ꎬ «美墨加协定» 在一定程度上

实现了特朗普政府的政策目标ꎬ 但新协定的达成也是美、 墨、 加三

国在新的利益支点上达成的某种妥协ꎮ 但由于美国国内府会对峙、
党争极化等政治因素ꎬ «美墨加协定» 的最终生效与落实仍存在不

确定性ꎮ
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从 «美墨加协定» 看美国特朗普政府的考量　

　 　 ２０１８ 年 １０ 月 １ 日ꎬ 美国总统特朗普在白宫玫瑰园正式宣布ꎬ 美国与墨西

哥、 加拿大最终达成了新的贸易协定ꎬ 即 «美墨加协定» (ＵＳＭＣＡ)ꎬ 以取代

已实施了 ２４ 年之久的 «北美自由贸易协定» (ＮＡＦＴＡ)ꎮ① 两个月之后的 １１
月 ３０ 日ꎬ 在阿根廷首都布宜诺斯艾利斯ꎬ 特朗普与墨、 加两国领导人利用出

席 Ｇ２０ 领导人峰会的机会共同签署了 ＵＳＭＣＡꎮ② 随后ꎬ 这一新协定的文本被

送交至三国立法机构进行审议ꎬ 得到批准后方可正式生效ꎮ
事实上ꎬ 虽然 ＮＡＦＴＡ 自生效以来持续推进了缔约三国的经贸往来ꎬ 增进

了相关方的获利ꎬ 但特朗普政府重谈该协定的决心却相当坚决ꎮ ２０１７ 年 ５ 月

１８ 日ꎬ 刚刚就任特朗普政府贸易代表的莱特希泽 (Ｒｏｂｅｒｔ Ｌｉｇｈｔｈｉｚｅｒ) 几乎在

第一时间就将开启重谈的意向正式通知美国国会ꎬ 其理由是 “通过改善美国

与加拿大、 墨西哥的贸易进程来支撑美国国内的高薪就业机会ꎬ 并促进美国

经济的增长”ꎮ③ 作为特朗普在总统竞选期间抛出的重要竞选承诺之一ꎬ 重谈

ＮＡＦＴＡ 从一开始就招致了美国国内传统建制派精英的质疑甚至抨击ꎬ 但特朗

普却在其执政两年内就实现了正式签署新协定的实质性进展ꎬ 不免令人颇感

意外ꎮ 那么ꎬ 特朗普政府为何要提出并坚持重谈这份推进了北美地区经济发

展和贸易增长的协定? 特朗普政府在重谈过程中具有怎样的内外考量? 特朗

普政府在具体重谈过程中又扮演着什么样的角色? 作为重谈结果的 ＵＳＭＣＡ 影

响及前景又将如何? 基于目前现有的文献资料与信息资源ꎬ 本文尝试对这些

问题做出一些初步的回答ꎮ

一　 特朗普政府推动 ＮＡＦＴＡ 重谈的国内外考量

特朗普政府推动 ＮＡＦＴＡ 重谈是以减少贸易逆差、 增加本土就业、 制定符

合美国利益等新规则为核心诉求ꎬ 反映了其 “本土主义” 和 “经济民族主

义” 等 “美国优先” 理念ꎬ 其背后隐含着回馈蓝领中下层这一关键选民群体

以及商业利益的政治诉求ꎬ 也体现了特朗普政府推进多边贸易安排洗牌和重
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塑于己有利的贸易格局的战略考量ꎮ
(一) 三个核心诉求

从总统竞选期间开始ꎬ 特朗普就将矛头直指与美国经贸现状关系密切的

ＮＡＦＴＡꎬ 多次扬言该协定 “是美国迄今签订的最糟糕的协定之一”ꎬ 并威胁将

退出该协定ꎮ① 不过ꎬ 考虑到贸然退出协定或将给美国经济现状与前景带来难

以预期的负面影响ꎬ 特朗普政府转而提出重谈 ＮＡＦＴＡ 的政策议程ꎮ② 这种改

弦更张也说明了当前特朗普政府对多边贸易机制的反对乃至退出ꎬ 其本质上

并非彻底反对多边机制及其所代表的全球化趋势ꎬ 而是为了在多边经贸关系

中为美国创造获利最大化的空间与地位ꎮ 这一本质动机充分体现为特朗普政

府在 ＮＡＦＴＡ 重谈过程中主要强调的三个核心诉求ꎮ
其一是要减少美国的贸易逆差ꎮ 在特朗普政府眼中ꎬ 主要的贸易伙伴普遍

对美国采取了 “不公平” 的贸易行为ꎬ 美国正遭受 “糟糕的” 贸易协定的侵

害ꎬ 这些都阻碍了他们所期望的贸易 “再平衡” 目标的实现ꎮ 在他们看来ꎬ 以

往华盛顿被支持经济全球化的国际主义者所主导ꎬ 而后者所推行的贸易政策是

失败的ꎮ③ 正是由于前几任美国政府并未采取坚决而有力的措施加以应对ꎬ 使得

主要的贸易伙伴从对美贸易中获得了 “不平衡” 的收益以及优于美国的经济增速ꎮ
根据美国贸易代表办公室的官方数据显示ꎬ ２０１７ 年美国与加拿大双边的

货物贸易总额为 ５８１６ 亿美元ꎬ 其中美国对加拿大的出口总额为 ２８２３ 亿美元ꎬ
美国从加拿大的进口总额为 ２９９３ 亿美元ꎬ 即美国的货物贸易逆差为 １７０ 亿美

元ꎬ 相较于 ２０１６ 年增长了 ５４ ４％ ꎮ ２０１７ 年美国与墨西哥双边货物贸易总额为

５５７６ 亿美元ꎬ 其中美国对墨西哥的出口总额为 ２４３３ 亿美元ꎬ 美国从墨西哥的

进口总额为 ３１４３ 亿美元ꎬ 美国的货物贸易逆差为 ７１０ 亿美元ꎬ 相较于 ２０１６ 年

增长了 １１ １％ ꎮ④ 虽然 ＮＡＦＴＡ 所实现的贸易便利化事实上对美、 墨、 加三国

经济效益的积极意义远大于消极意义⑤ꎬ 但特朗普政府坚持认为 ＮＡＦＴＡ 让墨、
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从 «美墨加协定» 看美国特朗普政府的考量　

加两国受益更多ꎬ 而美国从货物贸易的表面数据来看 “损失严重”ꎬ 必须通过

重谈来改善自身的贸易处境ꎮ
需要指出的是ꎬ 特朗普政府无视美国在国际产业分工中的自然地位与贸

易逆差的形成机制ꎬ 过分夸大了贸易逆差对本国经济的负面影响ꎮ 事实上ꎬ
美国经济繁荣时期往往是其贸易赤字迅速增长的时期ꎬ 相比之下ꎬ 美国在 ２０
世纪 ３０ 年代的大多数时间虽有贸易顺差ꎬ 但经济却很低迷ꎮ①

其二是要为美国蓝领中下层白人群体争取更多就业机会ꎮ 特朗普认为

ＮＡＦＴＡ 导致美国与墨、 加两国尤其是与墨西哥之间存在巨额贸易逆差ꎬ 加剧

了美国由于投资外流而产生的本国产业 “空心化” 现象ꎬ 进而减少了国内工

人的就业机会ꎮ 美国贸易代表莱特希泽也曾谈到ꎬ ＮＡＦＴＡ 至少导致 ７０ 万美国

人失业ꎬ 完全辜负了美国人的期待ꎬ 需要进行一次大改变ꎮ② 为了实现 “美国

优先” 的竞选承诺ꎬ 特朗普政府决心通过 “严格和公平的贸易协定” 重振美

国经济ꎬ 并创造数百万制造业的就业机会ꎮ③

其三是要修改、 更新既有规则以保障和增进美国的利益ꎮ 特朗普政府认

为ꎬ ＮＡＦＴＡ 在汽车及其零部件领域 “北美区域产值占产品全部产值不低于

６２ ５％ ” 的原有标准存在漏洞ꎬ 众多他国产品经由墨、 加两国简单加工后间

接出口至美国ꎬ 加剧了美国贸易收支的不平衡状况ꎮ④ 如果依据 ＮＡＦＴＡ 第 １９
章有关争端解决的条款ꎬ 美国无法追查涉及墨、 加两国企业的倾销和补贴行

为ꎬ 这也将使美国企业处于不公平竞争的境地ꎮ⑤ 此外ꎬ ＮＡＦＴＡ 无法全面维

护美国在新兴经济领域内的利益ꎬ 比如服务贸易、 数字经济、 知识产权、 电

子商务、 劳工、 环境等议题在协定中并未有适当规定ꎮ⑥
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(二) “美国优先” 的理念基础

特朗普一再强调的 “让美国再次伟大” 显然不仅是其竞选口号ꎬ 也是其

坚定的执政追求ꎮ 这一 “宏大” 理念包括诸多领域的内容ꎬ 具体可分为 “让
美国再次富裕” “让美国再次安全” “让美国再次强大” 以及 “让美国再次自

豪” 等ꎮ① 因而ꎬ 试图通过推进 ＮＡＦＴＡ 重谈为美国创造更多的利益空间ꎬ 完

全符合特朗普的执政追求ꎬ 也与其竞选承诺相契合ꎮ
与此同时ꎬ 特朗普将 “美国优先” 作为其执政标准ꎬ 这一标准体现为

“美国经济优先” “美国工人优先” “美国安全优先” 等方面ꎮ② 特朗普政府极

为关切美国中下层蓝领群体工作机会的得失ꎬ 出台了 “买美国货、 雇美国人”
等相关政策ꎮ 在特朗普看来ꎬ “通过这一行动ꎬ 我们向世界发出了强有力的信

号: 我们将捍卫我们工人的利益ꎬ 保护我们工人的工作ꎬ 最终做到把美国放

在首位”ꎮ③ 就 ＮＡＦＴＡ 重谈的具体进程而言ꎬ 特朗普政府表现出的理念主要是

“本土主义” 和 “经济民族主义”ꎮ
“本土主义” 通常是指主流人口对被其视为外来威胁的少数 “他者” 群

体的恐惧和排斥ꎮ 特朗普将美国当前所面临的问题界定为 “非美国” 或 “非
本土”ꎬ 即由外部世界的 “他者” 或移民造成的ꎬ 因而要阻断这些 “非本土”
因素的负面牵扯或介入ꎮ④ 基于此判断ꎬ 特朗普将美国的经贸、 就业、 安全等

问题也部分归罪于包括 ＮＡＦＴＡ 在内的多边贸易机制ꎮ
“经济民族主义” 是以本国利益为基础的思想或行动ꎬ 强调维护本国的切

实获益ꎬ 谋取民族国家在经济上的平等权利和独立自主发展的决定权ꎮ 在全

球化进程中ꎬ 民族国家需要做出主权让渡和经济领域的去国家化行为ꎬ 每当

民族国家的利益受到全球化进程的侵蚀时ꎬ 国家内部的民族主义力量通常会

上升ꎮ⑤ 经济民族主义者通常会对经济全球化和不加限定的自由贸易持怀疑态

度ꎬ 他们支持政府扩大对经济的干预力度ꎬ 希望政府提高关税和保护本土产

—４８—

①

②

③

④
⑤
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国问题研究»ꎬ ２０１７ 年第 ２ 期ꎬ 第 １２５ 页ꎮ

Ｄｏｎａｌｄ Ｔｒｕｍｐꎬ “Ｒｅｍａｒｋｓ ｂｙ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｔｒｕｍｐ ｏｎ Ｂｕｙ Ａｍｅｒｉｃａｎꎬ Ｈｉｒｅ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ Ｏｒｄｅｒ”ꎬ
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刁大明: « “特朗普现象” 探析»ꎬ 载 «现代国际关系»ꎬ ２０１６ 年第 ４ 期ꎬ 第 ３３ 页ꎮ
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业ꎬ 并强烈反对外来移民ꎮ① 从这个概念出发ꎬ 特朗普政府的执政理念也完全

可以被视为是一种强硬的、 带有单边主义和孤立主义色彩的经济民族主义ꎮ
在特朗普政府看来ꎬ 其他国家多年来一直利用美国经济的巨大体量和开放性

来 “搭便车”ꎬ 实质上在 “剥削” 美国ꎮ② 特朗普基于受害者思维ꎬ 认为美国

的商品失去全球竞争力的主要根源在于其他国家对美国采用了不公平的贸易

政策③ꎬ 因而不符合美国利益的现有区域乃至全球贸易机制或规制必须得到修

改和更新ꎬ 其中重谈 ＮＡＦＴＡ 即为重要一环ꎮ
(三) 回应特定群体的国内考量

正如世界银行前首席经济学家布吉尼翁 (Ｆｒａｎçｏｉｓ Ｂｏｕｒｇｕｉｇｎｏｎ) 曾指出的

那样ꎬ 美国同大多数的欧洲国家一样ꎬ ２０ 世纪 ９０ 年代以来国内经济不平等程度

持续上升ꎮ④ 根据 ２０１７ 年 ２ 月盖洛普的一项民意调查显示ꎬ 美国公众在 ＮＡＦＴＡ
对美国利弊得失的态度上出现了明显分歧ꎬ 其中 ４８％的受访者认为该协定对美

国有好处ꎬ 认为对美国不利者有 ４６％ꎮ 此外ꎬ 不同年龄段的美国公众对 ＮＡＦＴＡ
的态度也存在显著差异ꎮ １８ ~２９ 岁的受访者持积极看法的比重为 ７３％ꎬ 而 ３０ ~
４９ 岁、 ５０ ~６４ 岁以及 ６５ 岁以上等不同年龄段群体中持有积极看法者的比重则

分别为 ４８％、 ３４％、 ３８％ꎮ⑤ 由此可见ꎬ 美国国内的年轻群体对 ＮＡＦＴＡ 持有积

极看法的比重相对较高ꎬ 究其原因可能与不同年龄段群体的经济境遇有关ꎮ
同时ꎬ 该民调也调查了美国公众把对外贸易视为促进经济增长的机会还

是威胁经济增长的因素的不同看法ꎮ 其结果是ꎬ 把对外贸易视为威胁的受访

者自然更加 “仇视” ＮＡＦＴＡꎮ 更具体地说ꎬ 在认为对外贸易是增长机会的美

国受访者中ꎬ ５７％认为 ＮＡＦＴＡ 有利ꎬ 而 ３７％认为有害ꎻ 在认为对外贸易对经

济构成威胁的美国受访者中ꎬ 仅 ２３％ 认为 ＮＡＦＴＡ 有利ꎬ ７２％ 认为有害ꎮ⑥这

说明ꎬ 在美国社会中确实存在一股不容忽视的反对 ＮＡＦＴＡ 的力量ꎬ 因此ꎬ 随

着制造业中带有中产阶级标签的工作不断被外包给墨西哥或其他亚洲国家ꎬ
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②

③

④

⑤

张晓通: «特朗普经济外交思想与实践: 重返经济民族主义»ꎬ 载 «边界与海洋研究»ꎬ ２０１７
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美国蓝领中下层群体对工作机会日益表现出的不稳定性表现出强烈不满ꎮ①

除了至关重要的蓝领群体之外ꎬ 支持特朗普政府重谈 ＮＡＦＴＡ 的选民群体

还包括美国农牧场主群体和商业大资本集团ꎮ 莱特希泽曾在一次演讲中谈到

ＮＡＦＴＡ 的谈判重点之一是强调 “平等互惠”ꎬ 既要减少美国的贸易逆差ꎬ 也

要确保农牧产品市场和政府采购方面的平等准入ꎮ② 墨、 加两国农牧产品市场

非关税壁垒的削减正是美国农牧场主所期待的ꎬ 而墨、 加两国对跨境服务供

应商的非歧视待遇也符合美国商业资本集团的诉求ꎮ
(四) 推进全球贸易调整的对外考量

在推动 ＮＡＦＴＡ 重谈的过程中ꎬ 特朗普政府显露出通过先行调整与邻国的

贸易安排来逐步推进全球贸易获利调整的策略ꎮ 对盟友而言ꎬ 特朗普政府希

望将重谈 ＮＡＦＴＡ 打造成所谓的 “样板间”ꎬ 并逐渐持续产生压力和连锁效应ꎻ
而对非盟友而言ꎬ 特朗普政府企图通过与盟友调整经贸安排的压力以及在与

盟友新经贸安排中加入针对非盟友国家的相关负面条款ꎬ 对非盟友国家形成

所谓 “合围”ꎬ 迫使对手妥协ꎮ
在针对盟友的战略考量中ꎬ 对日本与欧盟的贸易安排调整可谓重中之重ꎮ

就美日经贸关系而言ꎬ 特朗普上台后即宣布退出 «跨太平洋伙伴关系协定»
(ＴＰＰ) 的做法令奥巴马主政期间为改善美日关系的努力付诸东流ꎮ 相比之

下ꎬ 特朗普政府更为关切的是美日两国经贸往来中长期存在的巨额贸易逆差ꎮ
２０１７ 年 １１ 月访日期间ꎬ 特朗普强调了美日两国重新谈判贸易条款的重要性ꎬ
并对两国间的贸易谈判有助于平衡两国贸易往来的前景表示乐观ꎮ③ 与特朗普

政府在重谈 ＮＡＦＴＡ 过程中的追求类似ꎬ 敦促日本开放国内市场和扩大对日出

口ꎬ 削弱美日贸易的不平衡性并谋求美国国内制造业的复兴是特朗普政府试

图重构与日本双边贸易关系的优先行动方向ꎮ
美国与欧盟国家的贸易和投资关系是世界上最密切和最复杂的ꎮ 根据美

国贸易代表办公室的官方数据显示ꎬ ２０１６ 年美国与欧盟的货物贸易总额为

６８６０ 亿美元ꎬ 其中美国对欧盟的出口总额为 ２７００ 亿美元ꎬ 美国从欧盟的进口

—６８—
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总额为 ４１６０ 亿美元ꎬ 美国的货物贸易逆差为 １４６０ 亿美元ꎬ 占 ２０１６ 年美国货

物贸易逆差总额的 ２２ ８％ ꎮ ２０１７ 年ꎬ 在美国与欧盟的货物贸易往来中ꎬ 美方

的贸易逆差增长至 １５１４ 亿美元ꎮ① ２０１８ 年 ７ 月 ２５ 日ꎬ 特朗普总统和欧盟委员

会主席容克在华盛顿发表联合声明ꎬ 宣布成立一个执行工作组ꎬ 寻求减少跨

大西洋 “贸易壁垒”ꎬ 包括努力消除非汽车工业关税和非关税壁垒ꎮ② ２０１９ 年

１ 月公布的 «美国—欧盟具体谈判目标概要» 显示ꎬ 美国寻求通过改善与欧

盟的贸易和投资关系以实现经济增长和支撑美国国内的高薪工作ꎮ 从特朗普

政府对欧盟所谓 “贸易壁垒” 的重点关注可以看出ꎬ 扩大美国对欧盟的出口

和减少美欧贸易中的巨额逆差是特朗普政府试图重新平衡美欧贸易往来的主

要目标ꎬ 特朗普政府可能将 ＮＡＦＴＡ 重谈进程中的思路延续到未来可能的美欧

贸易谈判之中ꎮ
在针对非盟友的战略考量中ꎬ 重谈ＮＡＦＴＡ 的结果是以所谓 “公平贸易” 为

由在 ＵＳＭＣＡ 中增加了 “非市场经济国家” 的相关规定ꎬ 即美、 墨、 加三国不

得单独与所谓 “非市场经济国家” 签署自贸协定ꎬ 如果某一缔约方违反规定ꎬ
则必须允许其他缔约方在发出通知 ６ 个月后终止原有协定ꎬ 并代之以新的双边

协定ꎮ③ 这种排他性的所谓 “毒丸” 条款事实上赋予美国禁止墨、 加两国与被

美国政府认定的所谓 “非市场经济国家” 签署自贸协定的特殊权力ꎮ 如果该协

定条款最终正式生效ꎬ 那么墨加两国与其他所谓 “非市场经济国家” 已签署的

自贸协定或将陷入 “冰封” 状态ꎮ 必须承认ꎬ “毒丸” 条款势必对中美经贸摩

擦产生一定的负面影响ꎮ 按照美国白宫经济委员会主任拉里库德洛 (Ｌａｒｒｙ
Ｋｕｄｌｏｗ) 的说法ꎬ ＵＳＭＣＡ 明确给中国发出了所谓 “公平贸易” 的信号ꎮ④

二　 特朗普政府推进重谈的外交手段

在推进 ＮＡＦＴＡ 的重谈过程中ꎬ 美国最为基本且无法取代的巨大优势即其
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领先于世界的经济体量和国内市场ꎬ 而墨、 加两国与美国相比较而言显然处

于弱势ꎬ 进而也就形成了三国间 “非对称相互依赖” 的失衡状态ꎮ 相关统计

显示ꎬ 墨、 加两国对美出口分别占各自出口额的 ８１％和 ７７％ ꎬ 分别相当于两

国 ＧＤＰ 的 ２６％和 ２０％ ꎻ 而美国对墨、 加两国的贸易依存度较低ꎬ 对两国的出

口额仅占其出口总额的 ２５％ 左右ꎮ① 就墨、 加两国而言ꎬ 一些特定行业和部

分地区的经济活动都高度依赖美国ꎬ 因此两国对美国贸易政策的任何变动都

会非常敏感ꎮ
在 “非对称相互依赖” 关系中ꎬ 依赖性较小的行为体常常拥有更强的权

力资源ꎮ 该行为体有能力促动变化或以变化相威胁ꎬ 其凭借优势地位而获得

的政治资源一定会导致在对结果的控制方面占据优势ꎮ② 具体到 ＮＡＦＴＡ 的重

谈过程ꎬ 特朗普政府正是以美国巨大的经济总量和广阔的市场空间而形成的

非对称优势来展开与墨、 加两国的谈判ꎬ 具体运用了多重手段ꎬ 以努力达成

对美国更有利的新版本协定ꎮ
(一) 具有针对性的双边谈判和极限施压

特朗普政府对外贸易谈判的策略被视为一种 “战术性交易主义”ꎬ 尤其重

视短期收益ꎬ 持一种没有互惠、 只有相对收益的零和博弈思路ꎮ③ 从 ２０１７ 年 ８
月到 ２０１８ 年 ３ 月ꎬ ＮＡＦＴＡ 重谈的主要形式是美、 墨、 加三国的多边谈判ꎬ 但

在进行了 ７ 轮谈判之后ꎬ 因为彼此之间的分歧未能得到解决而并未取得实质

性进展ꎮ 特朗普政府认识到多边谈判使美国无法主导谈判进程ꎬ 于是转向双

边谈判ꎮ
对于美国而言ꎬ 用双边贸易谈判取代多边贸易谈判的优势十分明显ꎬ 美

国可以凭借自身雄厚的经济实力和庞大的国内市场在对谈判对手施压的同时ꎬ
诱导其建立更符合美国利益取向的贸易关系ꎮ④ 特朗普政府谋求通过单方面施

压的方式ꎬ 在短时间内快速降低美国所面临的贸易壁垒ꎮ 多边贸易谈判通常注

重渐进性ꎬ 因为不同国家的优势产业不同ꎬ 利益交叉复杂ꎬ 难以提出普适性的
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贸易条件ꎮ 但在多边贸易机制下缺少解决双边贸易不平衡的办法ꎬ 集体谈判使

美国无法主导谈判进程ꎮ 抛弃多边贸易机制还可取消多边机制下给予谈判对手

的各种贸易优惠安排ꎬ 以实现其所谓公平、 互惠贸易ꎮ① 在打击 “不公平贸易”
行为方面ꎬ 现行的法律制度为美国采取单边贸易行动预留了空间ꎬ 因而美国能

够通过变更单边贸易政策来实现其认为的 “公平贸易”ꎬ 这事实上造成了美国以

推行 “公平贸易” 的名义滥用单边贸易救济措施的行为ꎮ②

拆分多边谈判为双边谈判之后ꎬ 特朗普政府可以集中火力对墨西哥和加

拿大各个击破ꎬ 极限施压ꎬ 最终这一策略奏效ꎬ 避免了谈判的无限期拖延ꎮ
对于墨西哥ꎬ 特朗普政府多次指责其在非法移民问题上 “缺少作为”ꎬ 强烈抨

击来自墨西哥和中美洲的非法移民正在威胁美国国家安全ꎬ 甚至多次要求墨

西哥为修筑美墨边境墙买单ꎮ 对于美墨之间长期存在的巨额贸易逆差ꎬ 特朗

普政府声称必须要得到改变ꎬ 墨西哥需要更大地开放国内的农产品市场和能

源市场ꎬ 放松金融管制ꎬ 让更多的美国企业和优势产品进入墨西哥ꎮ③ 这一思

路基本上是在经贸议题上对墨施压的同时ꎬ 辅之以在移民议题上的压力ꎬ 迫

使墨西哥做出较大程度的妥协ꎮ 而对于加拿大ꎬ 特朗普政府认为其需要在软

木材、 牛羊肉产品、 乳制品、 钢铁产业以及汽车产业贸易政策等方面做出调

整ꎮ 美方的具体要求包括增加美国企业进入加拿大国内市场的机会、 增加对

美国乳制品的进口、 限制对加拿大钢铁的进口、 要求废除 ＮＡＦＴＡ 中关于贸易

争端解决机制的相关条款并要求加入所谓的 “日落条款”ꎮ④ 在谈判期间ꎬ 特

朗普政府还使用了追加关税的贸易制裁手段ꎬ 即对来自加、 墨两国的钢铁和

铝制品施加进口关税ꎬ 并将实施新的所谓 “公平” 的贸易协定作为取消关税

的条件ꎮ⑤ 面对加拿大的强烈反对ꎬ 特朗普政府采取了 “拉打结合” “分别击

破” 的方式ꎬ 即美方率先于 ２０１８ 年 ８ 月 ２７ 日单方面与墨西哥达成初步的双
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边协定①ꎬ 进而制造可能将加拿大排除在新协定之外的严峻氛围ꎬ 迫使加方重

新回到谈判桌上ꎬ 最终成功推进了 ＵＳＭＣＡ 的达成ꎮ
(二) 始终掌握主动的议程设置

议程设置通常指主动操作某议题、 引发相关方持续关注并塑造相关方相

应行为的过程ꎮ② ＮＡＦＴＡ 重谈可以被视为特朗普政府主动设置对外政策议程

的重要行动ꎮ 从国际政治领域的互动来看ꎬ 特朗普政府设置的对外政策议程

正在扰乱以往由美国主导或维持的秩序ꎬ 将秩序内的相关各方置于不确定性

之中ꎬ 从而迫使有关各方不得不强化与美国的互动ꎬ 被动应对美国的变化ꎮ
一方面ꎬ 特朗普政府并没有像以往那样通过提出新战略、 推出新政策等

“做加法” 的方式来设置议程ꎬ 而是采取不同程度地修改甚至否认美国往届政

府坚持的对外战略、 外交政策及其维持的国际关系现状等 “做减法” 的方式

来设置议程ꎮ 事实上ꎬ 在美国党争极化的情境下ꎬ 实现政党轮替的新政府势

必改变前任政府的一些做法ꎬ 但像特朗普政府这般全面、 密集且 “急转弯”
式的修正与否认ꎬ 在美国历史上并不多见ꎮ 相比于需要主动投入且可能引发

其他行为体 “搭便车” 的 “做加法” 政策ꎬ 这种 “做减法” 政策所针对的通

常是具有 “公共品” 属性的政策议题ꎬ 改变现状、 迫使所有相关方 (包括美

国在内) 都负担成本的可能结果ꎬ 进而迫使各方做出美国所希望的调整乃至

妥协ꎬ 最终增加实现美国目标的可能性ꎮ③ 在 ＮＡＦＴＡ 重谈过程中ꎬ 特朗普政

府多次摆出强硬姿态ꎬ 要求墨、 加两国做出让步ꎬ 威胁如果谈判进程和结果

预期不符合美国的利益要求ꎬ 就将对两国产品征收高额的关税乃至直接退约ꎬ
以此来制造紧张氛围给墨、 加两国施加重重压力ꎬ 使得两国陷入被动ꎬ 疲于

应付ꎮ
另一方面ꎬ 特朗普政府还善于运用所谓 “日落条款” 的最后期限设定来

作为控制施压节奏的战术手段ꎮ 从特朗普政府的思路和行动来看ꎬ 其并不会

立即且不可逆地 “做减法”ꎬ 即不会立刻修正或彻底推翻前任政府的对外战

略、 外交政策以及破坏既存的国际关系现状ꎬ 而是提出一个或明确或模糊甚
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至可以随时变动的操作时间表———即在 “日落” 之前 “退而不走”、 在 “日
落” 之后再行动的 “边缘政策”ꎮ① 在 ＮＡＦＴＡ 的重谈过程中ꎬ 美、 墨、 加三

方最初预期达成协定的时间节点是在 ２０１７ 年年底前ꎬ 但事实上谈判终止的时

间被一再推延ꎬ 一直拖到 ２０１８ 年 ９ 月底才最终完成ꎮ② 特朗普政府在谈判进

程中不断地主动设置一个所谓的 “最后期限”ꎬ 在 “最后期限” 临近时通过

“放狠话” 和威胁等强硬手段来迫使墨、 加两国基本按照美国预设的具有张力

和灵活度的 “时间表” 来推进谈判ꎮ

三　 ＵＳＭＣＡ 的内容、 影响与前景

２０１８ 年 １０ 月 １ 日ꎬ 特朗普对其经贸团队在 ＮＡＦＴＡ 重谈进程中取得的重

要成果表示祝贺ꎬ 称美国与墨西哥、 加拿大达成的新协定是 “历史性新闻”ꎬ
对美国经济将是一个 “福音”ꎮ 同时ꎬ ＵＳＭＣＡ 的达成也标志着特朗普关键竞

选承诺的兑现ꎮ③ 特朗普谈到ꎬ ＵＳＭＣＡ 是一个极好的协议ꎬ 对所有的美国人

而言都是如此ꎮ “一旦 ＵＳＭＣＡ 被国会通过ꎬ 这一新协定将是美国历史上最现

代、 最新和最平衡的贸易协定ꎬ 协定内含有对工人群体有史以来最先进的保

护措施”④ꎮ 显然ꎬ ＵＳＭＣＡ 的达成被特朗普视为其执政期间的一场重要 “政
绩”ꎬ 而这一 “政绩” 明显强化了北美地区经济一体化的程度ꎬ 给全球经济一

体化的发展带来了新的不确定性ꎮ
ＵＳＭＣＡ 的文本涵盖了农业、 原产地规则、 贸易救济、 技术性贸易壁垒、

政府采购、 投资、 跨境服务贸易、 金融服务业、 数字贸易、 知识产权、 劳工、
环境、 中小企业、 反腐败、 宏观经济政策和汇率问题等 ３０ 多个领域⑤ꎬ 可谓
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覆盖全面、 内容翔实ꎮ 其中ꎬ 在原产地规则方面ꎬ ＵＳＭＣＡ 规定 ７５％的汽车零

部件必须在北美地区生产ꎬ 与 ＮＡＦＴＡ 规定的标准 ６２ ５％相比有实质性提升ꎮ
同时ꎬ ＵＳＭＣＡ 还明确要求到 ２０２３ 年ꎬ ４０％ ~４５％的汽车零部件必须由时薪不

低于 １６ 美元的工人生产ꎮ① 显然ꎬ 这些规定将为美国汽车产业及其工人带来

利好ꎬ 有助于保持美国现有汽车零部件的生产规模ꎬ 同时有望使得一些已迁

至国外的生产线迁回美国本土ꎮ 在农业领域ꎬ ＵＳＭＣＡ 规定加拿大将为美国设

定新的关税配额ꎬ 这将强化美国奶制品、 家禽和鸡蛋的市场准入ꎮ 而作为回

报ꎬ 美国将允许更多的加拿大奶制品、 花生和花生制品以及少量的糖输入美

国ꎮ② 在金融服务业领域ꎬ ＵＳＭＣＡ 规定各方不得在最惠国待遇、 市场准入等

方面施加不公平的标准③ꎬ 进而为美国投资者、 金融机构及金融服务商创造更

优良的市场竞争环境ꎮ 在数字贸易领域ꎬ ＵＳＭＣＡ 涉及对数字产品的非歧视性

对待、 在线消费者保护、 个人信息保护、 公开政府数据等方面④ꎬ 体现出美国

在新兴领域内的战略布局ꎮ 此外ꎬ ＵＳＭＣＡ 各方认为ꎬ 协定所有的附件包含了

超越 ＮＡＦＴＡ 的条款ꎬ 这些条款促进了监管的兼容性、 最佳监管实践以及彼此

之间的贸易增长ꎮ⑤

从内容分析来看ꎬ ＵＳＭＣＡ 契合了特朗普政府的政策目标ꎬ 但 ＵＳＭＣＡ 多

达数十章条款内容的最终达成也离不开墨、 加两国的利益权衡和自主选择ꎬ
ＵＳＭＣＡ 更应该被视为是美、 墨、 加三国在不对称的 “利益支点” 上达成的妥

协ꎬ 三国都看重北美地区贸易持续发展的前景和更高质量的本国经济增长ꎮ
新签署的 ＵＳＭＣＡ 按步骤将进入北美三国国内立法机构的批准环节ꎮ 就美

国而言ꎬ 则是美国国会两院的最终批准ꎮ ２０１８ 年 １１ 月中期选举之后ꎬ 民主党

在时隔 ８ 年之后夺回了国会众议院的多数控制权ꎬ ２０１９ 年开启的第 １１６ 届国

会将处于民主党、 共和党两党分治之下并与特朗普主政的白宫形成党争对峙
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从 «美墨加协定» 看美国特朗普政府的考量　

的 “分立政府” 状态ꎮ ２０１９ 年以来ꎬ 民主党通过对国会众议院的主导进而也

掌握了对立法和财政权等重要权力的主导性介入ꎬ 特朗普可谓提前进入 “跛
脚状态”ꎮ 更为严峻的是ꎬ 第 １１６ 届国会就位之后ꎬ 特朗普与国会民主党人的

矛盾持续升级ꎬ 围绕边境墙的争议还导致了美国历史上最长时间的联邦政府

部分机构停摆ꎮ 在这种势如水火的大背景下ꎬ ＵＳＭＣＡ 的前景势必受到党争极

化的极大扭曲ꎮ
２０１９ 年 １ 月底ꎬ 特朗普政府的国际贸易委员会已完成对新版协定的相关

分析ꎬ 并将协定文件正式送交国会ꎮ 在随后开启的立法审批程序中ꎬ 国会众

议院民主党人事实上拥有三种选择ꎬ 即接受、 拒绝或修订ꎮ 最直接且最合作

的方式是直接通过立法ꎬ 接受新版本协定ꎮ 但这也就意味着承认特朗普政府

在对外事务上的 “胜利”ꎬ 这显然不是民主党阵营所想要的ꎬ 特别是在民主党

已开始为 ２０２０ 年总统大选备战之际ꎮ 不过ꎬ 如果拒绝通过协定的话ꎬ 民主党

将面临继 ２０１６ 年大选之后继续失去蓝领中下层群体支持的政治风险ꎮ 甚至ꎬ
在潜在的投票过程中ꎬ 民主党也可能会面临本党内来自中西部或者持有贸易

保护倾向的某些议员的倒戈ꎬ 进而影响党内的团结与一致度ꎮ① 相比于前两种

选择的风险ꎬ 国会民主党人正在尝试通过要求修订协定的方式来对特朗普政

府及其政策施加影响ꎮ 事实上ꎬ 民主党阵营早已提出要在新版协定中充分反

映民主党的一些关切ꎬ 比如劳工标准、 环境保护标准、 知识产权保护、 药品

价格等议题ꎮ 近期ꎬ 美国国会众议院议长、 民主党人佩洛西 (Ｎａｎｃｙ Ｐｅｌｏｓｉ)
公开要求特朗普政府必须重启与墨西哥、 加拿大的谈判ꎬ 以在 ＵＳＭＣＡ 中增加

相关条款与执法规定ꎮ 这无疑为新协定在美国国会中能否获得通过带来巨大

的不确定性ꎮ② 值得注意的是ꎬ 随着民主党展现出强硬姿态ꎬ 国会共和党人特

别是共和党参议员也开始发出以反对对墨加两国加征关税为由而反对新协定

的声音ꎬ 这也表现出共和党建制派内部持自由贸易立场精英的态度ꎮ③

面对这种僵局ꎬ 一面是与国会特别是民主党人几乎无法实现妥协的困境ꎬ
一面是如果再次重谈一定会招致墨加两国的反对ꎬ 特朗普政府如何抉择ꎬ 或
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者将如何采取 “交易” 的方式来调和矛盾ꎬ 目前看已经成为 ＵＳＭＣＡ 能否最终

顺利实施的关键所在ꎮ
具有讽刺意味的是ꎬ 如果说重谈 ＮＡＦＴＡ 的主要动机来自于美国国内的

话ꎬ 如今针对重谈结果的阻力也还是来自美国国内ꎮ 这也是美国国内政治碎

片化外溢到国际事务、 导致其国际角色充斥矛盾性的又一个典型体现ꎮ

四　 结语

不可否认ꎬ 特朗普政府的对外贸易政策被视为一种信奉丛林法则的贸易

单边主义①ꎬ 其现实表现是凭借自身雄厚的实力ꎬ 运用多重手段迫使贸易伙伴

让渡己方获益ꎮ ＵＳＭＣＡ 的最终达成使特朗普政府的单边主义显露无遗ꎮ 特朗

普将 ＵＳＭＣＡ 的成功达成归因于他顽强的谈判策略和征收新关税的意志ꎬ 特朗

普明确表示他将从 “同一剧本” 中汲取经验②ꎬ 而其所倡导的所谓 “公平贸

易” 也面临愈加工具化和政治化的局面ꎮ③ 总体而言ꎬ 美国作为推动经济全球

化和自由贸易的重要主导者的积极形象正在快速消失ꎮ 在美国反常地运用自

身国际政治与经济影响力之下ꎬ 全球维度的多边贸易机制面临被边缘化的风

险ꎬ “碎片化” 和 “区域集团化” 的贸易格局未必不会成为可能ꎮ 对此ꎬ 国

际社会必须做好充分准备ꎮ

(责任编辑　 高 涵)
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①

②

③

张建新: «想象与现实: 特朗普贸易战的政治经济学»ꎬ 载 «国际政治研究»ꎬ ２０１８ 年第 ５ 期ꎬ
第 １０８ 页ꎮ
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