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从 TPA 投票透视美国贸易政策形成机制① 

跨太平洋战略经济伙伴关系协议贸易谈判（TPP）是美国重返亚太的一项大

工程，这几个月，驾驶这艘跨太平洋巨轮的奥巴马总统对国会的贸易促进授权

（TPA）翘首以待，有了这个通行证，他就可以借“快车道”在任期内完成对 TPP

亚太新航路的开拓。没想到美国国会 TPA 投票中暗礁不断，让奥巴马经历了海

上过山车般的跌宕起伏。先是在参议院，2015年 5月 13日，TPA在美国参议院

的第一次程序性表决中未获通过，在第二次程序性表决后方涉险过关，于 5 月

22 日参议院同时通过了 TPA 和 TAA 两项方案。而众议院那边也是激流澎湃，在

6 月 12 日的众议院投票中，奥巴马遭遇逆袭。以南希.佩洛西( Nancy Pelosi)

为代表的众议院民主党议员借否决贸易调整援助计划（TAA）而反对 TPA，6 月

18 日，众议院第二次投票时对 TPA 单独表决，该项议案方得以以 218 ：208 险

获通过。接下来参议院将对众议院通过的文本再次表决，两院统一后的文本将

交由总统签署。TPA对于奥巴马来说，可谓一步之遥，步步惊心。 

最近关于 TPA投票的乱局，在一定程度上反映了美国对外贸易政策制定中，

国内各利益集团的利益纠葛和博弈状态。正如武寅研究员在《简明世界历史读

本》一书中指的“影响今天生存与发展的所有重大问题都有历史根源。历史是
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过去的现实，现实是历史的继续，未来是现实的投射。历史是人们现实和预测

未来的唯一依据。”在美国贸易政策决策的历史中，美国国会与白宫的博弈、美

国民主党与共和党之间及其背后所代表的各集团的博弈贯穿在决策过程的始终。 

国会与白宫的贸易政策制定权之争 

美国的三权分立体制下，总统与国会在贸易政策的决策权方面分享权力，

并相互制衡。根据美国宪法规定，国会具有管理对外贸易政策的立法权，总统

是贸易政策行政的核心。从 1789 年第一届国会成立到 1930 年, 国会主导美国

贸易政策的制定。《1934 年互惠贸易法》签订后，美国总统取得了大部分贸易

政策的制定权，根据该方案规定，国会授权总统负责与外国政府进行谈判并就

调整关税税率签订贸易协议。通过《1962 年美国贸易扩大法案》，国会又掌控

了一部分贸易政策制定权。其中，规定国会设立特别贸易代表办公室，要求在

贸易谈判中重视国内利益。最近 TPA投票中捆绑的 TAA就是最早在那时设立的。

“贸易调整援助计划”（TAA）是美国对因全球化及贸易自由化而造成损害的美

国工人、企业及农民提供救助的一种法律制度。时任美国总统约翰•肯尼迪认为

“当基于国家利益角度而采取避免高关税的政策时，我们不能要求因贸易自由

化面临竞争而遭受损失的一方承担全部损失，这些经济调整的成本应该由联邦

政策承担”。 

美国在《1974 年贸易改革法》中,设置了“快车道谈判权”(fast t rack), 

这对总统与国会在贸易政策权的关系进行了重新规定。其授予美国总统与其他

国家进行贸易谈判的权利，国会对于总统提交的贸易协定，只能投支持或反对

票，而不能逐条进行修改。TPA旨在解决美国宪法制度下谈判权和立法权分立带
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来的贸易协定无法获得国会批准的风险，它保证了总统能够履行承诺，提高了

与外国领导人谈判所需的可信度，加速贸易谈判进程。国会是否给总统“贸易

促进授权”（TPA），是总统与国会双方在贸易政策制定权博弈中的集中体现，反

映了以白宫所代表的国际利益与以国会为代表的国内利益之间的制衡。 

民主党与共和党的贸易政策主张 

格罗斯曼和赫尔普曼在《利益集团与贸易政策》一书中提出了“保护待售

模型”等内生贸易政策理论模型。 认为利益集团包括选举投票者、信息传播者

和政治献金者，作为政策供给者的政府和作为政策需求者的利益集团之间的相

互作用影响了贸易政策制定。在两党竞争的政治格局中，利益集团的差异通过

民主党与共和党的不同主张而集中显示出来。贸易自由化和贸易保护主义的利

益纷争由来已久。两党在不同时期对政策贸易偏好不同，如民主党经历了从支

持自由贸易到倾向贸易保护的变化,而共和党的变化方向正好相反。选民基础影

响两党的政策主张。目前，工会是民主党最重要的联盟之一，劳工组织倾向贸

易保护，注重资本利益的共和党倾向贸易自由化。 

对 TAA 和 TPA 的态度，体现了民主党和共和党向的政治主张。民主党支持

TAA，认为 TAA 作为贸易自由化的补偿机制，该议案通过对美国工人提供补偿，

可以减轻全球化对就业的不利影响，减小收入不平等是民主党的一贯政治诉求，

许多民主党议员认为，自由贸易协定将对美国本土工人，以及一些制造业等行

业造成巨大冲击，不仅会使工作机会将流向低薪的发展中国家，还会加剧国内

的收入差距，因此贸易保护成为民主党的主要立场。TPA因为有利于贸易协定的

签订，符合自由贸易者的利益诉求，崇尚重商主义的共和党支持 TPA，认为该议
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案可以促进新贸易协定的签署。 

回顾历史，2002 年，布什总统获得的贸易促进授权也主要依靠共和党的党

内支持，当时布什面临的情况和奥巴马一样惊险，特别是在众议院投票中，仅

以 215：212 票的微弱优势获得通过。奥巴马面临的情况比布什略微糟糕的是，

这次反对总统的是自己人，民主党甚至通过否决自己一贯支持的 TAA来阻碍 TPA

的通过。 

前景展望 

美国国内围绕 TPA 的利益博弈，直接原因还是各方对 TPP 这艘巨轮带来的

是福是祸莫衷一是。美国内部反对 TPP 的声音由来已久，在诸多理由中，最重

要的一点就是其对美国就业市场的冲击，以及由此带来的收入不均等。然而，

在全球日益紧密相联的今天，贸易自由化终将是主要潮流。奥巴马驾驶的 TPP

巨轮将带着他的其他小伙伴们向我们驶来。中国也如蛟龙出海，顺势而为。近

期，中韩自由贸易协定、中澳自由贸易协定已经正式签署，中国正在逐步构建

以周边为基础、亚太为重点、辐射“一带一路”、面向全球的高标准自由贸易区

网络。太平洋上波澜壮阔，中美应携手破浪前行，共谱亚太好声音。 
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