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　 　 内容提要:修复并提升美国与其欧洲盟友的关系ꎬ是拜登政府外交政策的重要着力

点ꎮ 在此过程中ꎬ产业政策成为影响美欧关系的重要议题之一ꎮ 在大飞机、半导体和电

动汽车三个关键的制造业领域ꎬ行业的市场结构与各自企业在产业链中的地位ꎬ塑造了

美国与欧盟在产业政策摩擦与协调中的激励环境和议价能力ꎬ推动双方在不同行业形成

了差异化的竞合模式ꎮ 产业政策议题在美国与欧盟之间引起的外交分歧ꎬ不仅缘于争夺

市场份额的经济逻辑ꎬ也缘于双方经济体制差异而导致的制度性摩擦ꎮ 拜登政府强势的

产业政策实践ꎬ对依赖竞争政策进行经济与产业治理的欧盟造成显著冲击ꎮ 面对美国强

加的竞争压力ꎬ欧盟在实施产业政策与维护单一市场之间陷入了两难境地ꎮ 与此同时ꎬ
美国与欧盟在经济与产业领域合作制度建设的滞后ꎬ也制约着双方化解产业政策摩擦与

深化合作的能力和效率ꎮ
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引　 言

２０２１ 年 ２ 月 ４ 日ꎬ美国总统拜登在国务院发表了上任后的首次外交政策演讲ꎬ强
调“同盟是美国最重要的资产ꎬ美国将会重新与盟友并肩合作”ꎮ① 特朗普政府奉行的

“美国优先”政策一度给美欧关系带来了严重冲击ꎬ而欧洲国家也成为拜登政府修复

∗

①

本文系国家社会科学基金重点项目“推动全球经济治理体制变革研究” (项目编号:２０ＡＺＤ１０３)的阶段性
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盟友关系的优先对象ꎮ① 拜登政府成立初期ꎬ美国与欧盟就于 ２０２１ 年 ６ 月达成协议ꎬ

中止了长达 １７ 年之久的大飞机补贴争端ꎮ 美欧暂时搁置了这项长期影响跨大西洋经

贸和外交关系的议题ꎬ无疑释放了双边关系提升的积极信号ꎮ 然而ꎬ美欧关系随后又

再次因产业政策议题出现了新的争议与摩擦ꎮ ２０２２ 年 ８ 月ꎬ美国总统拜登相继签署

了由国会通过的«芯片与科学法案»(ＣＨＩＰＳ ａｎｄ Ｓｃｉｅｎｃｅ Ａｃｔ)和«通胀削减法案»( Ｉｎ￣

ｆｌａｔｉｏｎ Ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ Ａｃｔ)ꎮ 在推动对华战略竞争和应对气候变化的进程中ꎬ拜登政府在国

内力求摒弃新自由主义政策范式的束缚ꎬ转而依靠产业政策以支持战略性行业的发

展ꎬ但又与其动员盟友与伙伴开展跨国合作以支持上述战略目标的计划产生了矛盾ꎮ

«芯片与科学法案»和«通胀削减法案»分别设置了财政补贴与税收优惠作为核心措

施ꎬ致力于提高半导体、清洁能源装备和电动汽车等行业在美国本土的产能ꎮ 欧盟担

忧美国的产业补贴会引发主要经济体的“补贴竞赛”ꎬ并干扰企业投资建厂的目的地

选择ꎬ从而导致欧盟在这些行业的竞争中处于不利地位ꎮ② 为此ꎬ美国与欧盟就产业

政策议题开展了一系列磋商ꎮ 其结果是ꎬ美欧在半导体行业化解了«芯片与科学法

案»引起的争议ꎬ并就推进双边合作取得了重要成果ꎬ而«通胀削减法案»在电动汽车

等领域造成的外交摩擦则在持续ꎬ双方磋商的进展较为缓慢ꎮ 美国与欧盟就产业政策

引起的分歧进行协调时ꎬ为什么在不同的行业中建构了具有明显差异的竞合模式? 为

什么产业政策实践引发的争议与摩擦ꎬ能够从经济领域外溢到政治外交层面ꎬ对美欧

关系造成直接的影响? 欧盟在应对美国产业政策实践带来的冲击时ꎬ面临怎样的挑

战? 本文将围绕以上核心问题ꎬ通过观察美国与欧盟在产业政策议题上的摩擦与协

调ꎬ从经济与产业的视角出发来讨论美欧关系的发展动态ꎮ

首先ꎬ本文认为在因产业政策议题引发美国与欧盟争端的行业中ꎬ由于双方不存

在既定的争端解决机制ꎬ行业的市场结构与各自企业在产业链中的地位ꎬ塑造了美国

与欧盟在摩擦与协调进程中的激励环境和议价能力ꎬ推动双方在不同行业形成差异化

的竞合模式ꎮ 其次ꎬ美国政府推动的产业政策实践ꎬ之所以在美欧关系中引发了争议

乃至摩擦ꎬ直接原因是美方歧视性措施可能导致欧盟企业在竞争中处于不利地位ꎬ而

更深层次的原因在于美国当前的产业政策实践ꎬ对欧盟的经济和产业治理模式产生了
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直接冲击ꎮ 欧盟在建设和维护单一市场的过程中ꎬ在经济和产业治理上所倚重的是竞

争政策和市场规制(Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ ａｎｄ Ｍａｒｋｅｔ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)ꎮ① 因而当美国政府转

向依靠产业政策扶持战略性行业发展时ꎬ欧盟在面对外部竞争时就会处于两难的困

境ꎮ 一方面ꎬ国际竞争的压力在欧盟内部形成了提升产业政策重要性的期待ꎬ而这一

过程需要依赖成员国政府发挥更加重要的作用ꎻ另一方面ꎬ如果欧盟将实施产业政策

的权限下放给成员国ꎬ各国采取的产业补贴等措施势必与单一市场的有效运行产生摩

擦ꎮ 因此ꎬ欧盟的折中路径是强化欧盟委员会在产业政策上的领航和协调作用ꎬ但仍

需克服资金来源和法规限制等制约因素ꎮ 最后ꎬ尽管美国与欧盟主要成员国依托北

约ꎬ形成了长期紧密的安全联盟关系ꎬ但美国与欧盟在经济合作上的制度建设相对滞

后ꎬ使得双方的合作向经济与产业等低级政治领域延伸时ꎬ不可避免地面临因经济体

制差异引起的制约ꎮ 在美欧因产业政策实践引发的摩擦和双方进行的协调中ꎬ这种制

约都有明显的体现ꎮ

本文结构分为四个部分:第一部分回顾关于美欧产业政策摩擦的既有研究ꎬ以辨

析此类经贸摩擦的性质与影响ꎻ第二部分选取大飞机、半导体和电动汽车三个行业为

案例ꎬ追踪美国与欧盟在产业政策上的摩擦与协调过程ꎬ并呈现双方在这些行业中形

成的不同竞合模式ꎻ第三部分将视角从行业转向制度ꎬ重点讨论美国的产业政策实践

对欧盟经济和产业治理模式造成的冲击ꎬ以及双方化解分歧面临的制度性障碍ꎻ第四

部分作为结论ꎬ总结全文的主要发现与政策意涵ꎮ

一　 产业政策引发经贸摩擦的性质和影响

一个国家的政府是否有权决定如何使用自己的财政资金? 从主权原则的角度回

应ꎬ问题的答案似乎不言而喻ꎮ 对于现代国家而言ꎬ只要预算提案通过法定审议程序ꎬ

７３　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调

① 根据经济合作与发展组织(ＯＥＣＤ)开展的专题讨论ꎬ竞争政策(Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ)与市场规制(Ｍａｒｋｅｔ
Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)是政府在经济治理中两种独立但相互联系的政策工具ꎮ 竞争政策注重通过法律法规维护公平的市场
环境ꎬ注重防止价格操纵和垄断等行为影响市场竞争的效率ꎮ 市场规制是政府针对“市场失灵”采取的管制措
施ꎬ尤其是对具有负面外部性的市场行为进行限制ꎬ例如要求企业落实环保标准ꎬ否则会受到相应的处罚ꎮ 竞争
政策和市场规制ꎬ常常与产业政策一起作为一组对立的政策工具ꎮ 前者重视为市场设定规则ꎬ关注市场竞争的过
程ꎻ而后者更重视直接干预市场ꎬ以影响市场竞争的结果ꎮ 欧盟一般将市场规制纳入竞争政策的范畴ꎬ因此下文
提及竞争政策时ꎬ也按照欧盟的惯例包含市场规制ꎬ而不再单独列出ꎮ 参见 ＯＥＣＤꎬ “Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ Ｓｕｍｍａｒｙ ｏｆ ｔｈｅ
Ｒｏｕｎｄｔａｂｌｅ ｏｎ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ ａｎｄ Ｒｅｇｕｌａｔｏｒｙ Ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅｓꎬ” Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｒｔｙ Ｎｏ.２ ｏｎ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ ａｎｄ Ｒｅｇｕｌａ￣
ｔｉｏｎꎬ ７ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｏｎｅ. ｏｅｃｄ. ｏｒｇ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / ＤＡＦ / ＣＯＭＰ / ＷＰ２ / Ｍ(２０２１) １ / ＡＮＮ２ / ＦＩＮＡＬ / ｅｎ / ｐｄｆꎻ Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｗｈａｔ Ｉｓ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ—Ｂｒｉｅｆ Ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎｓꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ－ｐｏｌｉｃｙ. ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ａｂｏｕｔ / ｗｈａｔ－
ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ－ｐｏｌｉｃｙ / ｗｈａｔ－ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ－ｐｏｌｉｃｙ－ｂｒｉｅｆ－ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎｓ＿ｅｎꎮ



政府当然可以全权决定如何分配和使用财政资金ꎮ 然而ꎬ如果政府将财政资金用于产

业政策实践ꎬ问题的答案又将变得模棱两可ꎮ 虽然产业政策首先是一项国内经济政

策ꎬ但会产生多方面的跨国影响ꎮ 因此ꎬ以消除产业政策对国际贸易的扭曲ꎬ避免国家

之间的无序竞争为名ꎬ对产业政策进行外部干预的行为获得了合法性的基础ꎮ① 以世

界贸易组织(ＷＴＯ)为核心的多边贸易体制ꎬ加上各类区域性自由贸易协定ꎬ都从自由

贸易与公平贸易的角度出发ꎬ对缔约方的产业政策措施进行了不同程度的限制ꎮ 尽管

如此ꎬ产业政策实践并未因国际经贸规则的限制而停止ꎬ由此引起的争议与摩擦也在

主要经济体之间持续发生ꎮ 在第二次世界大战之后的国际经济体系中ꎬ美国与欧盟之

间在产业政策上的争端与协调ꎬ不仅塑造了与产业政策相关的国际经贸规则ꎬ同时也

是影响美欧关系的重要议题ꎮ

(一)商业利益视角下的美欧产业政策摩擦

从 ２０ 世纪 ６０ 年代开始ꎬ随着西欧完成战后经济重建ꎬ美欧之间的经贸摩擦便伴

随着双方日益紧密的经贸关系而持续出现ꎮ② 既有研究主要从商业利益视角和战略

利益视角两个不同维度ꎬ对美欧之间产业政策争端的性质与影响进行了讨论ꎮ 从商业

利益视角出发的相关研究ꎬ将产业政策、关税壁垒、进口配额、农产品补贴等政策措施ꎬ

一并作为各类引发美欧经贸摩擦的贸易壁垒加以讨论ꎮ③ 这些研究普遍反映了自由

主义理论的观点ꎬ认为国家之间为了扩大国际贸易带来的收益ꎬ具有跨国合作的动机

以限制诸如产业政策实践等造成市场扭曲的行为ꎮ④ 二战之后建立的以关贸总协定

(ＧＡＴＴ)为核心的多边贸易体制就发挥了这样的功能ꎬ而在 １９６４ 年开始进行的“肯尼

迪回合”谈判中ꎬ以美国和西欧国家为主的谈判方首次谈及政府补贴等非关税贸易壁

垒ꎬ反映了与产业政策相关的议题开始受到美欧双方的重视ꎮ⑤ 自此ꎬ主要经济体的
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产业政策实践与规范和限制产业政策的国际经贸规则开启了共同演进的过程ꎮ① 产

业政策引起的摩擦也被视为国家之间针对国际经贸规则的履约与合规产生的分歧ꎮ

因而美欧之间的此类摩擦首先被当成一种法律问题ꎬ而不是政治和外交问题ꎮ②

从商业利益视角分析美欧产业政策摩擦的研究ꎬ重视以国际经贸规则为基础来识

别导致摩擦的原因ꎬ同时评估化解摩擦的经过与结果ꎮ 这些研究对于产业政策摩擦的

外溢效应关注有限ꎬ更倾向于从国际贸易法的专业领域对相关案例进行解读ꎮ③ 由于

商业利益视角更加关注国际贸易带来的绝对收益而非国家间的相对收益ꎬ相关研究并

非从跨大西洋关系的角度来评估美欧产业政策摩擦产生的影响ꎬ而是更加重视其对多

边贸易体制造成的负面冲击ꎮ④ 从历史经验看ꎬ如果具有争议的产业政策措施使规则

的诠释与执行面临挑战ꎬ美欧往往会在多边贸易体制之下ꎬ通过改变和完善国际经贸

规则回应此类挑战ꎮ⑤ 从 ＧＡＴＴ 到 ＷＴＯꎬ多边贸易体制在争端解决机制上完成了关键

的升级ꎬ不仅通过设立上诉机构(Ａｐｐｅｌｌａｔｅ Ｂｏｄｙ)进一步提升了法治水平ꎬ而且通过新

的立法完善了对补贴等产业政策措施的管理ꎮ 全球贸易治理的发展ꎬ让重视国际制度

的研究者对于美欧应对经贸摩擦的能力持有相对乐观的预期ꎮ 由于政府在经贸摩擦

中需要面临国内立法机构、利益集团和外国政府的多重压力ꎬ选择 ＷＴＯ 争端解决机

制来处理成为一种实用的选择ꎬ可以达到回应多样化的利益诉求并且转移压力的目

的ꎮ⑥

(二)战略利益视角下的美欧产业政策摩擦

基于战略利益的角度对美欧产业政策摩擦进行的研究ꎬ在议题定位上与商业利益

视角下开展的研究有很大差异ꎮ 关注战略利益的研究认为跨国经济关系中出现的摩

９３　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调

①

②

③
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擦ꎬ其影响如果涉及经济竞争力变化和国家安全ꎬ往往会超出商业利益视角所能解释

的范畴ꎮ① 对于跨大西洋关系而言ꎬ有学者就明确提出不同于日常经贸往来产生的摩

擦ꎬ美欧在产业政策、外资审查、技术转移和经济制裁等领域存在的政策分歧ꎬ乃是具

有多重地缘政治与地缘经济意涵的战略性摩擦ꎮ② 在国际经济学中ꎬ战略性贸易理论

(Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ｔｒａｄｅ ｔｈｅｏｒｙ)通过修正微观经济学的经典假设ꎬ引入不完全竞争、规模效应

和知识外部性等概念ꎬ为政府实施产业政策扶持战略性行业的行为提供了理论支

持ꎮ③ 美国与欧盟在民用大飞机领域的产业政策实践与争端ꎬ就为詹姆斯􀅰布兰德

(Ｊａｍｅｓ Ｂｒａｎｄｅｒ)等学者开创战略性贸易理论提供了最重要的现实依据ꎮ④ 延续战略

性贸易理论的思想ꎬ劳拉􀅰迪森(Ｌａｕｒａ Ｔｙｓｏｎ)在其著作中通过深入的案例研究ꎬ描述

了美国、欧洲和日本在竞逐高技术产业时存在的激烈冲突ꎮ 迪森认为ꎬ高技术产业的

显著特点使其成为政府进行产业政策实践的沃土ꎬ而欧洲与日本比美国更热衷于扶持

本地企业ꎬ会让美国企业和商品在当地的市场准入上面临不利条件ꎬ由此引发美国与

欧洲和日本之间持续的贸易冲突ꎮ⑤

在经济学者对国际贸易分配效应与政府干预有效性进行研究的基础上ꎬ国际政治

经济学领域的学者沿袭现实主义与经济民族主义的路径ꎬ进一步关注了国家间经济与

产业竞争对于国家安全与国家自主的战略意义ꎮ⑥ 美欧在产业政策议题上的争端正

是这种竞争关系的集中体现ꎮ 关注西欧在二战后经济发展的研究发现ꎬ政府通过产业

政策培育企业竞争力时ꎬ具有追求自主性的强烈动机ꎬ或者更为直白地表达为拒绝成

为美国的附庸ꎮ⑦ 另一方面ꎬ美国也会以产业政策争端在内的经贸摩擦为契机ꎬ以带

有强制性的方式开启双边谈判ꎬ从而发挥不对称的权力优势让对方在市场准入上做出
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让步ꎮ① 因此ꎬ欧盟与美国在产业政策上的摩擦与协调ꎬ必然超出基于规则的互动过

程ꎬ而是融入了权力因素的政治与外交互动ꎮ 罗伯特􀅰邬达克(Ｒｏｂｅｒｔ Ｈｕｄｅｃ)作为国

际贸易法的权威学者ꎬ曾针对 ＷＴＯ 争端解决机制法治化进程进行重要的反思ꎬ强调

基于规则与法律的争端解决机制ꎬ并不能取代基于权力的政治与外交磋商ꎮ②

当冷战后期美欧经济实力的差距缩小ꎬ关注跨大西洋联盟的学者认为ꎬ美国借助

补偿支付机制通过经济让利来强化美欧安全合作的意愿已经大幅降低ꎮ③ 在与产业

政策密切相关的政府补贴问题上ꎬ美欧之间严重的分歧已经成为双方推动多边贸易谈

判的显著障碍ꎮ④ 冷战结束前后ꎬ一系列呼吁美国政府积极实施产业政策来直面欧洲

和日本挑战的研究ꎬ对美欧关系的发展进行了相当悲观的展望ꎮ⑤ 这些关于美日欧经

济争霸的预测ꎬ在美国进入后冷战时代的单极时刻后被证明言过其实ꎮ⑥从 ２０ 世纪 ９０

年代开始ꎬ当“华盛顿共识”主导了主要经济体的政策范式ꎬ产业政策不再像以往受到

政府的青睐ꎮ 美国国会研究局(Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅ)在 ２１ 世纪初对美欧经

贸摩擦进行的综合评估中曾断言ꎬ随着美国与欧盟内部支持产业政策的呼声都在降

低ꎬ加上欧盟单一市场的发展已经对产业政策实践构成多重限制ꎬ美欧产业政策摩擦

的烈度将会显著下降ꎮ⑦ 直到特朗普上台之后ꎬ美欧经贸关系问题再度引起各方的担

忧ꎬ相关研究纷纷断言美欧经贸摩擦再起已经成为难以避免的事实ꎮ⑧ 在拜登执政期

间ꎬ美国政府推出了一系列新的产业政策项目ꎬ而如何回应欧洲盟友对此表达的强烈

１４　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调
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担忧ꎬ也被视为拜登政府需要着重应对的外交问题ꎮ①

(三)国际政治经济新变局与美欧产业政策摩擦

不论是基于商业利益的视角ꎬ还是基于战略利益的视角ꎬ都为理解和观察美国与

欧盟之间的产业政策摩擦提供了重要的参考和启示ꎮ 基于商业利益的研究视角注意

到美欧应对产业政策摩擦的过程ꎬ总是呈现出竞争与合作并存的重要特点ꎬ而潜在的

合作机会可能促成双方共同推动国际经贸规则的变革ꎮ 美欧互动的这一特点为研判

当前美欧新一轮产业政策摩擦对全球贸易治理的影响提供了重要的历史经验ꎮ 然而ꎬ

关注商业利益的研究视角相对受限ꎬ并未对产业政策摩擦具有的外溢效应及其对国家

间政治外交关系的重要影响予以回应ꎮ 首先ꎬ从贸易与投资等指标进行衡量ꎬ美欧已

经长期保持紧密与稳定的经贸关系ꎮ② 如此一来ꎬ仅仅从商业利益的视角观察美欧产

业政策摩擦ꎬ这一议题的研究价值与政策意涵无疑会大幅下降ꎮ 其次ꎬ考虑到 ＷＴＯ

上诉机构的停摆ꎬ在基于规则的争端解决机制陷入困境的条件下ꎬ基于外交与权力的

双边磋商显然会在美欧解决当前的产业政策摩擦中发挥更重要的作用ꎮ

关注战略利益的研究视角对国家间产业政策摩擦的性质与影响提供了更具深度

的解读ꎬ突出此类争端在经贸摩擦中的特殊性与重要性ꎮ 需要注意的是ꎬ当前国际政

治经济呈现出的新变化ꎬ导致一些研究出现明显的时代局限性ꎮ 首先ꎬ２０ 世纪 ８０ 年

代末 ９０ 年代初ꎬ美国在高科技领域面临来自欧洲和日本的激烈竞争ꎮ 当时出现的研

究几乎都接纳了一个前提事实ꎬ即作为领先者的美国相对排斥产业政策ꎬ而欧洲和日

本则依靠积极的产业政策实践来追赶美国ꎮ 然而ꎬ在美国与欧盟当前的产业政策摩擦

中ꎬ美国推出了强势的产业政策项目ꎬ而欧盟对待产业政策的态度则更加谨慎ꎮ 其次ꎬ

美日欧之间的经济争霸并未成为后冷战时代大国竞争的主题ꎬ取而代之的是当前美国

持续推动对华战略竞争的地缘政治现实ꎮ 不论是拜登政府寻求欧盟的合作共同应对

中国ꎬ③还是欧盟在经济与技术上对于战略自主的追求ꎬ④都增加了双方在产业政策议
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②

③
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题上进行协调的复杂性ꎮ 由此ꎬ美欧产业政策摩擦具有的政治意涵会进一步上升ꎬ并

成为反映美欧关系动态和考验联盟凝聚力的重要案例ꎮ

在既有研究的基础上ꎬ本文将对保护主义政策和产业政策两种不同起因的经贸摩

擦进行区分ꎬ以突出产业政策摩擦中所呈现出的战略性互动过程ꎮ 首先ꎬ从理论视角

上进行区分ꎬ保护主义政策往往是一种自下而上的政策回应ꎬ而产业政策则是一种自

上而下的政策决策ꎮ 在贸易政策研究中ꎬ以社会为中心的路径长期占据主流ꎬ这种路

径将贸易政策视为政府汇聚多元利益诉求后产生的结果ꎮ① 在产业政策研究中ꎬ国家

主义则是更加重要的视角ꎮ 虽然政府的产业政策一样会受到利益集团的影响ꎬ但产业

政策实践很大程度上是国家自主性的体现ꎬ在决策中突出表达了政府意志ꎮ② 其次ꎬ

保护主义政策与产业政策都可能在经济体之间引发摩擦ꎬ但因产业政策引发的摩擦往

往具有更强的外溢效应ꎬ从而超越纯粹的经贸摩擦范畴ꎬ升级为高度政治化的外交摩

擦ꎮ③ 因而解决贸易摩擦通常只需针对贸易壁垒(如关税和配额)这样的边境措施

(Ｂｏｒｄｅｒ ｍｅａｓｕｒｅｓ)进行调整ꎬ由争端双方管理国际贸易的政府机构即可完成ꎮ 但是ꎬ

解决产业政策上的纠纷需要涉及更加复杂的境内措施(Ｂｅｈｉｎｄ－ｔｈｅ－ｂｏｒｄｅｒ ｍｅａｓｕｒｅｓ)ꎬ

从而面临更高的调整成本ꎬ并需要政府更大范围的参与和协调ꎮ 由此ꎬ本文将延续战

略利益的视角ꎬ并结合新的国际政治经济现实ꎬ对当前美欧在产业政策上的摩擦与协

调展开分析ꎮ

二　 美欧产业政策摩擦与差异化竞合模式

在拜登政府积极动员欧盟ꎬ以协助美国推进对华战略竞争的背景下ꎬ因产业政策

议题而引发的美欧争端ꎬ既是制约双方在经济与产业领域深化合作的障碍ꎬ又为达成

３４　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调

①

②

③

在国际经济学和国际政治经济学等学科对于贸易政策的研究中ꎬ占据主流的理论都采取了以社会为中
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ｈａｎａｎ Ｈｅｌｐｍａｎꎬ “Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｓａｌｅꎬ” Ｔｈｅ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ.８４ꎬ Ｎｏ.４ꎬ １９９４ꎬ ｐｐ.８３３－８５０ꎻ Ｊａｍｅｓ Ｅ.
Ａｌｔ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｙ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｔｒａｄｅ: Ｅｎｄｕｒｉｎｇ Ｐｕｚｚｌｅｓ ａｎｄ ａｎ Ａｇｅｎｄａ ｆｏｒ Ｉｎｑｕｉｒｙꎬ” Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ Ｐｏ￣
ｌｉｔｉｃａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.２９ꎬ Ｎｏ.６ꎬ １９９６ꎬ ｐｐ.６８９－７１７ꎮ

经典的代表性研究ꎬ参见 Ｃｈａｌｍｅｒｓ Ｊｏｈｎｓｏｎꎬ ＭＩＴＩ ａｎｄ ｔｈｅ Ｊａｐａｎｅｓｅ Ｍｉｒａｃｌｅ: Ｔｈｅ Ｇｒｏｗｔｈ ｏｆ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙꎬ
１９２５－１９７５ꎬ Ｓｔａｎｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９８２ꎬ ｐｐ.３５－８２ꎻ Ａｌｉｃｅ Ｈ. Ａｍｓｄｅｎꎬ Ａｓｉａ’ｓ Ｎｅｘｔ Ｇｉａｎｔ: Ｓｏｕｔｈ Ｋｏｒｅａ ａｎｄ Ｌａｔｅ
Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌｉｚａｔｉｏｎꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９８９ꎬ ｐｐ.１１－１７ꎻ Ｒｏｂｅｒｔ ＷａｄｅꎬＧｏｖｅｒｎｉｎｇ ｔｈｅ Ｍａｒｋｅｔ: Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｔｈｅｏｒｙ ａｎｄ
ｔｈｅ Ｒｏｌｅ ｏｆ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｉｎ Ｅａｓｔ Ａｓｉａｎ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌｉｚａｔｉｏｎꎬ Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ １９９０ꎬ ｐｐ.８－３３ꎮ

以美国与欧盟的香蕉贸易战和民用大飞机争端为例ꎬ可以明确展示两类经贸摩擦在性质上的差异ꎮ 这
两起争端是双方提交至 ＷＴＯ 争端解决机制的经典案例ꎮ 前者由欧盟针对进口香蕉的保护主义政策引起ꎬ而后者
由美国与欧洲分别扶持波音与空中客车的产业政策引发ꎮ 很显然ꎬ香蕉贸易战只牵涉双方商业利益的纠纷ꎬ而民
用大飞机争端不仅涉及商业利益ꎬ还会被赋予关系国家安全与经济竞争力的意义ꎮ



新的合作提供了潜在的契机ꎮ 拜登上任之后ꎬ美国与欧盟专门选取了制造业中的大飞

机、半导体和电动汽车三个领域ꎬ成立了专项工作组来解决双方存在的分歧ꎬ并促进合

作机制的建设ꎮ① 大飞机、半导体和电动汽车都是能够彰显一国经济实力与科技水平

的制造业领域ꎬ近年来更是引起了主要经济体之间新一轮的竞逐ꎮ 本文也以这三个行

业为案例ꎬ来展示美国与欧盟在产业政策议题上的摩擦与协调ꎮ 美欧之间因产业政策

议题在这些行业出现的争端ꎬ并非一般经贸摩擦的范畴所能涵盖ꎬ而是成为牵涉范围

更广ꎬ且直接影响双边关系的外交摩擦ꎮ 虽然 ＷＴＯ 的规则框架提供了化解纠纷的基

本参考和渠道ꎬ但 ＷＴＯ 争端解决机制在实践中并不具备独立解决此类争端的能力ꎬ

争端双方政府的政治介入和外交磋商往往是不可或缺的协调方式ꎮ

表 １　 产业政策摩擦与美国和欧盟在关键制造业领域中的竞合模式

制造业领域 美国的政策冲击 欧盟的政策回应 摩擦与协调下的竞合模式

大飞机 暂停惩罚性关税 积极响应ꎬ开启谈判 美欧对等协商ꎬ双方中止争端

半导体 «芯片与科学法案» 欧盟«芯片法案» 欧盟政策跟随ꎬ双方深化合作

电动汽车 «通胀削减法案» “绿色协议产业计划” 欧盟强烈抗议ꎬ双方摩擦持续

　 　 注:表由作者自制ꎮ

由于行业的市场结构与各自企业在产业链中地位的差异ꎬ美欧在应对产业政策摩

擦的过程中ꎬ在不同行业形成了相异的竞合模式ꎮ 在大飞机行业ꎬ美欧为了继续维持

波音与空中客车在该行业的双寡头垄断ꎬ共同应对第三方的潜在竞争ꎬ实现了暂时搁

置争议并建立磋商机制的初步合作ꎮ 在半导体行业ꎬ虽然欧盟最初感受到美国产业政

策的冲击ꎬ但随后主动选择了向美国的政策靠拢ꎬ而双方也在政策趋同的条件下深化

了合作ꎮ 原因是较高的行业进入壁垒和欧盟本土企业相对弱势的地位ꎬ促使欧盟希望

借机推出产业政策方案ꎬ以期重振本土半导体行业ꎮ 在电动汽车行业ꎬ由于技术革命

导致行业结构正在发生骤变ꎬ进入壁垒的大幅下降让传统汽车企业的行业地位受到威

胁ꎮ 欧盟力求在汽车行业电气化转型的浪潮下ꎬ继续维持本土制造商的传统优势ꎬ对
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① 在大飞机行业ꎬ美国与欧盟于 ２０２１ 年 ６ 月签署的«民用大飞机合作框架谅解»中ꎬ确定了成立民用大飞
机工作组保持定期磋商ꎮ 同一时间ꎬ美国与欧盟成立的美欧贸易与技术委员会中ꎬ下设供应链安全工作组ꎬ其主
要职能就是针对半导体行业的供应链合作展开磋商ꎮ ２０２２ 年 １０ 月ꎬ美欧成立了«通胀削减法案»工作组ꎬ主要是
针对双方在电动汽车行业的争议与摩擦进行磋商ꎮ 上述三个工作组目前都在美欧贸易与技术委员会的机制下展
开活动ꎬ并且双方每半年会举行一次部长级会晤ꎮ



美国政府针对电动汽车的产业政策尤为敏感和不满ꎬ导致该行业成为双方产业政策摩

擦最激烈的领域ꎮ
(一)大飞机行业:美欧对等协商ꎬ暂时中止争端

由于大飞机制造业极高的资金和技术门槛ꎬ二战之后只有美国和少数欧洲国家的

企业能够在该行业中相互竞争ꎮ 从 ２０ 世纪 ９０ 年代开始ꎬ民用大飞机市场进入波音与

空中客车的双寡头垄断时代ꎮ 在波音与空中客车从大飞机制造业脱颖而出的过程中ꎬ
政府的产业政策对两者的发展都起到了至关重要的作用ꎮ 自从空中客车在 ２０ 世纪

７０ 年代推出首款 Ａ３００ 后ꎬ因产业政策实践而在大飞机制造业引发的美欧争端便延续

至今ꎮ① 与此同时ꎬ美欧大飞机争端的焦点几乎没有发生过改变ꎬ双方都指控对方政

府各类构成补贴的扶持措施ꎬ以违背贸易协定的方式ꎬ导致本方企业在市场竞争中利

益受损ꎮ 从 １９７９ 年在 ＧＡＴＴ 的框架下达成«民用飞机贸易协议»(ＧＡＴＴ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ ｏｎ
Ｔｒａｄｅ ｉｎ Ｃｉｖｉｌ Ａｉｒｃｒａｆｔ)开始ꎬ美欧就一直在寻求通过双边协调和多边贸易体制来解决

纠纷ꎬ但其间双方政府都没有真正停止向飞机制造商提供产业政策资源的行为ꎮ １９９２
年美欧又签署了«美国欧共体民用大飞机贸易协议» ( ｔｈｅ ＥＣ－ＵＳ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ ｏｎ Ｔｒａｄｅ
ｉｎ Ｌａｒｇｅ Ｃｉｖｉｌ Ａｉｒｃｒａｆｔ)ꎬ为政府补贴设置了更加严格的限制ꎮ

进入 ２１ 世纪后ꎬ随着空中客车持续扩大市场份额ꎬ波音面临的竞争压力与日俱

增ꎮ 在此背景下ꎬ美国政府于 ２００４ 年 １０ 月选择退出 １９９２ 年美欧签订的双边协议ꎬ转
而通过 ＷＴＯ 争端解决机制ꎬ就欧盟成员国的违规补贴问题提起诉讼ꎮ② 对此ꎬ欧盟选

择针锋相对ꎬ就波音获得的政府补贴反诉美国ꎮ 至此ꎬ美欧在大飞机领域新一轮的争

端正式开始ꎬＷＴＯ 争端解决机制也迎来了建立之后最具挑战性的案件之一ꎮ③ 波音

和空中客车在美欧各自的制造业领域都具有举足轻重的地位ꎮ 波音作为美国制造业

的象征ꎬ长期占据着美国第一大出口商的地位ꎮ 空中客车作为法德英西四国联合组建

的企业ꎬ所取得的成功不仅为欧盟带来了巨大的商业利益ꎬ而且对于欧洲一体化具有

５４　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调

①

②

③

关于 ２０ 世纪 ７０ 年代到 ９０ 年代ꎬ美国与欧洲国家在大飞机行业争端与协调的历程ꎬ参见[美]劳拉􀅰迪
森:«鹿死谁手? 高技术产业中的贸易冲突»ꎬ第 ２７４－２９７ 页ꎮ

需要说明的是ꎬ为空中客车提供资金支持的项目ꎬ是由其四个出资方法国、英国、德国和西班牙所开展ꎬ
而不是欧盟层面上的产业政策项目ꎮ 欧盟作为 ＷＴＯ 成员ꎬ在这些案件中会代表这些成员国提起诉讼或应诉ꎮ

本文关于美国与欧盟在 ＷＴＯ 诉讼的相关信息ꎬ主要参考 ＷＴＯ 争端解决数据库中发布的案件内容ꎮ 美
国诉欧盟的案件为 ＤＳ３１６ꎬ欧盟诉美国的案件为 ＤＳ３５３、ＤＳ４８７ꎮ 参见 ＷＴＯꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ ａｎｄ Ｃｅｒｔａｉｎ
Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ—Ｍｅａｓｕｒｅｓ Ａｆｆｅｃｔｉｎｇ Ｔｒａｄｅ ｉｎ Ｌａｒｇｅ Ｃｉｖｉｌ Ａｉｒｃｒａｆｔꎬ” ＷＴＯ Ｄｉｓｐｕｔｅ Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｔｏ.ｏｒｇ / ｅｎｇ￣
ｌｉｓｈ / ｔｒａｔｏｐ＿ｅ / ｄｉｓｐｕ＿ｅ / ｃａｓｅｓ＿ｅ / ｄｓ３１６＿ｅ.ｈｔｍꎻ ＷＴＯꎬ “Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ—Ｍｅａｓｕｒｅｓ Ａｆｆｅｃｔｉｎｇ Ｔｒａｄｅ ｉｎ Ｌａｒｇｅ Ｃｉｖｉｌ Ａｉｒｃｒａｆｔ－
Ｓｅｃｏｎｄ Ｃｏｍｐｌａｉｎｔꎬ” ＷＴＯ Ｄｉｓｐｕｔｅ Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｔｏ.ｏｒｇ / ｅｎｇｌｉｓｈ / ｔｒａｔｏｐ＿ｅ / ｄｉｓｐｕ＿ｅ / ｃａｓｅｓ＿ｅ / ｄｓ３５３＿ｅ.ｈｔｍꎻ
ＷＴＯꎬ “Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ—Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎａｌ Ｔａｘ Ｉｎｃｅｎｔｉｖｅｓ ｆｏｒ Ｌａｒｇｅ Ｃｉｖｉｌ Ａｉｒｃｒａｆｔ”ꎬ ＷＴＯ Ｄｉｓｐｕｔｅ Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｔｏ.
ｏｒｇ / ｅｎｇｌｉｓｈ / ｔｒａｔｏｐ＿ｅ / ｄｉｓｐｕ＿ｅ / ｃａｓｅｓ＿ｅ / ｄｓ４８７＿ｅ.ｈｔｍꎮ



重要的政治意义ꎮ① 由于美国和欧洲国家的政治经济体制不同ꎬ双方产业政策实践的

模式也各具特色ꎮ 在波音和空中客车获得政府补贴的方式上ꎬ能够集中反映美国与欧

洲国家在产业政策措施上的差异ꎮ 针对特定行业的政府采购和研发资助ꎬ是美国政府

最常见的产业政策工具ꎮ 前者集中在国防工业领域ꎬ起源于美苏争霸时期ꎬ主要由国

防部向军工企业提供特惠的军品采购合同来完成ꎮ② 后者在国防和民用高科技领域

普遍存在ꎬ由国防部高级研究计划局(ＤＡＲＰＡ)开创ꎬ经由其他联邦机构延伸到民用高

科技领域ꎬ主要的政策措施是向企业的研发活动提供资金资助和专利转让ꎮ③ 与之相

比ꎬ欧洲国家政府为空中客车提供的补贴则更为直接ꎬ主要包括投产资助(Ｌａｕｎｃｈ

ａｉｄ)、低息贷款和债务减免等措施ꎮ④

在美国和欧盟向 ＷＴＯ 争端解决机制提起的诉讼中ꎬ上述产业政策措施成为双方

相互指控对方进行违规补贴的主要依据ꎮ 根据«补贴与反补贴措施协议» (ＳＣＭ)ꎬ被

认定为可诉补贴(Ａｃｔｉｏｎａｂｌｅ ｓｕｂｓｉｄｙ)的条件主要有三项ꎬ分布是由政府提供的资金资

助、补贴具有专项性ꎬ以及对第三方成员构成损害ꎮ⑤ 美国认为空中客车在 ４０ 年的时

间里从政府获得了超过 ２２０ 亿美元的违规补贴ꎬ而欧盟提出波音从 １９８９ 年到 ２００６ 年

获得的政府补贴达到 ２３７ 亿美元ꎮ 由于分歧难以调和ꎬ美欧互相提起的诉讼ꎬ经历了

从双边磋商、专家组报告ꎬ到上诉机构裁决的争端解决流程ꎮ ２０１１ 年 ５ 月和 ２０１２ 年 ３

月ꎬ上诉机构对两起诉讼相继做出了裁决ꎮ 上诉机构认定法德英西四国政府为空中客

车开发 Ａ３５０ 等机型ꎬ提供的资助不符合 ＳＣＭ 的相关规则ꎬ影响了波音在部分海外市

场的销售ꎮ 同时ꎬ上诉机构也认定波音从政府获得的补贴中有 ５３ 亿美元的金额ꎬ符合
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①

②

③

④

⑤

李巍、张梦琨:«空客崛起的政治基础———技术整合、市场拓展与战略性企业的成长»ꎬ载«世界经济与政
治»ꎬ２０２１ 年第 １１ 期ꎬ第 ４－３７ 页ꎮ
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ｃｙꎬ” Ｔｈｅ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｓｏｃｉｏｌｏｇｙꎬ Ｖｏｌ.９６ꎬ Ｎｏ.２ꎬ １９９０ꎬ ｐｐ.３５８－４０４.

相比于国防军工领域ꎬ美国在民用高科技领域的产业政策实践ꎬ长期处于更加低调和隐蔽的状态ꎮ 一些
学者认为ꎬ以支持科技创新商业化为导向的政策措施ꎬ有利于美国政府在民用高科技行业进行产业政策实践的同
时ꎬ规避市场原教旨主义者的攻击ꎬ以及免受两党政党斗争的干扰ꎮ 参见 Ｆｒｅｄ Ｂｌｏｃｋꎬ “Ｓｗｉｍｍｉｎｇ Ａｇａｉｎｓｔ ｔｈｅ Ｃｕｒ￣
ｒｅｎｔ: Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ ａ Ｈｉｄｄｅｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔａｌ Ｓｔａｔｅ ｉｎ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓꎬ” Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ＆ Ｓｏｃｉｅｔｙꎬ Ｖｏｌ. ３６ꎬ Ｎｏ. ２ꎬ ２００８ꎬ
ｐｐ.１６９－２０６ꎻ Ｒｏｂｅｒｔ Ｈ. Ｗａｄｅꎬ “Ｔｈｅ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｐａｒａｄｏｘ: Ｉｄｅｏｌｏｇｙ ｏｆ Ｆｒｅｅ Ｍａｒｋｅｔｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ｈｉｄｄｅｎ Ｐｒａｃｔｉｃｅ ｏｆ Ｄｉｒｅｃｔｉｏｎａｌ
Ｔｈｒｕｓｔꎬ” Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.４１ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０１７ꎬ ｐｐ.８５９－８８０ꎮ

投产资助是空中客车获得政府补贴的一种重要形式ꎬ最初是英国政府向空中客车提供支持时采取的措
施ꎮ 投产资助作为一种优惠贷款ꎬ在空中客车开启特定机型的研发时ꎬ由政府向空中客车提供贷款ꎮ 但是ꎬ这项
贷款只有在该机型研发成功并获得盈利的情况下ꎬ才需要由空中客车向政府偿还贷款ꎮ 参见“Ｗｈａｔ Ｉｓ Ｌａｕｎｃｈ
Ａｉｄ?” Ａｖｉａｔｉｏｎ Ｓｔｒａｔｅｇｙꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １９９９ꎬ ｐ.３ꎮ

ＷＴＯ 对于可诉补贴的界定ꎬ可以与横向产业政策与纵向产业政策的划分进行对照ꎮ 可诉补贴主要指的
就是纵向产业政策ꎬ即政策资源明确向政府选择的特定行业和企业投放ꎮ 而并不违规的补贴形式表现在横向产
业政策之中ꎬ此时政府推出的扶持措施并不针对特定行业ꎬ例如工业园区的基础设施建设和人力资源培训项目
等ꎮ



ＳＣＭ 所定义的专项性补贴ꎮ① 美国和欧盟都宣称本方获得了胜诉ꎬ但显然不满这一各

打五十大板的结果ꎮ 于是ꎬ美欧双方继续通过 ＷＴＯ 争端解决机制ꎬ开启了针对对方

的新一轮诉讼ꎮ 这一轮诉讼的结果是ꎬ由于双方都没有在规定期限取消上诉机构认定

的补贴ꎬ美国在 ２０１９ 年 １０ 月由 ＷＴＯ 授权向价值 ７５ 亿美元的欧盟商品加征关税ꎬ而

欧盟也在一年后获准对价值 ４０ 亿美元的美国商品加征关税ꎮ

至此ꎬ美欧之间的大飞机争端仍然没有在 ＷＴＯ 框架下得到解决ꎮ 由此引发的外

交摩擦也在延续和外溢ꎬ为美欧关系带来了显著的负担ꎮ 当美欧双方获准实施针对补

贴行为的惩罚性关税时ꎬ正值特朗普政府积极推动贸易保护主义政策ꎮ 在 ＷＴＯ 的授

权之下ꎬ欧盟出口美国的飞机、奶酪、葡萄酒等产品成为惩罚性关税征收的对象ꎬ而欧

盟则选取美国出口的哈雷摩托、波本威士忌和花生酱等产品加征关税ꎮ② 美欧在大飞

机领域经年累月的争端ꎬ无疑消耗了双方大量的人力物力ꎬ加上因此受损的其他出口

行业ꎬ持续的摩擦正在变得得不偿失ꎮ 因此ꎬ美欧依然保持着在 ＷＴＯ 争端解决机制

之外进行双边磋商的意愿ꎮ 然而ꎬ特朗普政府的贸易政策让美欧双方的谈判难以取得

进展ꎮ③ 拜登成为美国总统后ꎬ解决大飞机争端成为本届政府改善美欧关系的重要突

破口ꎮ 为了给谈判创造有利条件ꎬ美国与欧盟在 ２０２１ 年 ３ 月一起暂停了与大飞机争

端相关的惩罚性关税ꎮ④

２０２１ 年 ６ 月ꎬ在拜登访问布鲁塞尔出席美欧峰会之际ꎬ双方领导人共同发布了经

贸领域磋商取得的关键成果ꎬ其中包括暂时中止大飞机争端的共同决定ꎮ 美国与欧盟

为中止本轮长达 １７ 年之久的大飞机争端ꎬ在«民用大飞机合作框架谅解» (Ｕｎｄｅｒ￣

ｓｔａｎｄｉｎｇ Ｏｎ ａ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｖｅ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ Ｆｏｒ Ｌａｒｇｅ Ｃｉｖｉｌ Ａｉｒｃｒａｆｔ)中为推进合作达成了以下

重要共识ꎮ⑤ 首先ꎬ针对与大飞机争端相关的惩罚性关税ꎬ美欧决定将暂停征收的时

间从 ４ 个月延长为 ５ 年ꎮ 其次ꎬ波音和空中客车需要以更符合市场条件的方式ꎬ获得

７４　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调

①

②

③

④

⑤

ＷＴＯ 争端解决机制的上诉机构并未判定美国或欧盟实施的补贴行为ꎬ构成 ＳＣＭ 明令禁止的出口补贴
和进口替代补贴ꎮ 原因在于ꎬ为波音和空中客车提供补贴的法律法规和政策文本ꎬ并不能显示政策制定者依据企
业出口或进口替代的绩效ꎬ作为它们可获取补贴金额的标准ꎮ

Ｄａｖｉｄ Ｌａｗｄｅｒ ａｎｄ Ｐｈｉｌｉｐ Ｂｌｅｎｋｉｎｓｏｐꎬ “Ｕ.Ｓ. ａｎｄ Ｅｕｒｏｐｅ Ｓｐａｒ ｏｖｅｒ Ｎｅｘｔ Ｓｔａｇｅ ｏｆ Ａｉｒｃｒａｆｔ Ｓｕｂｓｉｄｙ Ｄｉｓｐｕｔｅꎬ”
Ｒｅｕｔｅｒｓꎬ ６ Ｍａｙ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｅｕｔｅｒｓ.ｃｏｍ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｕｓ－ｕｓａ－ｔｒａｄｅ－ｅｕ－ｂｏｅｉｎｇ－ｉｄＵＳＫＢＮ２２Ｉ２Ｂ４.

Ｊｏｒｇｅ Ｖａｌｅｒｏꎬ “Ｄｏｍｂｒｏｖｓｋｉｓ: Ｄｅｅｐ ａｎｄ Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ Ｔｒａｄｅ Ｄｅａｌ ｗｉｔｈ ｔｈｅ ＵＳ ‘Ｎｏｔ Ｆｅａｓｉｂｌｅ’ꎬ” ＥＵＲＡＣＴＩＶꎬ
２６ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒａｃｔｉｖ.ｃｏｍ / ｓｅｃｔｉｏｎ / ｅｃｏｎｏｍｙ－ｊｏｂｓ / ｉｎｔｅｒｖｉｅｗ / ｄｏｍｂｒｏｖｓｋｉｓ－ｎｏｔ－ｆｅａｓｉｂｌｅ－ａ－ｄｅｅｐ－ａｎｄ－
ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ－ｔｒａｄｅ－ｄｅａｌ－ｗｉｔｈ－ｔｈｅ－ｕｓ / .

Ｓｔｅｖｅｎ Ｅｒｌａｎｇｅｒ ａｎｄ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｄ. Ｓｈｅａｒꎬ “Ｕ.Ｓ. ａｎｄ Ｅ.Ｕ. Ｅｎｄ Ａｖｉａｔｉｏｎ Ｔｒａｄｅ Ｓｐａｔ ａｎｄ Ｔｕｒｎ ｔｏ Ｃｈｉｎａ’ｓ Ｒｉｓｅꎬ”
Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｔｉｍｅｓꎬ １５ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｎｙｔｉｍｅｓ.ｃｏｍ / ２０２１ / ０６ / １５ / ｂｕｓｉｎｅｓｓ / ＵＳ－ＥＵ－Ａｉｒｂｕｓ－Ｂｏｅｉｎｇ.ｈｔｍｌ.

详细的文本内容ꎬ参见 ＵＳＴＲꎬ “ＵＳＴＲ Ａｎｎｏｕｎｃｅｓ Ｊｏｉｎｔ Ｕ.Ｓ.－Ｅ.Ｕ. Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｖｅ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ Ｌａｒｇｅ Ｃｉｖｉｌ Ａｉｒ￣
ｃｒａｆｔꎬ” １５ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｕｓｔｒ. ｇｏｖ / ａｂｏｕｔ － ｕｓ / ｐｏｌｉｃｙ － ｏｆｆｉｃｅｓ / ｐｒｅｓｓ － ｏｆｆｉｃｅ / ｐｒｅｓｓ － ｒｅｌｅａｓｅｓ / ２０２１ / ｊｕｎｅ / ｕｓｔｒ － ａｎ￣
ｎｏｕｎｃｅｓ－ｊｏｉｎｔ－ｕｓ－ｅｕ－ｃｏｏｐｅｒａｔｉｖｅ－ｆｒａｍｅｗｏｒｋ－ｌａｒｇｅ－ｃｉｖｉｌ－ａｉｒｃｒａｆｔꎮ



政府在开发或生产相应机型上的补贴ꎮ 同时ꎬ美欧都需要以更透明的方式ꎬ披露波音

和空中客车获得的研发资助ꎮ 附件部分的美欧合作事项则明确指向了中国ꎮ 美欧以

应对非市场经济体对大飞机制造业带来的挑战为名ꎬ决定从信息共享起步ꎬ共同关注

该领域涉及非市场经济体的政府补贴和跨国投资活动ꎮ 在此基础上ꎬ美欧将探索和协

调可行的合作策略ꎬ应对大飞机制造业中不利于彼此的技术转移、就业岗位流失和不

公平采购决策ꎮ

尽管短时间内波音与空中客车的双寡头垄断仍然无可撼动ꎬ但中国商飞的强势出

现ꎬ让美欧放任大飞机争端延续的做法可能得不偿失ꎬ这成为促进双方休战的关键因

素之一ꎮ 随着中国商飞自主研发的首款大飞机 Ｃ９１９ 投入市场ꎬ波音与空中客车将从

２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ第一次面临一个彼此之外的潜在竞争对手ꎮ① 美欧以对等协商

的方式中止大飞机争端ꎬ让双方政府主导的合作机制ꎬ融入波音与空中客车激烈的市

场竞争ꎮ 对于重视在对华战略竞争中寻求盟友支持的拜登政府而言ꎬ美欧大飞机争端

的中止也有利于带来积极的示范效应ꎬ以强化盟友之间在经济与产业领域的合作ꎮ②

凭借空中客车的行业地位ꎬ欧盟能够以对等协商的方式ꎬ与美国就暂时中止大飞机争

端达成一致ꎮ 此次的临时性协议事实上默认了美国和欧盟成员国ꎬ可以继续享有为波

音和空中客车提供支持的政策空间ꎮ 因而未来引发摩擦的因素并未被彻底消除ꎬ美国

与欧盟在大飞机行业的合作能否继续深化ꎬ仍然充满变数ꎮ

(二)半导体行业:欧盟向美国政策靠拢ꎬ双方开启合作

半导体行业自二战后诞生以来ꎬ在大国竞争中常常被赋予关乎国家安全与经济繁

荣的战略价值ꎮ③ ２０２２ 年 ８ 月 ９ 日ꎬ美国总统拜登正式签署了«芯片与科学法案»ꎮ

这项聚焦于为半导体生产和研发提供资金的法案ꎬ构成美国政府数十年来最具影响力

的产业政策项目ꎮ④ «芯片与科学法案»为吸引半导体企业在美国投资建厂设置了
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①

②

③

④

Ｊｏｎ Ｓｉｎｄｒｅｕꎬ “Ｔｈｅ Ｅｎｄ ｏｆ ｔｈｅ Ｂｏｅｉｎｇ－Ａｉｒｂｕｓ Ｓｐａｔ Ｂｅｇｉｎｓ ｔｈｅ Ａｖｉａｔｉｏｎ Ｂａｔｔｌｅ ｗｉｔｈ Ｃｈｉｎａꎬ” Ｔｈｅ Ｗａｌｌ Ｓｔｒｅｅｔ
Ｊｏｕｒｎａｌꎬ １５ Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｓｊ.ｃｏｍ / ａｒｔｉｃｌｅｓ / ｔｈｅ－ｅｎｄ－ｏｆ－ｔｈｅ－ｂｏｅｉｎｇ－ａｉｒｂｕｓ－ｓｐａｔ－ｂｅｇｉｎｓ－ｔｈｅ－ａｖｉａｔｉｏｎ－ｂａｔ￣
ｔｌｅ－ｗｉｔｈ－ｃｈｉｎａ－１１６２３７６１９７５.

Ｊａｃｏｂ Ｆｕｎｋ Ｋｉｒｋｅｇａａｒｄꎬ “Ｓｅｔｔｌｉｎｇ ｔｈｅ Ｂｏｅｉｎｇ－Ａｉｒｂｕｓ Ｄｉｓｐｕｔｅ Ｃａｎ Ｄｅｌｉｖｅｒ ａｎ Ｅａｒｌｙ Ｗｉｎ ｆｏｒ Ｂｉｄｅｎ’ｓ Ａｇｅｎｄａꎬ”
Ｐｅｔｅｒｓｏｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ １５ Ｊａｎｕａｒｙ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｉｉｅ. ｃｏｍ / ｂｌｏｇｓ / ｔｒａｄｅ－ａｎｄ－ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ－
ｐｏｌｉｃｙ－ｗａｔｃｈ / ｓｅｔｔｌｉｎｇ－ｂｏｅｉｎｇ－ａｉｒｂｕｓ－ｄｉｓｐｕｔｅ－ｃａｎ－ｄｅｌｉｖｅｒ－ｅａｒｌｙ－ｗｉｎ－ｂｉｄｅｎｓ.
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将«芯片与科学法案»与 ＳＥＭＡＴＥＣＨ(Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒ Ｍａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ Ｃｏｎｓｏｒｔｉｕｍ)获得的资助进
行比较ꎬ可以看到拜登政府推动产业政策的力度之大ꎮ ＳＥＭＡＴＥＣＨ 是美国政府 １９８７ 年出台的针对半导体行业的
产业政策项目ꎬ其政策绩效获得了普遍的肯定ꎮ 它由美国政府资助半导体企业组成研发联盟进行技术攻关ꎬ其在
第一个为期五年的资助周期中ꎬ每年仅能从 ＤＡＲＰＡ 获得 １ 亿美元的资金ꎮ 关于 ＳＥＭＡＴＥＣＨꎬ可参见 Ｄｏｕｇｌａｓ Ａ.
Ｉｒｗｉｎ ａｎｄ Ｐｅｔｅｒ Ｊ. Ｋｌｅｎｏｗꎬ “ Ｓｅｍａｔｅｃｈ: Ｐｕｒｐｏｓｅ ａｎｄ Ｐｅｒｆｏｒｍａｎｃｅꎬ” Ｐｒｏｃｅｅｄｉｎｇｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ａｃａｄｅｍｙ ｏｆ Ｓｃｉｅｎｃｅｓꎬ
Ｖｏｌ.９３ꎬ Ｎｏ.２３ꎬ １９９６ꎬ ｐｐ.１２７３９－１２７４２ꎮ



３９０ 亿美元的财政补贴ꎬ还有 １３０ 亿美元的财政资助用于商业与国防领域的半导体研

发ꎮ «芯片与科学法案»最大的突破在于为了提高行业产能ꎬ采取直接向企业提供财

政补贴的激励措施ꎬ使得这种方式不再是美国产业政策实践中的禁忌ꎮ 面对美国政府

在半导体行业强势的政策介入ꎬ欧盟为了扭转本土企业相对弱势的行业地位ꎬ采取了

政策追随的策略ꎬ推出了欧盟«芯片法案»(Ｔｈｅ ＥＵ Ｃｈｉｐｓ Ａｃｔ)作为回应ꎮ 在美欧双边

层面中ꎬ美欧贸易与技术委员会(ＵＳ－ＥＵ Ｔｒａｄｅ ａｎｄ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ ＣｏｕｎｃｉｌꎬＴＴＣ)为双方提

供了就半导体行业议题进行磋商的主要平台ꎬ而独家掌握先进半导体制造设备生产的

欧盟ꎬ也在美国的持续施压下ꎬ对中国实施了严格的出口管制ꎮ

半导体行业是典型的知识和资本密集型行业ꎬ具有极高的行业进入壁垒ꎮ 半导体

产业链的不同环节ꎬ几乎都被少数企业所主导而呈现出集中度高的特点ꎮ① 美国与欧

盟在半导体行业面临相似的问题ꎬ即先进制程半导体的本土产能几乎为零ꎬ因此双方

激励措施关键的落脚点都在于此ꎮ 在过去 ３０ 年中ꎬ美国本土的半导体产能在世界的

份额从 ３７％下降到 １２％ꎬ欧盟当前则只有不到 １０％ꎬ而东亚的比例为 ７５％ꎮ② 尽管如

此ꎬ从整个半导体行业的产业链和价值链来衡量ꎬ美国企业依然占据全球领导地位ꎬ而

欧盟企业相对处于弱势地位ꎮ 以 ２０２２ 年的销售收入为标准ꎬ总部设于美国的企业占

据半导体行业全球份额的 ４８％ꎬ欧盟在该项指标上仅有 ９％ꎮ③ 欧盟的半导体企业中ꎬ

意法半导体(ＳＴＭｉｃｒｏｅｌｅｃｔｒｏｎｉｃｓ)、英飞凌( Ｉｎｆｉｎｅｏｎ)和恩智浦(ＮＸＰ)能够跻身全球最

大的 １５ 家半导体生产商行列ꎮ 它们主要面向本土制造商生产用于汽车、医疗和工业

设备的半导体ꎮ 欧盟在半导体行业的主要优势ꎬ集中在上游的半导体生产设备ꎮ 荷兰

的阿斯麦(ＡＳＭＬ)是生产尖端制程半导体光刻机的唯一供应商ꎮ 此外ꎬ比利时、法国

和德国都拥有世界上顶尖的半导体和微电子研究机构ꎬ分别是校际微电子研究中心

(ＩＭＥＣ)、电子信息技术研究所(Ｌｅｔｉ)和弗劳恩霍夫协会(Ｆｒａｕｎｈｏｆｅｒ)ꎮ

２０２０ 年新冠疫情暴发后ꎬ汽车半导体供应短缺一度对美国、欧洲和日本等地的汽

车制造业造成严重打击ꎮ 半导体供应链中断带来的风险ꎬ让主要经济体纷纷开始酝酿

９４　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调

①

②

③

Ｍｉｃｈａｅｌａ Ｄ. Ｐｌａｔｚｅｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒｓ: Ｕ.Ｓ. Ｉｎｄｕｓｔｒｙꎬ Ｇｌｏｂａｌ Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎꎬ ａｎｄ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｃｏｎｇｒｅｓ￣
ｓｉｏｎａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅꎬ ２６ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０２０ꎬ ｐｐ.６－１８.

美国半导体产能份额在过去 ３０ 年从 ３７％下降到 １２％的数据ꎬ是包括总统拜登在内的美国政府官员在推
动«芯片与科学法案»时最常提及的数据ꎬ以此来强调采取政策激励提高本土半导体产能的必要性ꎮ 该数据来源
于美国半导体行业协会(Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ)ꎬ参见 Ａｎｔｏｎｉｏ Ｖａｒａｓ ｅｔ ａｌ.ꎬ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ｉｎｃｅｎｔｉｖｅｓ ａｎｄ ＵＳ
Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ ｉｎ Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒꎬ Ｂｏｓｔｏｎ Ｃｏｎｓｕｌｔｉｎｇ Ｇｒｏｕｐ ａｎｄ Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２０ꎬ ｐ.
１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒｓ.ｏｒｇ / ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０２０ / ０９ / Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ－Ｉｎｃｅｎｔｉｖｅｓ－ａｎｄ－ＵＳ－Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｖｅｎｅｓｓ－
ｉｎ－Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒ－Ｍａｎｕｆａｃｔｕｒｉｎｇ－Ｓｅｐ－２０２０.ｐｄｆꎮ

ＳＩＡꎬ Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ ２０２３ Ｆａｃｔｂｏｏｋꎬ ５ Ｍａｙ ２０２３ꎬ ｐ.３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒｓ.ｏｒｇ /
ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０２３ / ０５ / ＳＩＡ－２０２３－Ｆａｃｔｂｏｏｋ＿１.ｐｄｆ.



政策激励ꎬ以提高本土的半导体产能ꎮ ２０２０ 年 ８ 月ꎬ美国共和党籍联邦参议员约翰􀅰

康宁(Ｊｏｈｎ Ｃｏｒｎｙｎ)联合其他三位分属两党的参议员ꎬ共同发起了一项«芯片法案»

(ＣＨＩＰＳ)ꎮ① 其内容围绕提升美国本土的半导体产能展开ꎬ提出设立总额为 ２２８ 亿美

元的联邦基金ꎬ为半导体企业在美国投资新的生产设施提供财政补贴ꎮ «芯片法案»

随后与民主党参议员查克􀅰舒默(Ｃｈｕｃｋ Ｓｃｈｕｍｅｒ)发起的«无尽前沿法案»(Ｔｈｅ Ｅｎｄ￣

ｌｅｓｓ Ｆｒｏｎｔｉｅｒ Ａｃｔ)合并ꎬ构成«美国创新与竞争法案»(Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ Ｉｎｎｏｖａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｃｏｍ￣

ｐｅｔｉｔｉｏｎ Ａｃｔ)的主体部分ꎬ并在 ２０２１ 年 ６ 月以跨党派合作的方式通过了国会参议院投

票ꎮ 由于国会众议院没有直接采纳«美国创新与竞争法案»进入投票环节ꎬ而是发起

了内容相似的«美国竞争法案» (Ａｍｅｒｉｃａ Ｃｏｍｐｅｔｅｓ Ａｃｔ)ꎬ导致前者的立法进程迟滞ꎮ

随着 ２０２２ 年中期选举日益临近ꎬ白宫、国防部和商务部都积极投入到两院协调之中ꎬ

使得以«美国创新与竞争法案»为蓝本的«芯片与科学法案»相继通过了两院投票ꎬ并

在 ２０２２ 年 ８ 月由总统拜登正式签署生效ꎮ②

美国通过史无前例的政策激励在半导体制造领域发力ꎬ给欧盟带来了显著的外部

压力ꎮ 由于掌握先进制程半导体制造技术的企业只有台积电、三星和英特尔三家ꎬ随

着它们相继响应美国的政策激励宣布新的投资计划ꎬ欧盟如果缺乏有效的政策干预ꎬ

将面临在半导体行业被进一步边缘化的风险ꎮ 事实上ꎬ欧盟早在 ２０１３ 年就为保持半

导体行业竞争力ꎬ提出了一项综合政策方案ꎬ明确设定了到 ２０２０ 年要占据全球市场份

额 ２０％的目标ꎮ③ 然而ꎬ方案规划的措施只局限于为企业的研发活动提供资助ꎬ未能

激发企业在生产环节的大规模投资ꎮ 相比于资助企业的研发活动ꎬ政府为扩大产能直

接提供财政补贴ꎬ一直以来都是更具争议性的产业政策工具ꎮ 然而ꎬ地缘政治与地缘

经济变局带来的压力ꎬ使得欧盟也诉诸新的产业政策方案ꎬ加入了这场半导体行业中

的“补贴竞赛”ꎮ ２０２２ 年 ２ 月ꎬ欧盟委员会正式发布了欧盟«芯片法案»ꎮ④ 其主要内

容除了为半导体研发活动提供资金ꎬ支持行业内中小企业发展等争议性较小的措施

外ꎬ在欧盟和成员国层面调拨公共资金作为补贴ꎬ吸引半导体企业在欧盟投资是主要
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①

②

③

④

«芯片法案»全名为«为美国生产半导体创造有益的激励法案» (Ｃｒｅａｔｉｎｇ Ｈｅｌｐｆｕｌ Ｉｎｃｅｎｔｉｖｅｓ ｔｏ Ｐｒｏｄｕｃｅ
Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒｓ(ＣＨＩＰＳ)ｆｏｒ Ａｍｅｒｉｃａ ＡｃｔꎬＣＨＩＰＳ)ꎮ Ａｎａ Ｓｗａｎｓｏｎ ａｎｄ Ｄｏｎ Ｃｌａｒｋꎬ “Ｌａｗｍａｋｅｒｓ Ｐｕｓｈ ｔｏ Ｉｎｖｅｓｔ Ｂｉｌｌｉｏｎｓ ｉｎ
Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ ｔｏ Ｃｏｕｎｔｅｒ Ｃｈｉｎａꎬ” Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｔｉｍｅｓꎬ １１ Ｊｕｎｅ ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｎｙｔｉｍｅｓ. ｃｏｍ / ２０２０ / ０６ /
１１ / ｂｕｓｉｎｅｓｓ / ｅｃｏｎｏｍｙ / ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒｓ－ｃｈｉｐｓ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ－ｃｈｉｎａ.ｈｔｍｌ.

Ｄａｖｉｄ Ｅ. Ｓａｎｇｅｒꎬ “Ａｓ Ｃｏｎｇｒｅｓｓ Ｄｅｂａｔｅｄ Ｌａｎｄｍａｒｋ Ｃｈｉｎａ Ｂｉｌｌꎬ Ｂｅｉｊｉｎｇ Ｓｕｒｇｅｄ Ａｈｅａｄꎬ” Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ Ｔｉｍｅｓꎬ
２８ Ｊｕｌｙ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｎｙｔｉｍｅｓ.ｃｏｍ / ２０２２ / ０７ / ２８ / ｕｓ / ｐｏｌｉｔｉｃｓ / ｕｓ－ｃｈｉｎａ－ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒｓ.ｈｔｍｌ.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｐｒｏｐｏｓｅｓ Ｎｅｗ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｅｌｅｃｔｒｏｎｉｃｓ—Ｂｅｔｔｅｒ Ｔａｒｇｅ￣
ｔｅｄ Ｓｕｐｐｏｒｔ ｔｏ Ｍｏｂｉｌｉｚｅ １００ ｂｉｌｌｉｏｎ Ｅｕｒｏ ｉｎ Ｎｅｗ Ｐｒｉｖａｔｅ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔｓꎬ” ２３ Ｍａｙ ２０１３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ /
ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ＩＰ＿１３＿４５５.
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的政策发力点ꎮ 经过一年半的立法咨询与决策程序ꎬ欧盟«芯片法案»在 ２０２３ 年 ７ 月

通过了欧洲议会的投票ꎬ并由欧洲理事会(Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)批准生效ꎮ 虽然欧盟

«芯片法案»计划的总投资为 ４３０ 亿欧元ꎬ但补贴半导体生产的资金尚未完全落实ꎬ需

要通过欧洲投资银行(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｂａｎｋ)和欧盟及成员国的多个专项基金进

行配套ꎬ而美国在«芯片与科学法案»中的资金则直接由政府预算支出进行拨付ꎮ①

美国与欧盟为半导体企业提供的政策激励ꎬ与 ＷＴＯ 规则之间具有潜在的矛盾ꎬ

尤其是为投资设厂直接提供补贴的做法ꎬ可以纳入 ＳＣＭ 相关条款所认定的可诉补

贴ꎮ② 然而ꎬ美欧各自针对半导体行业的产业政策实践ꎬ并未导致大飞机制造业中的

补贴争端再次上演ꎮ 双方在支持半导体行业上出现政策趋同的倾向ꎬ为双方在该领域

扩大合作提供了相对有利的基础ꎮ ＴＴＣ 是双方磋商半导体行业议题的主要平台ꎮ

２０２２ 年 ５ 月ꎬＴＴＣ 第二次部长级会议期间ꎬ美欧确定了在半导体行业进行合作的主要

方向ꎬ涉及维护供应链安全、共享政府补贴信息以及出口管制合作ꎮ 根据 ２０２３ 年 ５ 月

ＴＴＣ 第四次部长级会议发布的信息ꎬ美国与欧盟已经在半导体行业构建了两项合作机

制ꎬ分别是应对半导体供应链中断的早期预警机制ꎬ和针对公共部门对半导体行业扶

持措施的信息分享机制ꎮ③ 后者通过增加政策透明度ꎬ有助于降低产业政策实践引发

经贸摩擦的风险ꎮ 在出口管制领域ꎬ荷兰也在美国的持续施压下ꎬ在 ２０２３ 年 ６ 月宣布

了涉及半导体制造设备的出口新规ꎬ从而在该领域的出口管制上与美国和日本保持一

致ꎮ④

(三)电动汽车行业:欧盟强烈抗议ꎬ美欧外交摩擦持续

拜登在就任总统的当天就签署了行政命令ꎬ宣布美国将会启动重返«巴黎协定»

的程序ꎮ 对致力于在气候变化领域推动多边合作的欧盟而言ꎬ拜登政府在绿色低碳转

型上的承诺ꎬ有望为跨大西洋合作带来全新的动力ꎮ 然而ꎬ当拜登政府为了落实承诺ꎬ

推出以«通胀削减法案»为核心的配套方案后ꎬ美欧关系却因此产生了新的摩擦ꎮ 在

１５　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调

①

②

③

④

关于欧盟«芯片法案»中规划的 ４３０ 亿欧元资金来源的介绍ꎬ参见 Ｋｊｅｌｄ ｖａｎ Ｗｉｅｒｉｎｇｅｎꎬ “Ｓｔｒｅｎｇｔｈｅｎｉｎｇ ＥＵ
Ｃｈｉｐ Ｃａｐａｂｉｌｉｔｉｅｓ: Ｈｏｗ ｗｉｌｌ ｔｈｅ Ｃｈｉｐｓ Ａｃｔ Ｒｅｉｎｆｏｒｃｅ Ｅｕｒｏｐｅ’ｓ Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒ Ｓｅｃｔｏｒ ｂｙ ２０３０?” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ Ｒｅ￣
ｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅꎬ Ｊｕｌｙ ２０２２ꎬ ｐ.３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｕｒｏｐａｒｌ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｔｈｉｎｋｔａｎｋ / ｅｎ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ / ＥＰＲＳ＿ＢＲＩ(２０２２)７３３５８５ꎮ

Ｓｕｊａｉ Ｓｈｉｖａｋｕｍａｒꎬ “Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓ ａｎｄ Ｐｉｔｆａｌｌｓ ｆｏｒ Ｕ.Ｓ.－ＥＵ Ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｏｎ ｏｎ Ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒ Ｖａｌｕｅ Ｃｈａｉｎ Ｒｅｓｉｌｉ￣
ｅｎｃｅꎬ” ＣＳＩＳ (Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｓｔａｒｔｅｇｉｃ ＆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓ)ꎬ ７ Ｊｕｌｙ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｓｉｓ.ｏｒｇ / ａｎａｌｙｓｉｓ / ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓ－
ａｎｄ－ｐｉｔｆａｌｌｓ－ｕｓ－ｅｕ－ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｏｎ－ｓｅｍｉｃｏｎｄｕｃｔｏｒ－ｖａｌｕｅ－ｃｈａｉｎ－ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ.

Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅꎬ “Ｕ.Ｓ.－ＥＵ Ｊｏｉｎｔ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｔｒａｄｅ ａｎｄ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ” ３１ Ｍａｙ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ.ｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅ.ｇｏｖ / ｂｒｉｅｆｉｎｇ－ｒｏｏｍ / ｓｔａｔｅｍｅｎｔｓ－ｒｅｌｅａｓｅｓ / ２０２３ / ０５ / ３１ / ｕ－ｓ－ｅｕ－ｊｏｉｎｔ－ｓｔａｔｅｍｅｎｔ－ｏｆ－ｔｈｅ－ｔｒａｄｅ－ａｎｄ－ｔｅｃｈ￣
ｎｏｌｏｇｙ－ｃｏｕｎｃｉｌ－２ / .

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｒａｃｅꎬ “Ｄｕｔｃｈ ｔｏ Ｒｅｓｔｒｉｃｔ Ｃｈｉｐ Ｅｑｕｉｐｍｅｎｔ Ｅｘｐｏｒｔｓ ａｍｉｄ ＵＳ Ｐｒｅｓｓｕｒｅꎬ” ＢＢＣ Ｎｅｗｓꎬ ３０ Ｊｕｎｅ ２０２３ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｂｃ.ｃｏｍ / ｎｅｗｓ / ｂｕｓｉｎｅｓｓ－６６０６３５９４＃.



«重建美好未来法案»(Ｂｕｉｌｄ Ｂａｃｋ Ｂｅｔｔｅｒ Ａｃｔ)因民主党参议员乔􀅰曼钦(Ｊｏｅ Ｍａｎｃｈｉｎ)

的强力阻击而受挫后ꎬ参议院多数党领袖查克􀅰舒默与乔􀅰曼钦在随后达成了一致ꎬ

宣布以«重建美好未来法案»中推动能源转型的条款为主要内容ꎬ重新推出«通胀削减

法案»以提交表决ꎮ «通胀削减法案»以预算协调(Ｂｕｄｇｅｔ Ｒｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎ)的方式进入

参议院的投票流程ꎬ从而避开了冗长演讲(Ｆｉｌｉｂｕｓｔｅｒ)等环节的阻碍ꎬ只需要在全体投

票中获得简单多数即可通过ꎮ① «通胀削减法案»在参议院和众议院的投票结果显示

出清晰的党派界限ꎬ民主党凭借同时占据两院多数席次的优势ꎬ才得以确保法案顺利

通过ꎮ 与同为重大产业政策项目的«芯片与科学法案»相比ꎬ«通胀削减法案»在不足

一个月的时间里就完成了立法程序ꎬ而前者从推出后就在备受瞩目的状态下ꎬ历时两

年才最终生效ꎮ 在外界缺乏足够政策预期的情况下ꎬ«通胀削减法案»的突然落地给

美国的主要盟友带来了强烈的政策冲击ꎮ

«通胀削减法案»以加速推动美国的绿色低碳转型为目标ꎬ为清洁能源及设备的

生产商和消费者提供了多种形式的税收优惠ꎮ 拜登将«通胀削减法案»视为迄今为止

美国政府为应对全球气候变化采取的最重要的行动ꎮ② 根据估算ꎬ«通胀削减法案»通

过税收优惠给予生产商和消费者的补贴ꎬ总额接近 ３６９０ 亿美元ꎮ③ 其中ꎬ面向美国电

动汽车消费者的税收优惠ꎬ构成法案最核心的内容ꎬ也是引发美国与欧盟之间外交摩

擦的起因ꎮ 法案的相关条款规定ꎬ美国消费者购买北美范围内生产的电动汽车时ꎬ在

满足两项基本条件的情况下ꎬ最高可以享有 ７５００ 美元的税收优惠ꎮ 第一ꎬ该型号电动

汽车的电池所使用的关键矿物(锂、钴、镍)ꎬ在美国或与美国有自由贸易协定(ＦＴＡ)

的国家获取的比例ꎬ需要达到 ４０％及以上ꎻ第二ꎬ组成该型号电动汽车所用电池的零

部件ꎬ在北美范围内被制造或组装的比例ꎬ需要达到 ５０％以上ꎮ 如果满足两项条件中

的任意一项ꎬ即可享有 ３７５０ 美元的税收优惠ꎮ 此外ꎬ使用清洁能源的电动汽车生产

商ꎬ还将通过税收优惠的形式ꎬ同时获取生产补贴ꎮ «通胀削减法案»的实施细则一经
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①

②

③

预算协调是美国国会为了加快立法进程设置的一种快行道程序ꎮ 法案要进入预算协调程序ꎬ需要满足
的条件是其所有条款都与联邦政府的预算相关ꎬ即直接影响联邦政府收入或支出ꎮ 在参议院中ꎬ预算协调法案的
辩论时间最长只有 ２０ 个小时ꎬ持反对意见的议员不能通过冗长演讲ꎬ来阻挠法案进入投票环节ꎮ 而普通法案要
跨越参议院冗长演讲的阻碍ꎬ需要获得最少 ６０ 名议员赞成才能进入最终的投票环节ꎮ 关于预算协调的详细介
绍ꎬ参见 Ｄａｖｉｄ Ｗｅｓｓｅｌꎬ “Ｗｈａｔ Ｉｓ Ｒｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎ ｉｎ Ｃｏｎｇｒｅｓｓꎬ” Ｂｒｏｏｋｉｎｇｓꎬ ５ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｒｏｏｋｉｎｇｓ.
ｅｄｕ / ａｒｔｉｃｌｅｓ / ｗｈａｔ－ｉｓ－ｒｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎ－ｉｎ－ｃｏｎｇｒｅｓｓ / ꎮ

Ｊｏｅ Ｂｉｄｅｎꎬ “Ｒｅｍａｒｋｓ ｂｙ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｂｉｄｅｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｐａｓｓａｇｅ ｏｆ Ｈ.Ｒ. ５３７６ꎬ ｔｈｅ Ｉｎｆｌａｔｉｏｎ Ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ Ａｃｔ ｏｆ ２０２２ꎬ”
Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅꎬ １３ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅ.ｇｏｖ / ｂｒｉｅｆｉｎｇ－ｒｏｏｍ / ｓｐｅｅｃｈｅｓ－ｒｅｍａｒｋｓ / ２０２２ / ０９ / １３ / ｒｅ￣
ｍａｒｋｓ－ｂｙ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｂｉｄｅｎ－ｏｎ－ｔｈｅ－ｐａｓｓａｇｅ－ｏｆ－ｈ－ｒ－５３７６－ｔｈｅ－ｉｎｆｌａｔｉｏｎ－ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ－ａｃｔ－ｏｆ－２０２２ / ꎮ

３６９０ 亿美元的金额为美国国会预算办公室(Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ Ｂｕｄｇｅｔ Ｏｆｆｉｃｅ)的测算结果ꎮ 参见 Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ
Ｂｕｄｇｅｔ Ｏｆｆｉｃｅꎬ “Ｅｓｔｉｍａｔｅｄ Ｂｕｄｇｅｔａｒｙ Ｅｆｆｅｃｔｓ ｏｆ Ｈ.Ｒ. ５３７６ꎬ ｔｈｅ Ｉｎｆｌａｔｉｏｎ Ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ Ａｃｔ ｏｆ ２０２２ꎬ” ５ Ａｕｇｕｓｔ ２０２３ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｂｏ.ｇｏｖ / ｓｙｓｔｅｍ / ｆｉｌｅｓ / ２０２２－０８ / ｈｒ５３７６＿ＩＲ＿Ａｃｔ＿８－３－２２.ｐｄｆꎮ



问世ꎬ对此反应最激烈就是欧盟、日本和韩国ꎮ 虽然美国的盟友都乐见拜登政府让美

国重新投入应对气候变化的事业ꎬ但«通胀削减法案»中带有歧视性的措施ꎬ与特朗普

政府“美国优先”的政策逻辑无异ꎬ让拜登政府重视盟友的承诺变得口惠而实不至ꎮ

中国、美国、欧盟、日本和韩国的汽车企业ꎬ近年来都开始在电动汽车领域积极布局ꎬ

以求在绿色低碳转型的浪潮下ꎬ占据汽车制造业的领先地位ꎮ① 从生产燃油汽车到电动

汽车ꎬ汽车制造业的技术革命使行业的进入壁垒大幅下降ꎮ 大量新企业借助电动汽车的

风口涌入行业之中ꎬ使得汽车制造业巨头长期稳固的行业地位ꎬ正面临前所未有的挑

战ꎮ② 汽车制造业是欧盟的传统优势行业ꎬ尤其在高端汽车领域ꎬ更是被欧盟的汽车企

业所牢牢占据ꎮ 然而ꎬ电动汽车时代的到来ꎬ正在打破汽车制造业传统的市场结构ꎬ最终

“鹿死谁手”在短期内仍然难见分晓ꎮ 作为一项绿色产业政策方案ꎬ«通胀削减法案»在

实施细则上处处体现了“买美国货”(Ｂｕｙ Ａｍｅｒｉｃａｎ)的政策逻辑ꎬ从而对其他国家的产品

构成明显的歧视ꎮ③ 依照税收优惠的条件ꎬ在 ２０２３ 年 ４ 月 １８ 日后能够获得全部 ７５００ 美

元补贴的车型将主要来自美国汽车厂商ꎬ而欧盟汽车厂商的多数车型会因条件不符而被

排除在税收优惠之外ꎮ④ 这一现实也让欧盟担忧本土的汽车企业ꎬ为了享有美国提供的

政策激励ꎬ将原计划在欧盟范围内的投资项目转移到北美ꎮ

在此背景下ꎬ欧盟、韩国和日本都对«通胀削减法案»与 ＷＴＯ 规则的兼容性提出

了质疑ꎮ⑤ 从 ２０２２ 年 ８ 月«通胀削减法案»生效开始ꎬ其所引发的争议和摩擦ꎬ迅速成

为一项影响美欧关系的焦点议题ꎮ 在此期间ꎬ欧盟及其成员国的主要领导人都曾公开

对«通胀削减法案»中的歧视性条款表达不满ꎬ并积极利用双边磋商的方式ꎬ要求美国
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①

②
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⑤

李巍、邹玥、竺彩华:«电动汽车革命:大国产业竞争“新赛道”»ꎬ载«国际经济评论»ꎬ２０２３ 年第 ４ 期ꎬ第 ９３－
１１７ 页ꎮ

Ｔｈｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｓｔꎬ “Ａ Ｄｉｆｆｉｃｕｌｔ Ｎｅｗ Ｗｏｒｌｄ: Ｔｈｅ Ｃａｒ Ｉｎｄｕｓｔｒｙꎬ” Ｓｐｅｃｉａｌ Ｒｅｐｏｒｔꎬ ２２ Ａｐｒｉｌ ２０２３ꎬ ｐｐ.３－１４.
“买美国货”(Ｂｕｙ Ａｍｅｒｉｃａｎ)的概念起源于«１９３３ 年买美国货法案»(Ｂｕｙ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ａｃｔ ｏｆ １９３３)ꎮ 大萧条期

间ꎬ美国政府出台了该法案以要求相关政府采购项目ꎬ优先购买国内生产的产品或提供的服务ꎮ 此后ꎬ历届美国政
府也常常利用“买美国货”条款ꎬ加入涉及政府采购的法案ꎬ或总统的行政命令之中ꎮ 参见 Ｌｉｎｄａ Ｗｅｉｓｓ ａｎｄ Ｅｌｉｚａｂｅｔｈ
Ｔｈｕｒｂｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｂｕｓｉｎｅｓｓ ｏｆ Ｂｕｙｉｎｇ Ａｍｅｒｉｃａｎ: Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｒｏｃｕｒｅｍｅｎｔ ａｓ Ｔｒａｄｅ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｉｎ ｔｈｅ ＵＳＡꎬ” Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｙꎬ Ｖｏｌ.１３ꎬ Ｎｏ.５ꎬ ２００６ꎬ ｐｐ.７０１－７２４ꎮ

由于«通胀削减法案»中设置的税收优惠条件需满足的国产化率逐年提高ꎬ在电动汽车领域能够获得税收
优惠的车型也会发生变化ꎮ

«通胀削减法案»中的补贴措施触及了 ＳＣＭ 所认定的专项补贴ꎬ以及«与贸易有关的投资措施协议»
(ＴＲＩＭｓ)中所禁止的“本地含量措施”(Ｌｏｃａｌ ｃｏｎｔｅｎｔ ｍｅａｓｕｒｅｓ)ꎮ Ｊｏｈｎ Ｃｈａｌｍｅｒｓ ａｎｄ Ｈｙｕｎｊｏｏ Ｊｉｎꎬ “ＥＵꎬ Ｓｏｕｔｈ Ｋｏｒｅａ
Ｓａｙ Ｕ.Ｓ. Ｐｌａｎ ｆｏｒ ＥＶ Ｔａｘ Ｂｒｅａｋｓ Ｍａｙ Ｂｒｅａｃｈ ＷＴＯ Ｒｕｌｅｓꎬ” Ｒｅｕｔｅｒｓꎬ １２ Ａｕｇｕｓｔ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｅｕｔｅｒｓ.ｃｏｍ / ｂｕｓｉ￣
ｎｅｓｓ / ａｕｔｏｓ－ｔｒａｎｓｐｏｒｔａｔｉｏｎ / ｅｕ－ｓａｙｓ－ｕｓ－ｐｌａｎ－ｅｖ－ｔａｘ－ｂｒｅａｋｓ－ｄｉｓｃｒｉｍｉｎａｔｏｒｙ－ｍａｙ－ｂｒｅａｃｈ－ｗｔｏ－ｒｕｌｅｓ－２０２２－０８－１１ / .



政府改变法案对欧盟产品的不公平待遇ꎮ① 欧盟委员会主席乌尔苏拉􀅰冯德莱恩

(Ｕｒｓｕｌａ ｖｏｎ ｄｅｒ Ｌｅｙｅｎ)认为ꎬ«通胀削减法案»会给欧洲带来不公平竞争ꎮ 欧洲议会贸

易委员会(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ’ｓ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ ｏｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｔｒａｄｅ)的负责人ꎬ则直接要

求就此向 ＷＴＯ 争端解决机制提起诉讼ꎮ② ２０２２ 年 １２ 月ꎬ法国总统马克龙利用对美国

国事访问的机会ꎬ曾尝试向拜登就«通胀削减法案»对美欧关系的不利影响晓以利害ꎬ

并且直言该法案可能导致“分裂西方”的后果ꎮ③ 面对欧盟的抗议ꎬ拜登政府首先应允

与欧盟委员会建立美欧«通胀削减法案»工作组(ＵＳ－ＥＵ Ｔａｓｋ Ｆｏｒｃｅ ｏｎ ｔｈｅ Ｉｎｆｌａｔｉｏｎ Ｒｅ￣

ｄｕｃｔｉｏｎ Ａｃｔ)ꎬ并将磋商议题纳入 ＴＴＣ 部长级会议的正式议程ꎮ

美国国税局(Ｉｎｔｅｒｎａｌ Ｒｅｖｅｎｕｅ Ｓｅｒｖｉｃｅ)在 ２０２２ 年年底发布的税收优惠细则中ꎬ对

欧盟的关切给予部分回应ꎬ将商用电动汽车享有税收优惠条件大幅放宽ꎬ使得欧盟汽

车企业在北美之外生产的车辆能够符合要求ꎮ④ 尽管如此ꎬ在欧盟更加关注的乘用电

动汽车方面ꎬ双方的磋商并未取得明显进展ꎮ 让美欧关系更显尴尬的是ꎬ美国与日本、

韩国分别针对«通胀削减法案»进行的磋商ꎬ已经取得明确进展ꎮ 首先ꎬ当美国政府确

认来自与其签订 ＦＴＡ 国家的关键矿物ꎬ能够享有与美国本土来源的同等待遇后ꎬ韩国

的不满得到了明显缓解(美韩已签署 ＦＴＡ)ꎮ⑤ 随后ꎬ美国以特事特办的方式与日本签

署了«美日关键矿产协议»(Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ ｂｅｔｗｅｅｎ ＵＳ ａｎｄ Ｊａｐａｎ ｏｎ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｍｉｎｅｒａｌｓ Ｓｕｐｐｌｙ

Ｃｈａｉｎｓ)ꎬ让与美国没有综合性 ＦＴＡ 的日本在«通胀削减法案»中获得了与韩国的同等
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①

②

③

④

⑤

２０２２ 年 １１ 月ꎬ欧盟驻美国代表团代表欧盟ꎬ向负责制定«通胀削减法案»细则的美国国税局提交了立场
文件ꎬ就法案中 ９ 项税收优惠条款对欧盟产品造成的歧视表达关切ꎮ 参见 Ｄｅｌｅｇａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ｔｏ ｔｈｅ
Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ ｏｆ Ａｍｅｒｉｃａꎬ “Ｓｕｂｍｉｓｓｉｏｎ ｂｙ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ Ｉｎｆｌａｔｉｏｎ Ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ Ａｃｔꎬ” Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ.ｇｏｖꎬ ７ Ｎｏ￣
ｖｅｍｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ.ｇｏｖ / ｃｏｍｍｅｎｔ / ＩＲＳ－２０２２－００２０－０７７４ꎮ

ＷＴＯ 总干事恩戈齐􀅰奥孔乔－伊韦阿拉(Ｎｇｏｚｉ Ｏｋｏｎｊｏ－Ｉｗｅａｌａ)曾公开表示ꎬ希望美国与欧盟能够优先通
过双边磋商解决分歧ꎬ而不是选择向ＷＴＯ 争端解决机制提起诉讼ꎮ 奥孔乔－伊韦阿拉的态度ꎬ再次体现了产业政
策引起经贸摩擦的复杂性ꎮ 对于这种直接影响双边关系的产业政策摩擦ꎬ并非 ＷＴＯ 争端解决机制所能独立解决
的经贸纠纷ꎮ Ｂｒｙｃｅ Ｂａｓｃｈｕｋꎬ “ＷＴＯ Ｕｒｇｅｓ Ｔａｌｋｓ ｔｏ Ｒｅｓｏｌｖｅ Ｇｒｅｅｎ Ｓｕｂｓｉｄｙ Ｄｉｓｐｕｔｅ: Ｓｕｐｐｌｙ Ｌｉｎｅｓꎬ” Ｂｌｏｏｍｂｅｒｇ Ｎｅｗｓꎬ
１９ Ｊａｎｕａｒｙ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｎｅｗｓ.ｂｌｏｏｍｂｅｒｇｌａｗ.ｃｏｍ / ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ－ｔｒａｄｅ / ｗｔｏ－ｕｒｇｅｓ－ｔａｌｋｓ－ｔｏ－ｒｅｓｏｌｖｅ－ｇｒｅｅｎ－ｓｕｂｓｉｄｙ－ｄｉｓ￣
ｐｕｔｅ－ｓｕｐｐｌｙ－ｌｉｎｅｓ.

Ｌｅｉｌａ Ａｂｂｏｕｄꎬ “Ｅｍｍａｎｕｅｌ Ｍａｃｒｏｎ ｓａｙｓ Ｕ.Ｓ. Ｃｌｉｍａｔｅ Ｌａｗ Ｒｉｓｋｓ ‘Ｆｒａｇｍｅｎｔｉｎｇ ｔｈｅ Ｗｅｓｔ’ꎬ” Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｔｉｍｅｓꎬ
１ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｆｔ.ｃｏｍ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ａ１ａ０３ａｆ２－８３１ａ－４３３ｃ－８９８４－ｂ９９ｃ８４０１８ａ１３.

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “ＥＵ Ｗｅｌｃｏｍｅｓ Ａｃｃｅｓｓ ｔｏ ＵＳ Ｓｕｂｓｉｄｙ Ｓｃｈｅｍｅ ｆｏｒ Ｃｏｍｍｅｒｃｉａｌ Ｖｅｈｉｃｌｅｓꎬ” ２９ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ
２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ＩＰ＿２２＿７８６９.

关于美国与韩国围绕«通胀削减法案»的摩擦与协调过程ꎬ参见 Ｃｈａｄ Ｐ. Ｂｏｗｎꎬ “Ｈｏｗ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ
Ｓｏｌｖｅｄ Ｓｏｕｔｈ Ｋｏｒｅａ’ｓ Ｐｒｏｂｌｅｍｓ ｗｉｔｈ Ｅｌｅｃｔｒｉｃ Ｖｅｈｉｃｌｅ Ｓｕｂｓｉｄｉｅｓ ｕｎｄｅｒ ｔｈｅ Ｉｎｆｌａｔｉｏｎ Ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ Ａｃｔꎬ” Ｐｅｔｅｒｓｏｎ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｐｅｒꎬ Ｊｕｌｙ ２０２３ꎬ ｐｐ.１－２８ꎮ



待遇ꎮ① 这样一来ꎬ同样与美国不存在 ＦＴＡ 的欧盟也希望效法日本ꎬ与美国进行关键

矿产协议的谈判ꎮ

２０２３ 年 ３ 月ꎬ拜登与冯德莱恩发表了联合声明ꎬ提出美国与欧盟将会立即开启关

于关键矿产协议的谈判ꎬ以进一步缓解«通胀削减法案»引发的争端ꎮ② 不过ꎬ美欧之

间的谈判速度要明显落后于美日之间ꎮ ２０２３ 年 ５ 月底 ＴＴＣ 第四次部长级会议结束

后ꎬ双方并未在联合声明中发布涉及«通胀削减法案»磋商的明确进展ꎮ ２０２３ 年 ７ 月ꎬ

欧洲理事会才正式授权欧盟委员会与美国就关键矿物协议展开谈判ꎬ并发布了谈判的

目标和指导意见ꎬ同时阐明最终协议需要由该机构确认ꎬ并获得欧洲议会的同意ꎮ③

截至 ２０２３ 年美欧华盛顿峰会前夕ꎬ双方仍未就关键矿产协议达成一致ꎮ 除了与美国

持续推进双边协商ꎬ欧盟内部也在进行相应的政策规划ꎬ以回应«通胀削减法案»带来

的影响ꎮ 值得关注的是ꎬ欧盟针对«通胀削减法案»的应对策略ꎬ与面对«芯片与科学

法案»时在半导体行业采取的跟随策略有较大差异ꎮ 欧盟并未依照«通胀削减法案»

的相关条款进行政策匹配ꎮ 事实上ꎬ美国贸易代表戴琪(Ｋａｔｈｅｒｉｎｅ Ｔａｉ)就曾建议欧盟

考虑类似美国的补贴ꎬ从而在政策趋同的条件下缓解双方的分歧ꎮ④ 但是ꎬ欧盟本土

企业在清洁能源和电动汽车领域的市场份额ꎬ都要领先于它们的美国竞争对手ꎬ因此ꎬ

欧盟缺乏意愿按照美国设定的规则进行竞争ꎮ 在电动汽车产量上ꎬ欧盟范围占据了全

球 ２５％的产量ꎬ而拥有特斯拉的美国所占比重仅为 １０％ꎮ⑤ ２０２３ 年 ２ 月ꎬ欧盟委员会

提出了“绿色协议产业计划”ꎮ 相比于«通胀削减法案»作为重大产业政策项目的性

质ꎬ“绿色协议产业计划”主要着力于调整竞争政策和放松管制ꎬ以此来加快清洁能源

５５　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调

①

②

③

④

⑤

拜登政府将与日本的关键矿产协议作为行政协议ꎬ从而绕开了国会的审议ꎮ 此举遭到了部分国会议员
的质疑ꎬ认为行政部门在谈判和缔结涉及对外贸易的协议时ꎬ都需要获得国会的授权和审议ꎮ 在此期间ꎬ国会中
的共和党议员也曾试图利用债务上限调整带来的谈判机会ꎬ推动废除«通胀削减法案»的相关激励措施ꎬ但并未
成功ꎮ Ｊｏｓｈ Ｓｉｅｇｅｌ ａｎｄ Ｋｅｌｓｅｙ Ｔａｍｂｏｒｒｉｎｏꎬ “ＧＯＰ’ｓ Ｄｅｂｔ－Ｌｉｍｉｔ Ｐｌａｎ Ｗｏｕｌｄ Ｇｕｔ Ｂｉｄｅｎ’ｓ Ｃｌｉｍａｔｅ Ｌａｗ. Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅ’ｓ
Ｒｅｓｐｏｎｓｅ: ‘Ｊｏｂｓ’ꎬ” ＰＯＬＩＴＩＣＯꎬ ２０ Ａｐｒｉｌ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｏｌｉｔｉｃｏ.ｃｏｍ / ｎｅｗｓ / ２０２３ / ０４ / ２０ / ｈｏｕｓｅ－ｇｏｐ－ｄｅｂｔ－ｌｉｍｉｔ－
ｐｌａｎ－ｉｎｆｌａｔｉｏｎ－ｒｅｄｕｃｔｉｏｎ－ａｃｔ－０００９２８９１.

Ｔｈｅ Ｗｈｉｔｅ Ｈｏｕｓｅꎬ “ Ｊｏｉｎｔ Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ ｂｙ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｂｉｄｅｎ ａｎｄ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ ｖｏｎ ｄｅｒ Ｌｅｙｅｎꎬ” １０ Ｍａｒｃｈ ２０２３ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｈｉｔｅｈｏｕｓｅ.ｇｏｖ / ｂｒｉｅｆｉｎｇ－ｒｏｏｍ / ｓｔａｔｅｍｅｎｔｓ－ｒｅｌｅａｓｅｓ / ２０２３ / ０３ / １０ / ｊｏｉｎｔ－ｓｔａｔｅｍｅｎｔ－ｂｙ－ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｂｉｄｅｎ－ａｎｄ－
ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ－ｖｏｎ－ｄｅｒ－ｌｅｙｅｎ－２ / .

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ “Ｔｒａｄｅ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ: Ｃｏｕｎｃｉｌ Ａｕｔｈｏｒｉｓｅｓ Ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎｓ ｏｎ ＥＵ－ＵＳ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｍｉｎｅｒａｌｓ
Ａｇｒｅｅｍｅｎｔꎬ” ２０ Ｊｕｌｙ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎ / ｐｒｅｓｓ / ｐｒｅｓｓ－ｒｅｌｅａｓｅｓ / ２０２３ / ０７ / ２０ / ｔｒａｄｅ－ ｗｉｔｈ－ｔｈｅ－
ｕｎｉｔｅｄ－ｓｔａｔｅｓ－ｃｏｕｎｃｉｌ－ａｕｔｈｏｒｉｓｅｓ－ｎｅｇｏｔｉａｔｉｏｎｓ－ｏｎ－ｅｕ－ｕｓ－ｃｒｉｔｉｃａｌ－ｍｉｎｅｒａｌｓ－ａｇｒｅｅｍｅｎｔ / .

Ａｎｄｙ Ｂｏｕｎｄｓ ａｎｄ Ａｉｍｅ Ｗｉｌｌｉａｍｓꎬ “Ｔｏｐ ＵＳ Ｔｒａｄｅ Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｕｒｇｅｓ ＥＵ ｔｏ Ｊｏｉｎ Ｆｏｒｃｅｓ ｏｎ Ｓｕｂｓｉｄｉｅｓ ａｍｉｄ Ｇｒｅｅｎ
Ｄｅａｌ Ｔｅｎｓｉｏｎｓꎬ” Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｔｉｍｅｓꎬ ２ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｆｔ. ｃｏｍ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ０ｅ５２ｄ６０９ － ５ｃｆｅ － ４５３ｃ － ９ｂａｆ －
ｂ３３ｂ６６ｅ９４１ｅ９.

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｎｅｒｇｙ Ａｇｅｎｃｙꎬ Ｇｌｏｂａｌ ＥＶ Ｏｕｔｌｏｏｋ ２０２２: Ｓｅｃｕｒｉｎｇ Ｓｕｐｐｌｉｅｓ ｆｏｒ ａｎ Ｅｌｅｃｔｒｉｃ Ｆｕｔｕｒｅꎬ ＩＥＡꎬ ２０２２ꎬ
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｉｅａ.ｏｒｇ / ｒｅｐｏｒｔｓ / ｇｌｏｂａｌ－ｅｖ－ｏｕｔｌｏｏｋ－２０２２.



技术的创新与应用ꎬ而没有提供高额的公共资金作为政策激励ꎮ①

三　 美欧产业政策摩擦的制度根源与行为逻辑

美欧在大飞机、半导体和电动汽车三个制造业领域中的争端与协调ꎬ体现了由产

业政策实践引发的摩擦ꎬ是一个高度政治化的战略互动过程ꎮ 产业政策议题广泛的外

溢效应ꎬ使其能够对美欧关系产生全局性的影响ꎬ因而上至美国与欧盟的最高领导层ꎬ

下到行业内的企业ꎬ都作为利益攸关方嵌入塑造争端与协调进程的政策网络之中ꎮ 在

此基础上ꎬ本部分将分析视角从行业转向制度ꎬ以进一步探讨美欧在产业政策上的争

议与摩擦ꎬ对美欧关系发展带来的挑战ꎮ 基于欧盟内部制度框架进行的分析ꎬ有助于

厘清美欧围绕产业政策议题产生摩擦的根源ꎮ 拜登政府的产业政策实践引发欧盟担

忧乃至抗议的原因ꎬ不仅限于欧盟的企业可能会因此处于不利的竞争地位ꎬ更关键的

因素在于其对欧盟经济与产业治理模式带来的冲击ꎮ 从维系美欧关系的制度框架进

行的分析ꎬ能够体现美欧在化解产业政策摩擦时面临的障碍ꎮ 当双方试图针对产业政

策引起的争议与摩擦进行协调时ꎬ由于美欧在经济与产业领域合作制度建设的滞后ꎬ

导致双方化解分歧与深化合作的能力与效率受到了制约ꎮ

(一)美国的产业政策实践对欧盟经济与产业治理模式的冲击

如果仅限于关注«通胀削减法案»对欧盟企业在市场竞争中造成的负面影响ꎬ欧

盟对该法案的不满与抗议未免过于强烈ꎮ 根据欧洲议会研究局(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ

Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅ)对各家智库相关研究报告的总结ꎬ«通胀削减法案»短期内给欧盟汽

车企业带来的负面效应还难有定论ꎬ而该法案对欧盟宏观经济的影响几乎可以忽略不

计ꎮ② 事实上ꎬ真正引起欧盟担忧和抗议的是ꎬ拜登政府推动的产业政策实践作为外

生的政策冲击ꎬ给欧盟的经济与产业治理模式带来了挑战ꎮ 这种挑战延续了自新冠疫

情到俄乌冲突爆发以来ꎬ欧盟在经济与产业治理上面临的困境ꎮ 新冠疫情导致的供应

链中断ꎬ俄乌冲突引发的能源危机ꎬ以及主要经济体之间的产业竞逐ꎬ在近年来形成显
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著的外部压力ꎬ要求政府在市场中发挥更加积极的作用ꎮ① 对此ꎬ欧盟需要采取有力

的行动加以回应ꎬ但又要面对事关经济体制的艰难抉择———是坚定地维护单一市场的

规则与运行ꎬ还是赋予成员国在干预经济上更大的权限ꎻ是坚持以竞争政策来规范市

场活动ꎬ还是通过产业政策来介入市场ꎬ以支持战略性行业的发展ꎮ

从煤钢联营到共同市场ꎬ再到欧元区ꎬ欧盟在建设统一大市场上取得的成就ꎬ不仅

让其他地区的一体化进程难以望其项背ꎬ甚至足以比肩任何主权国家的国内市场ꎮ 如

果不考虑人员流动的指标ꎬ重点关注消除贸易壁垒和规制差异ꎬ欧盟在市场整合上的

程度甚至超越了美国ꎮ② 单一市场的建立ꎬ已经成为欧盟参与国际竞争最核心的优

势ꎮ 竞争政策是欧盟维护单一市场有效运行最重要的政策工具ꎮ 在经济与产业治理

中ꎬ政府对于竞争政策和产业政策的不同偏好ꎬ代表了截然不同的治理理念ꎮ 前者注

重为市场活动制定规则ꎬ后者则试图影响市场竞争的结果ꎮ③ 通过竞争政策对成员国

的国家援助(Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ)进行严格的监管和限制ꎬ是欧盟推进单一市场发展的应有之

举ꎮ 其中ꎬ限制和规范各国政府的产业政策实践就成了当务之急ꎬ否则单一市场就容

易遭到扭曲ꎮ 虽然有些欧盟国家ꎬ尤以法国为代表ꎬ具有倚重产业政策干预经济的传

统ꎬ④但就欧盟的经济与产业治理而言ꎬ成员国的产业政策与欧盟的单一市场ꎬ实则是

对立的存在ꎮ 即使是欧盟层面对产业政策进行的统一规划ꎬ也会因资金与法律的限

制ꎬ而在欧盟的经济与产业治理中处于相对边缘的地位ꎮ⑤ 以往在欧盟层面推出的产

业政策方案ꎬ也是以横向产业政策为主ꎬ而且大都缺乏专项法案提供资金支持ꎬ内容多

以关于产业发展的倡议和愿景为主ꎮ⑥

国际竞争的压力会在民族国家之间产生政策扩散与政策趋同的效应ꎮ 因此ꎬ当拜

登政府突破美国政治制度与政治文化对产业政策的限制ꎬ推出以«芯片与科学法案»

和«通胀削减法案»为代表的重大产业政策项目时ꎬ国际竞争的压力将欧盟推向经济

７５　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调
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关于欧盟层面的产业政策规划ꎬ以及欧盟产业政策与其成员国产业政策之间关系的详细分析ꎬ参见孙彦
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与产业治理上的两难困境ꎮ 正如欧盟内部市场专员蒂埃里􀅰布雷顿(Ｔｈｉｅｒｒｙ Ｂｒｅｔｏｎ)

在谈及欧盟的半导体发展战略时坦言ꎬ欧盟层面曾长期怀疑和排斥产业政策ꎮ① 欧盟

如果推动政策范式的变革ꎬ在产业政策实践上有所作为ꎬ就要承担必不可少的调整成

本ꎮ 美国政府从恪守新自由主义政策范式ꎬ转向重视产业政策实践ꎬ不仅改变了欧盟

面对的外部竞争环境ꎬ也给欧盟强加了推进政策调整的显著成本ꎮ 为此ꎬ欧盟也积极

通过双边渠道向美国施压ꎬ希望美国修正产业政策项目中对欧盟不利的措施ꎬ以降低

欧盟的调整成本ꎮ 美国与欧盟围绕产业政策的争议与摩擦也由此而起ꎮ 同时ꎬ欧盟也

开启了内部的政策调整与政策创制ꎮ

面对美国强势的产业政策实践ꎬ冯德莱恩多次强调欧盟需要给予结构性的回

应ꎮ② 欧盟委员会在协调成员国共同推进政策变革时ꎬ采取了相对折中的路径ꎬ以尽

可能降低新政策对单一市场运行的负面影响ꎮ 在新出台的欧盟«芯片法案»和“绿色

协议产业计划”中ꎬ欧盟委员会的政策导向仍然是竞争政策为主ꎬ产业政策为辅ꎬ主要

通过调整竞争政策以放松管制ꎬ从而鼓励私营部门投资技术创新与产品生产ꎬ而使用

公共资金向企业直接提供的补贴则较为有限ꎮ 由于自身筹措资金的能力不足ꎬ欧盟委

员会为了支持“绿色协议产业计划”的推行ꎬ也向成员国提议在清洁能源领域进一步

放宽国家援助限制ꎮ③ 欧盟委员会在寻求给予国家援助更大政策空间的同时ꎬ不得不

面对欧盟财政政策不统一的固有问题ꎮ 考虑到各成员国在财政能力和产业政策偏好

上的差异ꎬ放松国家援助也将伴随着扭曲单一市场的潜在风险ꎮ④ 欧盟委员会对此的

解决方案是ꎬ寻求强化自身在产业政策上的领航与统筹作用ꎮ⑤ 提升资金募集能力和

调拨权限ꎬ是实现这一目标的关键突破口ꎮ ２０２２ 年 ９ 月ꎬ欧盟委员会借助讨论如何应

对«通胀削减法案» 的机会ꎬ顺势提出了设立欧盟主权基金 ( Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ
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Ｆｕｎｄ)的建议ꎮ① 如果欧盟主权基金的提议能够落地ꎬ欧盟委员会在新冠疫情中获得

的临时性权力扩展ꎬ就有望得到部分保留ꎮ 欧盟在新冠疫情期间设立了复苏与韧性基

金(Ｒｅｃｏｖｅｒｙ ａｎｄ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙ)为成员国抗疫和绿色数字转型提供援助ꎬ欧盟委

员会在分配援助款项时ꎬ可以在协调成员国经济与财政政策上发挥更大的作用ꎮ② 该

基金在 ２０２６ 年年底将会到期ꎬ届时欧盟委员会也将失去相应的权限ꎮ

欧盟委员会希望通过欧盟主权基金ꎬ让欧盟获得进行产业政策实践的可靠政策工

具ꎬ同时又能够最大限度地避免单一市场遭到扭曲的风险ꎮ 欧盟主权基金的运作逻

辑ꎬ是通过欧盟层面针对技术创新与生产能力的集体投资ꎬ补充乃至替代放宽国家援

助限制后ꎬ由成员国开展的产业政策实践ꎮ 这样一来ꎬ欧盟委员会就能够发挥产业政

策实践上的领航与统筹作用ꎬ并且保持更加严格的国家援助限制ꎬ以防止财政能力不

足的成员国在市场竞争中处于不利地位ꎮ 不过欧盟主权基金的提议遭到了包括捷克

在内的七个成员国联名反对ꎬ德国也表达了反对发行新债务进行融资的意见ꎮ③ 这些

反对意见并非针对欧盟委员会希望推进的产业政策项目ꎬ而是要求优先分配和使用复

苏与韧性基金中的大量资金ꎬ但是欧盟委员会如果将该基金部分挪作他用的话ꎬ也会

面临合规上的限制ꎮ

虽然美国出台«通胀削减法案»后ꎬ欧盟委员会对于开展欧盟层面的产业政策实

践以及放宽国家援助限制给予成员国产业政策空间ꎬ都保持开放的态度ꎬ但欧盟内部

同样不乏反对产业政策、强调继续发挥单一市场优势的政策主张ꎮ 与之相关的政策建

议更加关注以下方面:通过欧盟内部立法和多边贸易体制完善反补贴措施ꎻ在 ＷＴＯ

争端解决机制内就«通胀削减法案»提起诉讼ꎬ以维护 ＷＴＯ 的权威性ꎻ在单一市场内

部完善竞争政策ꎬ降低企业经营的合规负担ꎻ公共资金应以支持初创企业的技术创新

和劳动力培训为主ꎮ 总而言之ꎬ拜登政府的产业政策项目在欧盟内部引发的冲击ꎬ归

根结底仍是关于经济意识形态和欧盟机构角色定位的争论ꎮ 正因为欧盟内部围绕这

些议题有较大分歧ꎬ在无法取得共识开启下一步行动的条件下ꎬ欧盟只能加大双边层

９５　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调

①

②

③

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｏｖｅｒｅｉｇｎｔｙ Ｆｕｎｄ ｆｏｒ ａｎ Ｉｎｄｕｓｔｒｙ ‘Ｍａｄｅ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ’ Ｉ Ｂｌｏｇ ｏｆ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ￣
ｅｒ Ｔｈｉｅｒｒｙ Ｂｒｅｔｏｎꎬ” １５ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ＳＴＡＴＥＭＥＮＴ＿２２＿
５５４３.

欧盟委员会按惯例只能向欧洲理事会提出建议ꎬ由后者决定是否向成员国传达该信息ꎮ 关于复苏与韧
性基金的详细介绍ꎬ参见 Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｒｅｃｏｖｅｒｙ ａｎｄ Ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ Ｆａｃｉｌｉｔｙꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ.ｅｕｒｏｐａ.
ｅｕ / ｂｕｓｉｎｅｓｓ－ｅｃｏｎｏｍｙ－ｅｕｒｏ / ｅｃｏｎｏｍｉｃ－ｒｅｃｏｖｅｒｙ / ｒｅｃｏｖｅｒｙ－ａｎｄ－ｒｅｓｉｌｉｅｎｃｅ－ｆａｃｉｌｉｔｙ＿ｅｎ＃ｒｒｆ－ｓｕｐｐｏｒｔｅｄ－ｐｒｏｊｅｃｔｓ－ ｉｎ－ｔｈｅ－
ｍｅｍｂｅｒ－ｓｔａｔｅｓꎮ

Ｊａｎ Ｓｔｒｕｐｃｚｅｗｓｋｉꎬ “Ｓｅｖｅｎ ＥＵ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ Ｏｐｐｏｓｅ Ｎｅｗ ＥＵ Ｆｕｎｄｉｎｇ ａｓ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ ｔｏ Ｕ.Ｓ. Ｓｕｂｓｉｄｙ Ｐｌａｎ—Ｌｅｔｔｅｒꎬ”
Ｒｅｕｔｅｒｓꎬ ２７ Ｊａｎｕａｒｙ ２０２３ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｒｅｕｔｅｒｓ.ｃｏｍ / ｍａｒｋｅｔｓ / ｅｕｒｏｐｅ / ｓｅｖｅｎ－ｅｕ－ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ－ｏｐｐｏｓｅ－ｎｅｗ－ｅｕ－ｆｕｎｄｉｎｇ－ｒｅ￣
ｓｐｏｎｓｅ－ｕｓ－ｓｕｂｓｉｄｙ－ｐｌａｎ－ｌｅｔｔｅｒ－２０２３－０１－２７ / .



面与美国协商的力度ꎬ希望美国做出必要的让步ꎬ这也导致了美欧在产业政策上摩擦

的延续ꎮ

(二)经济合作制度建设滞后与美欧化解产业政策摩擦的障碍

在产业政策议题引起争议与摩擦的情况下ꎬ如何化解双方的分歧ꎬ乃至以此为契

机ꎬ推动更深入的合作ꎬ对于维系美欧关系的制度基础而言是一大考验ꎮ 美国与欧盟

主要成员国之间在北约框架下建立的安全联盟关系ꎬ一直以来是双方在各领域推动合

作所倚仗的基础ꎮ 在美国推动对华战略竞争的进程中ꎬ虽然涉及的关键议题领域早已

不局限于军事安全ꎬ但为了促成跨国合作以构建竞争优势ꎬ盟友仍然是美国进行战略

动员的基础和起点ꎮ 然而ꎬ当盟友之间的合作从军事安全ꎬ向经济、产业与科技等低级

政治领域延伸时ꎬ与之相匹配的制度建设对有效的合作仍然必不可少ꎬ仅凭安全联盟

的制度框架难免力有未逮ꎮ 在围绕产业政策引起的摩擦进行磋商与协调时ꎬ美国与欧

盟在经济合作领域制度建设的滞后ꎬ就制约了双方充分利用联盟关系化解分歧与深化

合作的能力ꎮ

不论是从纵向角度还是从横向角度进行比较ꎬ美国与欧盟在经济合作上的制度化

进程ꎬ在近年来都呈现出相对滞后的趋势ꎮ① 冷战期间ꎬ美国的盟友与贸易伙伴之间

高度重合ꎬ北约与 ＧＡＴＴ 如同一枚硬币的两面ꎬ分别在安全与经济领域维系着资本主

义阵营的凝聚力ꎮ② 随着经济全球化在冷战结束后开始加速推进ꎬ安全关系与政治体

制已不再是融入美国主导的国际经济体系的前提条件ꎮ 后冷战时代ꎬ美国与其欧洲盟

友在经济关系上已经变得毫无特殊性ꎬ联盟关系的延续并未让它们赋予对方更具优势

的市场准入ꎮ 美国与欧盟之间除了依据 ＷＴＯ 规则获得对方的最惠国待遇ꎬ便不存在

其他特惠贸易关系ꎮ 在产业与科技合作上ꎬ美国与欧共体曾在 ２０ 世纪 ８０ 年代末ꎬ探

讨建立政府层面的合作制度ꎬ以共同应对日本在高科技领域的强势崛起ꎮ 尽管当时正

值美日经济博弈的高潮阶段ꎬ但美国最终仍然放弃了以排他性的议题合作来针对盟友

日本的计划ꎬ使得美欧错失了一次潜在的合作机遇ꎮ③ ２０ 世纪 ９０ 年代ꎬ美欧分别提出
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了一系列聚焦经济领域ꎬ希望加强双方制度化合作的倡议ꎬ但都未能取得所期待的成

果ꎮ① 从横向角度进行比较ꎬ当盟友与美国之间建立 ＦＴＡ 的比例不断提升ꎬ美国与欧

盟寻求建立特惠贸易关系的进程却陷入停滞ꎮ 奥巴马政府曾同时推进跨太平洋伙伴

关系协定(ＴＰＰ)与跨大西洋贸易与投资伙伴关系协定(ＴＴＩＰ)的谈判ꎬ希望以此提升

美国与其重要盟友之间的经贸关系ꎮ 然而ꎬＴＴＩＰ 谈判却因美欧在规制协调等议题上

的巨大分歧ꎬ遭遇了比 ＴＰＰ 谈判更加艰难的僵局ꎮ② 在特朗普的第一个总统任期中ꎬ

虽然奥巴马政府从国会获得的贸易促进授权(Ｔｒａｄｅ Ｐｒｏｍｏｔｉｏｎ Ａｕｔｈｏｒｉｔｙ)尚未过期ꎬ但

美国与欧盟难以就继续开展 ＴＴＩＰ 谈判达成一致ꎬ并且陷入了新一轮贸易摩擦ꎮ

在美国与欧盟努力化解«通胀削减法案»引发的摩擦时ꎬ双方没有 ＦＴＡ 的困境便

暴露无遗ꎮ 韩国与日本曾经与欧盟一道ꎬ积极抗议«通胀削减法案»违反 ＷＴＯ 规则ꎮ

但是ꎬ在美国对部分含有国产化率要求的条款作出调整后ꎬ美韩 ＦＴＡ 和美日关键矿产

协议的存在ꎬ已经能够明显减少«通胀削减法案»对韩日产品的歧视ꎮ 由于美国国内

积聚了强大的反对 ＦＴＡ 的力量ꎬ自特朗普当选为美国总统之后ꎬ联邦政府的行政机构

已经失去了推动任何 ＦＴＡ 谈判的动力ꎬ而拜登政府也延续了对待新 ＦＴＡ 谈判的谨慎

态度ꎮ③ 从短期来看ꎬ重启 ＴＴＩＰ 对于美欧而言并不是具有可行性的选项ꎮ 在此背景

下ꎬＴＴＣ 成为美欧之间具有实用性的临时替代选项ꎮ ＴＴＣ 在 ２０２１ 年 ６ 月举行的美欧

峰会上正式启动ꎮ 美国与欧盟希望通过建立协商平台ꎬ以合作的方式促进共同繁荣与

竞争力提升ꎮ ＴＴＣ 目前已经成为美国与欧盟之间ꎬ在经济、产业与科技领域最重要的

双边磋商机制ꎮ

ＴＴＣ 在首次部长级会议上设立了涵盖技术标准、气候与清洁能源技术、供应链安

全、通信技术、数据治理、出口管制、外资监管、全球贸易等 １０ 个领域的工作组ꎮ④ 与

此同时ꎬ美国与欧盟为了充分利用 ＴＴＣ 提供的协商平台ꎬ也会根据双边合作的需要ꎬ

将新的议题加入 ＴＴＣ 的工作议程之中ꎮ 在建立民用大飞机对话机制、推进半导体领
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域的合作ꎬ以及解决«通胀削减法案»引起的摩擦等事项上ꎬＴＴＣ 都成为美国与欧盟进

行协商最主要的平台ꎮ 截止到 ２０２３ 年 ６ 月ꎬＴＴＣ 已经举行了四次部长级会议ꎮ 根据

每次会议结束后的成果清单来看ꎬ美欧通过 ＴＴＣ 取得的合作进展集中在新兴技术领

域的监管和标准化ꎬ例如人工智能、３Ｄ 打印和自动驾驶ꎮ 除了在半导体领域建立合作

机制外ꎬＴＴＣ 在解决美欧围绕产业政策议题的争议上ꎬ取得的进展相对有限ꎮ 相比于

综合性的 ＦＴＡꎬＴＴＣ 存在的局限性非常明显ꎮ 尽管 ＴＴＣ 的工作事项涵盖了广泛的新

兴技术领域ꎬ但这些相对前瞻性的议题在当前美欧关系中的重要性较为有限ꎮ 此外ꎬ

作为由行政机构发起设立的协商机制ꎬＴＴＣ 并无任何经由立法机构审议的协议作为保

障ꎮ 一旦美国再次发生政党轮替ꎬＴＴＣ 的发展前景也会陷入不确定性中ꎮ

结　 论

本文以美国和欧盟在产业政策议题上的摩擦与协调为研究对象ꎬ重点追踪拜登成

为美国总统后ꎬ美欧关系在经济与产业领域的发展特点ꎮ 虽然美国与欧盟主要成员国

之间具有长期紧密的联盟关系ꎬ但安全联盟的制度框架并不能独立塑造和限定美欧产

业政策摩擦的进程和结果ꎮ 与此同时ꎬ欧盟对战略自主的追求ꎬ也并不必然造成美欧

之间既有争端的升级ꎮ 通过大飞机、半导体和电动汽车这三个具有战略意义的制造业

领域可以看到ꎬ美国与欧盟在面对产业政策实践引起的争议与摩擦时ꎬ通过政治介入

与外交协调ꎬ会在不同的行业中形成差异化的竞合模式ꎮ 美国与欧盟在产业政策议题

上的互动过程ꎬ往往始于美国的政策变化给欧盟带来的冲击ꎬ而后欧盟进行内部调整

与对美协商ꎮ 拜登政府在推动美国产业政策实践上的强势姿态ꎬ与其推动对华战略竞

争的目标密切相关ꎮ 然而ꎬ欧盟并不必然接纳和共享美国政府在对华战略竞争上的政

策偏好ꎮ 虽然美国也会借助彼此的联盟关系进行施压ꎬ但美欧在经济合作上的制度建

设明显滞后于安全领域的现实ꎬ对双方在低级政治领域的合作构成明显的制约ꎮ 当美

国的产业政策实践对欧盟构成不利影响时ꎬ欧盟的政策回应仍然出于自身利益的考

量ꎬ而不是以维护美欧关系为先ꎮ 这也意味着中国在应对美国联合盟友ꎬ在经济、产业

与科技领域开展的对华封锁与打压时ꎬ与欧盟仍然存在进行合作的必要空间ꎮ

在观察美国与欧盟围绕产业政策议题进行互动的过程中ꎬ除了关注短期的政策互

动ꎬ还需要进一步从制度的视角出发ꎬ来探讨双方摩擦与协调背后的行为逻辑ꎮ 事实

上ꎬ美国与欧盟因产业政策议题发生的分歧ꎬ并非只受到扶持本土企业在战略性行业

竞争的市场逻辑所驱动ꎬ更是缘于双方经济体制差异而导致的结构性摩擦ꎮ 随着美国
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政府转向更积极的产业政策实践ꎬ欧盟依靠竞争政策的经济与产业治理模式受到外部

冲击ꎮ 在国际竞争的巨大压力下ꎬ欧盟陷入维护单一市场与推动产业政策的两难境

地ꎮ 欧盟希望美国修改对其有歧视性的政策措施ꎬ美国则期待欧盟向其政策方案靠

拢ꎬ以便于双方深化合作ꎬ但两者都不愿承担更高的政策调整成本ꎬ从而导致分歧与摩

擦的持续ꎮ 此外ꎬ由产业政策实践引起的纠纷关系到影响经济竞争力与国际安全的战

略利益ꎬ因而会超出 ＷＴＯ 规则所能覆盖的范畴ꎬ并对多边贸易体制在全球经济治理

中的有效性带来挑战ꎮ 在此背景下ꎬ美欧针对产业政策摩擦进行的协调ꎬ对双方在

ＷＴＯ 改革上的政策取向与合作力度产生的影响也值得关注ꎮ

美国与欧盟近年来在经济与产业治理上ꎬ均呈现出值得关注与参考的新动向ꎮ 在

应对地缘政治竞争或竞逐战略性行业的过程中ꎬ美国和欧盟国家在力图延续传统比较

制度优势的基础上ꎬ都在政策取向上表现出显著的适应性与灵活性ꎮ 市场原教旨主义

理念和反国家主义传统ꎬ历来对美国政府的产业政策实践构成了诸多限制ꎮ 但是ꎬ拜

登政府推动的美国产业政策升级ꎬ在对企业的扶持力度和财政补贴上ꎬ都达到了史无

前例的水平ꎮ 以提升关键行业本土产能为目标的政策方案ꎬ也力图克服以往政策措施

只局限于支持企业研发活动和创新成果商业化ꎮ 欧盟的单一市场虽然正在受到来自

内部和外部的多重压力ꎬ但以欧盟委员会为代表的欧盟机构也在尝试拓展政策空间ꎬ

来为成员国参与国际竞争提供有力的支持和丰富的政策选项ꎮ 与此同时ꎬ单一市场的

发展也体现出竞争政策不仅能够规范市场运行ꎬ有时也可以发挥像产业政策一样ꎬ为

本土企业参与竞争构筑优势的功能ꎮ
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３６　 产业政策实践与美欧关系中的摩擦和协调


