
国际政治与经济

安全泛化与路径锁定:消费大国
关键矿产战略的驱动逻辑

∗

于宏源　 耿嘉晖

　 　 内容提要:在全球能源体系重构与地缘竞争加剧的背景下ꎬ关键矿产供应

链的非对称相互依赖特征日益显著ꎮ 关键矿产消费大国的部分宏观政策随政

权更迭而反复ꎬ但其关键矿产战略却保持了跨期延续性ꎮ 本研究以消费大国面

临的结构性劣势为逻辑起点ꎬ构建“结构性劣势—安全泛化—外部性内部化—

路径锁定”的分析框架ꎬ并以美国为案例展开检验ꎮ 研究表明ꎬ消费大国在供应

链中的脆弱地位ꎬ促使其采用“安全泛化”策略确立国家干预的合法性ꎬ该过程

催生了供应不确定性与政治摩擦等负外部性风险ꎮ 以美国为典型案例ꎬ其依托

法定财政注资、多边规制建构与排他性产业链网络ꎬ 将外部系统性风险转化为

内部可控的治理成本ꎮ 这些成本具有高度的资产专用性ꎬ成为可控但代价高昂

的沉没成本ꎬ抬高了政策逆转的阻力ꎬ从而结构性地锁定了总体战略方向ꎮ 该

进程在提升本国供应链可控性的同时ꎬ也导致了财政负担加重与全球治理规则

的碎片化ꎮ 消费大国关键矿产战略的演进ꎬ体现了国家权力对市场化供应链漏

洞的主动防御ꎬ其跨期延续性同时受制于内部化成本与次生风险的结构约束ꎮ
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关键矿产作为能源转型与产业升级的物质基础ꎬ其供应链安全已转化为大国

地缘经济竞争的核心议题ꎮ ２０２６ 年 ３ 月中东地缘危机波及全球能源与关键矿产

市场便是重要案例ꎮ 在多重挑战背景下ꎬ供应结构存在根本劣势的关键矿产消费
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大国(以下简称“消费大国”)产生了深刻的战略焦虑ꎬ促使其将这一传统经济议题

“安全化”(ｓｅｃｕｒｉｔｉｚａｔｉｏｎ)ꎬ并纳入自身经济安全框架处理ꎮ 一般而言ꎬ一国的宏观

政策取向会服从执政团队的总体战略理念ꎮ① 例如ꎬ美国气候治理与多边贸易政

策随政府更迭发生显著偏转ꎮ 特朗普政府放松环境管制并退出多项多边协定ꎻ拜

登政府则以大规模产业政策推动绿色转型并重返多边机制ꎻ至特朗普第二任期ꎬ

单边主义与关税壁垒再次回摆ꎮ 然而ꎬ在关键矿产领域ꎬ美国的战略却呈现出显

著的跨政府延续性ꎮ 从特朗普第一任期的行政动员ꎬ到拜登政府的“友岸外包”ꎬ

再到特朗普第二任期的持续施压ꎬ其“降低对外依赖、重构供应链”的核心目标始

终如一ꎮ② 欧盟与日本同样展现出高度的政策稳定性ꎮ 欧盟«关键原材料法案»

(ＣＲＭＡ)ꎬ设定的矿产本土化与供应替代指标在成员国内部换届后仍持续推进ꎮ③

日本则通过专职机构长期推进海外投资与同盟协同ꎮ④ 这一现象表明ꎬ在关键矿

产领域ꎬ结构性劣势引发的战略调整已超越党派与意识形态分歧ꎬ成为驱动消费

大国保持政策连续性的共同动因ꎮ

本文将消费大国定义为关键矿产对外依赖度高、消耗量大且缺乏产业链主导

权的大国ꎬ由此提出核心研究问题:消费大国的关键矿产战略为何能超越国内政

治更迭ꎬ呈现出长周期与跨政府的锁定趋势? 在方法论上ꎬ本研究采取从经验归

纳到系统验证的研究路径ꎮ 通过提炼主要消费大国的政策共性ꎬ从国际政治经济

学视角构建“结构性劣势—安全泛化—外部性内部化—路径锁定”的理论框架ꎮ

本研究提出ꎬ处于结构性劣势的消费大国通过“安全泛化”策略获取干预市场的合

法性ꎬ随后运用国家权力将安全化衍生的负外部性转化为由财政、制度与产业链
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承担的内部成本ꎬ最终大幅提高了战略逆转的阻力ꎮ 在理论构建的基础上ꎬ本研

究选定美国作为经验案例ꎮ 作为最具代表性的消费大国ꎬ美国关键矿产中下游加

工环节高度依赖其他国家ꎬ稀土、天然石墨、镓、锑等部分核心矿种开采亦呈现较

高的对外依赖ꎮ 与此同时ꎬ美国拥有雄厚的财政实力、显著的制度性权力与主导

性的盟伴产业网络构建能力ꎬ为其关键矿产战略的实施提供了充足资源ꎮ 此外ꎬ

其近期经历了最为清晰的执政理念更迭与政党轮替ꎬ能够为验证“超越政治周期

的政策锁定”机制提供较为典型的经验证据ꎮ

一　 消费大国关键矿产战略研究的脉络与反思

消费大国关键矿产战略的跨期延续性正成为学界关注的焦点ꎮ 既有研究在

政策演进梳理、同盟机制特征以及战略动因阐释方面积累了丰富成果ꎬ但在解释

驱动战略长期延续的深层制度逻辑上仍有未尽之处ꎮ

首先ꎬ政策演进类研究捕捉到了主要经济体关键矿产战略的跨期稳定性ꎮ 有

学者梳理了美国从特朗普至拜登政府的政策演变ꎬ确认了上述政府在推动本土生

产与排他性国际合作方面的延续特征ꎮ① 亦有学者分析了欧盟关键原材料战略ꎬ

指出其追求供应多元化与本土化的方向自 ２００８ 年以来保持一致ꎮ② 对日本相关

政策演变的回顾研究ꎬ同样发现强化供应链韧性构成其长期核心关切ꎮ③ 此类研

究翔实记录了主要消费大国政策趋同的经验现象ꎬ但其分析多停留在历史描述层

面ꎮ 至于在内外环境变动与领导人偏好更迭的冲击下ꎬ消费大国为何未能扭转政

策方向ꎬ反而呈现出自我强化的政策惯性ꎬ该类研究尚未从理论高度提供解释ꎮ

其次ꎬ部分研究聚焦战略实施层面的“排他性合作”特征ꎬ揭示了消费大国重
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构供应链的技术路径ꎮ 有学者探讨了美国如何将资源国纳入其主导的合作网络ꎬ

以期构建稳定的供应链圈层ꎮ① 亦有学者指出ꎬ美国以“友岸外包”和安全化话语

构建供应链同盟ꎬ旨在降低对既有主导国的依赖ꎮ② 在其他消费大国方面ꎬ有研究

分析了欧盟与日本在全球矿产治理中的排他逻辑及盟友间的政策扩散机制ꎮ③ 此

类研究观察到了大国竞争对跨国合作网络的塑造作用ꎬ但往往忽视了产业属性对

政策选择的反向约束ꎮ 盟伴间的跨国联合投资与长期承购协议具备极高的资产

专用性ꎬ这种资本与技术的路径依赖如何转化为阻碍战略回撤的沉没成本ꎬ现有

关于国际制度与同盟的讨论较少涉及ꎮ

最后ꎬ安全化与霸权护持视角的文献尝试解释战略推进的宏观动因ꎮ 此类研

究指出ꎬ处于结构性劣势的消费大国通过将关键矿产议题政治化ꎬ获取了干预市

场的正当性ꎮ 有学者认为ꎬ关键矿产已转化为地缘竞争的战略杠杆ꎬ西方国家试

图通过国内立法与联盟建设制衡既有优势国ꎮ④ 亦有研究进一步表明ꎬ欧盟将矿

产依赖定义为供应链安全挑战ꎬ将关键矿产议题由市场议题逐渐界定为安全和权

力议题ꎮ⑤ 同时ꎬ有研究指出这种“安全化”实践挑战了全球自由贸易体系ꎬ激化了

国际资源博弈ꎬ并给干预国自身带来沉重的治理成本与次生风险ꎮ⑥ 然而ꎬ此类宏
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观分析倾向于将安全泛化带来的代价视为战略的负面产出ꎬ未将其识别为驱动战

略进一步深化的内生变量ꎮ 既有研究尚未建立起“吸收策略代价”与“强化国家干

预”之间的机制关联ꎬ因此难以解释关键矿产议题为何不同于气候或移民治理ꎬ在

政权和政党轮替中维持了稳定的发展轨迹ꎮ

针对既有研究的未尽之处ꎬ本研究引入“外部性内部化”分析框架ꎬ探究消费

大国关键矿产战略跨期延续的发生机制ꎮ 本研究认为ꎬ消费大国在资源禀赋与加

工产能上的结构性劣势ꎬ是驱动其采取非市场干预手段的物质前提ꎮ 排他性的安

全泛化策略打破了既有市场平衡ꎬ产生了高昂的“负外部性”ꎮ 为维持战略稳定

性ꎬ消费大国政府主动以国家权力干预市场ꎬ将这些系统性风险转化为由国家预

算、多边规则与同盟产业链承担的内部成本ꎮ 这些重资产承诺与制度投入一旦结

构化ꎬ便构成了极高的退出壁垒ꎮ 下文将构建该理论框架ꎬ并以美国近三届政府

的政策演进为基本案例ꎬ论证上述成本锁定机制的运作过程与适用边界ꎮ

二　 外部性的内部化:消费大国关键矿产战略的连续性逻辑

为应对供应链脆弱性ꎬ消费大国倾向于采取“安全泛化”策略干预市场ꎮ 然

而ꎬ这种强力干预在打破市场规律的同时ꎬ也催生了高昂的“负外部性”ꎬ直接加剧

了供应、市场和对外关系方面的不确定性ꎮ 消费大国进而以财政补贴、规制建设

和产业链构建等方式ꎬ将负外部性内化为相对可控的内部成本ꎮ 内部化进程一旦

启动ꎬ其前期投入和后期产生的政策正反馈也会相应提升沉没成本与制度惯性ꎬ

最终形成跨越政治周期的政策锁定效应ꎮ

(一)外部性内部化的前提:对外依赖与安全泛化

原材料与产业链的供应结构性劣势ꎬ是消费大国关键矿产战略演进的物质前

提ꎮ 一方面ꎬ在长期的全球化分工中ꎬ资本遵循比较优势与效率优先原则追逐最

低生产成本ꎬ导致发达经济体关键矿产中下游制造业外移ꎬ转移到资源富集且有

精炼加工能力的国家和地区ꎮ 这种全球维度的供需分离ꎬ塑造了消费大国与资源

优势国之间的“非对称相互依赖”格局ꎮ 另一方面ꎬ关键矿产开发属于资本密集型
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产业ꎬ从勘探到投产通常需要十年以上的长周期ꎮ 这一属性决定了市场对供应链

脆弱性的调节机制存在客观滞后ꎮ 对于消费大国而言ꎬ当处于战略竞争窗口期

时ꎬ市场机制面临地缘政治压力ꎬ难以迅速对冲供应链中断风险ꎮ① 当竞争对手在

资源储备与精炼加工环节占据显著优势时ꎬ处于结构性劣势的消费大国面临供应

链被政治化的潜在威胁ꎮ② 这种基于物质禀赋劣势的战略安全焦虑与去风险需

求ꎬ构成了消费大国启动“安全泛化”策略的逻辑起点ꎮ

由此ꎬ消费大国倾向于启动针对关键矿产议题的“安全化”进程ꎮ 安全化理论

指出ꎬ特定议题通过政治行为体的话语动员ꎬ可被建构为“生存性威胁”ꎬ进而获得

超越常规政治程序的优先级ꎮ③ 消费大国常将关键矿产这一新兴技术与绿色经济

的物理基础与国家繁荣、战略自主等核心利益深度绑定ꎮ④ 通过话语层面的建构ꎬ

关键矿产由单纯的经济贸易议题ꎬ正式跃升为国家安全或宏观战略议程的核心ꎮ

然而ꎬ消费大国的战略实践往往跨越合理的防御边界ꎬ将“安全化”演变为“安

全泛化”ꎮ “安全泛化”特指国家将普通经贸议题过度政治化ꎬ以安全考量全面替

代市场效率原则的政策与实践ꎮ 通过安全泛化ꎬ消费大国不仅在话语层面建构威

胁ꎬ更将安全逻辑转化为出口管制、投资审查等具体的排他性政策工具ꎮ “安全

化”与“安全泛化”策略的结合ꎬ赋予了消费大国打破自由市场规则、直接干预并重

构全球供应链的国内政治与法律合法性空间ꎮ 因此ꎬ强力干预市场虽然为消费大

国重塑关键矿产供应链提供了操作空间ꎬ但同步催生了难以控制的“负外部性”ꎮ

在传统经济学中ꎬ外部性是指微观主体的经济活动对非交易方产生了未被市场价
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格反映的影响ꎮ① 在本研究的理论语境下ꎬ负外部性特指安全泛化策略形成的、向

非目标行为体单向转嫁的且无法由市场机制自发弥合的成本ꎮ 具体而言ꎬ消费大

国实施的排他性产业干预ꎬ将合规成本、价格波动与断供风险转嫁给本土下游制

造商、传统盟友以及全球市场秩序ꎬ而市场机制无法自发弥补这些损失ꎮ

这种安全泛化策略的负外部性在实践中表现为三个维度ꎮ 首先是供应风险

现实化ꎮ 消费大国强行推动供应链切割ꎬ破坏了既有分工网络ꎬ反而增加了潜在

断供风险转化为现实供应短缺的概率ꎮ 其次是市场运行扭曲ꎮ 严苛的进口审查

与排他性标准直接推高了相关产业的原材料获取成本ꎮ② 最后是同盟互信损耗ꎮ

带有单边主义色彩的产业保护与规制输出政策不可避免地损害盟伴国家的经贸

利益ꎬ加剧合作网络内部的政治摩擦ꎮ③ 最终ꎬ安全泛化衍生出的高昂次生代价并

未由战略竞争对手承担ꎬ而是由消费大国自身、本土企业与盟伴网络共同消化ꎮ

这些负外部性严重拖累了消费大国的财政健康与外交战略灵活性ꎬ构成了倒逼其

进行下一轮政策调适的结构性压力ꎮ

(二)外部性内部化的进程:代价转化与程度深化

“外部性内部化”是消费大国治理负外部性代价的理性选择ꎮ 在福利经济学

框架中ꎬ内部化战略通过税收或补贴等政府干预手段ꎬ促使私人成本与社会成本

趋向一致ꎮ④ 映射至国际政治经济学领域ꎬ这一战略的本质是消费大国动用国家

权力主动介入并替代失灵的市场逻辑ꎬ将安全泛化策略所产生的不可控风险与代

价(即“负外部性”)ꎬ转化为由国家财政、产业政策与制度安排所承担的显性内部
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成本ꎮ

军事控制和市场放任的失效限制了消费大国应对负外部性的战略选择空间ꎮ

面对安全泛化衍生的次生代价与市场失灵挑战ꎬ处于结构性劣势的消费大国在理

论上面临三种政策路径:一是武力直接掌控资源的军事化控制ꎻ二是依赖全球市

场自行调节的市场放任ꎻ三是将外部风险转化为内部成本的外部性内部化ꎮ 然

而ꎬ前两种路径在现实中明显受阻ꎮ 军事化手段面临极高的政治与外交阻力ꎬ易

引发激烈的国际反制ꎬ并有陷入长期战争的风险ꎻ关键矿产开发的产业规律又决

定了价格信号难以在短期内转化为实际产能ꎬ无法匹配大国竞争窗口期的即时安

全要求ꎮ

战略安全与经济收益的理性逻辑激励消费大国实施外部性内部化战略ꎮ 在

战略理性层面ꎬ依据结构现实主义逻辑ꎬ大国行为的核心驱动力在于追求相对权

力与安全ꎮ① 当供应链脆弱性危及国防与尖端技术基础时ꎬ处于劣势的消费大国

倾向于采取防御性干预ꎬ主动将外部依赖的不确定性置换为内部可控的治理成

本ꎮ 在经济理性层面ꎬ内部化体现为以确定性对冲系统性风险的投资逻辑ꎮ② 面

对极端断供危机ꎬ被动承受灾难性冲击的预期损失远超主动干预的当期投入ꎮ 因

此ꎬ消费大国通过补贴与结盟等手段ꎬ实质上是以确定的战略支出对冲难以估量

的安全风险ꎮ

消费大国从财政、规制和产链三个维度开展外部性内部化战略ꎬ该战略具有

自我深化的性质ꎮ 在国际政治经济学视域中ꎬ国家对跨国市场的干预本质上是对

“结构性权力”(ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ ｐｏｗｅｒ)的竞逐与运用ꎮ 主导国为实现安全ꎬ主要通过塑

造金融(资本信用)、知识(规则体系)与生产(跨国制造网络)等核心结构ꎬ来界定
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并控制其他行为体的选择空间ꎮ① 依据历史制度主义理论ꎬ初始的政策选择会激

活正反馈机制ꎮ 延续既定路径的边际收益将不断递增ꎬ而转向其他路径的转换成

本则急剧攀升ꎮ② 新制度经济学强调ꎬ特定制度框架下的前期投入会转化为具有

高度“资产专用性”(ａｓｓｅｔ ｓｐｅｃｉｆｉｃｉｔｙ)的沉没成本ꎮ③ 结合美欧等消费大国的政策

实践ꎬ本文发现ꎬ消费大国的内部化实践在财政、规制与产链三个维度展开ꎬ并分

别诱发了持续的自我强化循环ꎮ

第一ꎬ财政投资的内部化与“财政—产业”正反馈ꎮ 面对供应短缺风险ꎬ消费

大国通过财政补贴、政策性贷款与政府承购ꎬ将外部不确定性转化为显性的预算

支出ꎮ 这种初始的资金注入直接催生或复苏了本土采矿与加工产业ꎮ 产业规模

的扩张随之产生就业、税收等政治经济收益ꎮ 获益的矿业企业与地方政府迅速结

成利益集团ꎬ为维系并扩大补贴规模展开政治游说ꎮ 这种政府注资促进产业扩

张ꎬ产业扩张产生政治经济收益ꎬ进而促动地方利益集团形成持续游说压力的循

环机制ꎬ将财政干预逻辑深植于国内政治结构ꎬ推动资金投入规模不断升级ꎮ

第二ꎬ规制建设的内部化与“规则—权威”正反馈ꎮ 为应对单边干预引发的市

场秩序紊乱ꎬ消费大国倾向于主导构建排他性的多边制度与高标准规则ꎮ 通过设

定严格的环境、社会和治理(ＥＳＧ)阈值ꎬ消费大国将国际协调的不确定性转化为

明确的合规遵从成本ꎮ 这种制度体系一旦建立ꎬ便能有效降低成员国间的交易成

本ꎬ确立倡导国的初始制度权威ꎮ④ 成功的规则运行会增强成员国的制度黏性ꎬ进

而激励主导国将相同的规制策略复制到深海、极地等新兴资源领域ꎮ⑤ 从规则设
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定到权威确立ꎬ再到规则扩张的循环机制ꎬ不断巩固了消费大国在全球资源治理

中的结构性权力ꎮ

第三ꎬ产业链建构的内部化与“协调—网络”正反馈ꎮ 面对单一供应源依赖引

发的信任赤字ꎬ消费大国通过“友岸外包”与“近岸外包”策略ꎬ在盟伴国家进行联

合投资ꎮ 这实质上是将外部供应风险转化为与盟友深度绑定的专用性资产投入ꎮ

这种跨国合作网络具备“俱乐部产品”的属性ꎮ 初期的信息共享与产能协同带来

了早期合作红利ꎬ提升了盟伴对合作网络的未来预期ꎮ 随着资本与技术的持续沉

淀ꎬ供应链网络变得愈发稠密ꎮ 这种网络增值推动深化投入ꎬ进而导致排他性增

强的循环机制ꎬ在联盟内部塑造了深化合作的集体认知ꎬ①将参与国牢固地绑定在

特定的产业链轨道上ꎮ

外部性内部化不仅是消费大国应对结构性劣势的初始战略ꎬ更形成了战略演

化的动力机制ꎮ 通过财政、规制与产业链三个维度的正反馈循环ꎬ消费大国将其

关键矿产战略从短期的行政动员ꎬ转化为持续自我强化的制度结构ꎮ 这一进程为

战略的长期延续积累了强大动能ꎬ同时也为后续的路径锁定奠定了物质与制度基

础ꎮ

(三)外部性内部化的后果:成本锁定与政策稳定

经由上述正反馈循环的持续强化ꎬ消费大国在关键矿产领域的初期政策干

预ꎬ逐步转化为财政、制度和产链三种结构性成本ꎮ 同样遵循收益递增的正反馈

机制、高资产专用性产生的高昂沉没成本ꎬ以及结构性权力竞逐的理论逻辑ꎬ外部

性内部化过程中的财政、制度和产链成本ꎬ深度嵌入消费大国的政治经济体系ꎬ构

筑了极高的退出壁垒ꎮ 任何根本性的战略逆转都意味着放弃庞大的前期投入ꎬ从

而产生强烈的“政策锁定”效应ꎮ 这也构成了消费大国关键矿产战略能够跨越国

内政治周期、保持长期连续性的机制根源ꎮ

首先ꎬ预算刚性与利益集团的压力锁定了财政路径ꎮ 消费大国通过产业补
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贴、政策贷款与长期采购协议ꎬ将供应链风险转化为国内预算支出ꎮ 这些资金投

入转化为实体工厂与基础设施ꎬ沉淀为巨额的沉没成本ꎮ 财政支持政策一旦实

施ꎬ获益的矿业资本、地方政府与劳工组织便结成稳固的利益集团ꎮ 为维护既得

利益ꎬ该集团会持续施加政治游说压力ꎬ迫使政府维持甚至扩大补贴规模ꎮ 中止

财政支持将直接引发资本撤离与失业等现实经济损失ꎬ其政治代价远超政策调整

的潜在收益ꎮ 此外ꎬ这些支出通常以跨年度预算法案的形式确立ꎬ形成了深度的

预算刚性ꎮ 政策退出因此跨越了行政指令范畴ꎬ演变为成本高昂的立法重构工

程ꎮ

其次ꎬ规则网络与信誉资产的牵制锁定了规制路径ꎮ 在国际规则与行业标准

层面ꎬ消费大国主导建立的矿产合作多边框架与高标准环境规则ꎬ经过长期运行

已沉淀为既定行为规范ꎮ① 大国作为规则创设者ꎬ其行为反向受制于自身主导的

制度网络ꎮ② 违背或退出这些规则ꎬ等同于摧毁其投入巨大外交资源所积累的制

度资产ꎮ 在国际法与全球治理层面ꎬ大国为干预市场所作出的法律解释与公开承

诺ꎬ构成了其后续行动的合法性基础ꎮ③ 自我否定这些规则主张ꎬ将严重削弱其在

供应链建构中的外交信誉ꎬ并引发盟伴体系内部的规范混乱ꎮ 制度框架的存续与

消费大国的国际信誉深度捆绑ꎬ迫使其只能在既有规范轨道内进行政策微调ꎮ

最后ꎬ资产专用性与沉没成本的约束锁定了产业链路径ꎮ 消费大国与盟伴国

家共同构建的“友岸”供应链ꎬ其核心特征在于极高的资产专用性ꎮ 跨国矿产合作

网络不仅涉及资金流动ꎬ更要求成员国在矿床开发、技术标准、加工设施与物流体
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系上深度配合ꎮ① 这种资产专用性决定了跨国生产网络一旦解散或重组ꎬ其组成

部分的商业价值将急剧衰减ꎮ② 共同沉没成本铸就了联盟内部的结构性约束ꎮ 消

费大国在调整政策时必须评估整个同盟的产业安全ꎮ 任何单边退出或朝令夕改

的行为ꎬ都会导致盟国共同投入的资本与预期收益受损ꎮ③ 由此ꎬ基于资产专用性

的经济捆绑ꎬ在客观上剥夺了消费大国单方面重塑战略的灵活性ꎮ

(四)理论反思与边界条件:解释框架的适用限度

尽管“结构性劣势—安全泛化—外部性内部化—路径锁定”这一理论链条能

够为理解消费大国关键矿产战略的连续性提供机制解释ꎬ然而ꎬ并非所有被安全

化的议题都能实现路径锁定ꎬ基于新制度经济学、历史制度主义的理论演绎ꎬ并结

合关键矿产议题的自身产业属性ꎬ本文提出ꎬ该机制的发生与维持依赖于如下四

个边界条件ꎮ

第一ꎬ关键矿产供应的结构性劣势是安全泛化的物质性前提ꎮ 消费大国在特

定关键矿产资源禀赋与加工产能上的非对称依赖ꎬ暴露了其战略脆弱性ꎮ 这种客

观存在的结构性劣势ꎬ是消费大国超越经济效率逻辑、诉诸安全泛化的根本动因ꎮ

同时ꎬ矿业开发固有的长周期特征与既有全球分工的垄断格局ꎬ决定了价格信号
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与市场调节机制在短期内完全失效ꎮ 产业规律与市场失灵的约束ꎬ排除了市场放

任路径的可行性ꎬ迫使处于劣势的消费大国依靠国家干预来对冲风险ꎮ

第二ꎬ政策干预必须触及重资产承诺ꎮ 贸易争端、移民管控或气候变化等议

题同样经历过高度的安全化ꎬ但美国的政策取向在近期不同执政团队间出现显著

调整ꎮ① 究其根源ꎬ此类议题的干预手段多停留在关税调整或行政指令等灵活工

具层面ꎬ保留了较高的政策可逆性ꎮ 新制度经济学指出ꎬ资产专用性的强弱直接

决定了契约或政策调整的交易成本ꎮ② 而关键矿产议题的独特性在于ꎬ相关政策

干预直接指向矿山开采、冶炼工厂与技术研发等重资产领域ꎮ 只有当外部风险转

化为难以剥离的物理与资本沉没成本时ꎬ政策锁定的物质基础才得以确立ꎮ

第三ꎬ外部性治理的制度化程度与政策锁定的强度正相关ꎮ 路径依赖的强度

取决于国家如何处理外部性带来的代价ꎮ 若应对措施仅限于短期的行政动员ꎬ政

策极易被推翻ꎮ 历史制度主义强调ꎬ密集的制度网络与高昂的转换成本是形成政

策锁定效应的核心机制ꎮ③ 关键矿产战略之所以被锁定ꎬ是因为消费大国通过跨

党派立法与具有约束力的国际协议ꎬ将风险应对整体转化为长期的法定授权ꎮ 在

此框架下ꎬ外部性成本被深度“制度化”ꎬ大幅提高了政策转向的制度阻力ꎮ

第四ꎬ消费大国在治理体系中的主导责任限定了其战略调整的空间ꎮ 制度网

络的内聚力与主导国的角色定位决定了自身政策锁定的刚性ꎮ 霸权稳定论与国

际制度理论表明ꎬ作为国际制度的创设者与公共品供给者ꎬ主导国在享受制度权

力的同时ꎬ也必须承担维系该体系的高昂成本与信誉约束ꎮ④ 在关键矿产领域ꎬ消

费大国充当了替代性供应链与排他性规则体系的关键设计者与最后担保人ꎮ 其

战略撤退将导致整个治理网络的崩溃ꎮ 相比之下ꎬ在全球气候治理等领导权相对
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分散的议题中ꎬ大国退出的成本可由其他行为体部分承接ꎬ其面临的结构性约束

相对较弱ꎮ

因此ꎬ本研究提出的理论框架集中适用于具备高资产专用性、深制度嵌入性

与强利益绑定特征的战略领域ꎮ 只有当非对称依赖的物质劣势ꎬ通过国家干预转

化为难以回收的刚性成本与制度安排时ꎬ政策的路径依赖才会演变为超越国内政

治周期的锁定机制ꎮ

三　 案例检验:美国关键矿产“外部性内部化”的战略实践

本研究选取美国为案例检验理论框架ꎮ 作为高技术制造国ꎬ美国具备财政干

预实力、制度性权力与同盟体系基础ꎬ但在关键矿产储量与中游加工上存在结构

性劣势ꎬ这构成了美国应对供应链风险的刚性约束ꎮ 近三届政府虽执政理念不

同ꎬ却在关键矿产领域呈现政策共性:以“安全泛化”话语获取干预合法性ꎬ通过财

政、规制与产业链路径ꎬ将安全泛化的政策代价内部化为可控成本ꎮ 同时ꎬ各届政

府因环境差异ꎬ在政策工具与重心上存在阶段性区别ꎮ 梳理其战略演进ꎬ既能验

证“外部性内部化”与“路径锁定”的底层逻辑ꎬ也有助于观察不同施政风格下的政

策实践转化ꎮ

(一)共性路径:结构性劣势、外部性内部化与战略锁定

美国近三届政府的关键矿产战略呈现出高度的跨期一致性ꎬ共同遵循“结构

性劣势—安全泛化—外部性内部化—路径锁定”的演进逻辑ꎮ 在论证策略上ꎬ本

部分优先提炼美国应对供应链脆弱性的一般性规律与共识性框架ꎮ 关于具体的

量化指标、法案投入规模及不同政府间的差异化特征ꎬ则置于后续具体的各届政

府政策梳理中详述ꎮ

１.战略前提:对外依赖、安全泛化与负外部性产生

美国关键矿产战略的跨期演进主要缘于其供应结构性劣势的客观现实ꎮ 如

表 １ 所示ꎬ特朗普第一任期开启以来ꎬ美国在稀土、天然石墨、镓、锑等核心战略矿

产上始终维持较高的进口依赖度ꎬ且供应链高度集中于中国等特定国家ꎮ
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表 １　 美国核心关键矿产的结构性劣势与供应链特征

矿产类别 ２０１６ 年 ２０２０ 年 ２０２５ 年 美国矿产依赖的集中度 美国劣势环节

稀土元素 １００％ １００％ ８０％ 中国(加工比重>８５％)
分离 /精炼产能缺失ꎬ开

发周期长

天然石墨 １００％ １００％ １００％ 中国(加工比重>９０％)
无规模化开采与加工产

能

钴 ７６％ ７６％ ７６％ 刚果(金)开采、中国精炼
中间品进口依赖ꎬ无本

土精炼体系

镓 １００％ １００％ >８０％ 中国(铝土矿副产品主导) 缺乏初级冶炼体系

锑 ８０％ ８４％ ８５％ 中国与俄罗斯主导
国内储量匮乏ꎬ开采能

力不足

铌 １００％ １００％ １００％ 巴西主导 无本土生产能力

钽 １００％ >８０％ >８０％
刚果(金)主导开采、中国

主导加工
依赖进口精炼产品

铟 １００％ １００％ １００％ 中国主导
作为锌副产品ꎬ无独立

生产链

锰 >５０％ >５０％ >５０％
南非与澳大利亚开采、中

国主导加工
加工环节高度依赖进口

　 　 资料来源:作者根据美国地质调查局(ＵＳＧＳ)历年«矿产品摘要» (Ｍｉｎｅｒａｌ Ｃｏｍｍｏｄｉｔｙ Ｓｕｍｍａ￣

ｒｉｅｓ)数据整理ꎮ①

在应对关键矿产的结构性劣势时ꎬ三届政府均将在安全化基础上演化的安全

泛化作为基本应对策略ꎮ 首先ꎬ三届政府在话语建构层面将关键矿产的结构性劣

势塑造为系统性威胁ꎮ 特朗普第一任期通过行政命令初步将供应链风险由经济
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① 部分品类存在未连续统计情况ꎬ此处仅展示连续统计的关键矿产品类ꎮ 参见 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.
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议题提升至国家安全高度ꎮ① 拜登政府将对外依赖部分归因于战略竞争者的“不

公平贸易”实践ꎬ强调供应链韧性与绿色转型双重叙事ꎮ② 特朗普第二任期则将安

全叙事与“能源主导”及“大国竞争”深度绑定ꎮ③ 通过递进式的话语动员ꎬ三届政

府逐步克服了传统自由市场理念的政策惯性ꎬ完成了国家干预的合法性建构ꎮ 其

次ꎬ三届政府均将安全化叙事转化为实质性的市场干预工具ꎬ推动政策逻辑向“安

全泛化”演进ꎮ 从启动高规格的供应链审查、扩充关键矿产清单ꎬ到拓展外资审查

权限与加征针对性关税ꎬ④历届政府的行政干预手段在形式上虽有侧重ꎬ但共同反

映出超越绝对收益计算的干预逻辑ꎮ 这表明ꎬ国家权力已实质性介入并部分替代

了市场调节功能ꎬ确立了安全属性优先于市场效率的政策导向ꎮ

三届政府均面临安全泛化策略造成的风险显化、市场扭曲和外交摩擦的负外

部性ꎮ 首先ꎬ三届政府的安全泛化策略都使供应风险现实化ꎮ 特朗普第一任期的

安全化叙事推升了关键矿产价格ꎬ但国内产量陷入停滞ꎬ加剧了供需矛盾ꎮ 拜登

政府的“去风险”政策与大力发展电池产业的需求叠加ꎬ放大了供需缺口ꎬ美国对

华锂进口占比不降反升ꎬ⑤从 ２０２０ 年的 ５％升至 ２０２３ 年的 １１％ꎮ⑥ 特朗普第二任
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期对进口石墨征收 ９３.５％的反倾销关税ꎬ①却未能建立替代来源ꎬ只得于 ２０２６ 年 ３

月撤回了加征关税的裁定ꎮ② 这些旨在降低对外依赖的干预ꎬ反而将脆弱性转化

为现实的供应紧张ꎮ

其次ꎬ三届政府的非市场干预手段都造成了市场扭曲ꎮ 针对关键矿产的进口

限制、过严的审查标准与程序ꎬ直接推高了企业的合规成本与原材料成本ꎮ 特朗

普第一任期的审查措施使得关键矿产价格上升、产量下降ꎬ削弱了本土下游企业

的价格竞争力ꎮ③ 拜登政府时期ꎬ美国将巨额采购成本直接施加于本土新能源产

业链ꎬ国内锂价因供需失衡出现大幅上涨ꎮ④ 特朗普第二任期内ꎬ美国国防部向国

内稀土生产商提供远高于市场价的价格支持ꎬ导致价格信号失灵ꎮ⑤ 这类倾斜性

投入在扶持局部产能的同时ꎬ扭曲了价格机制ꎬ加剧了市场的不确定性ꎮ

最后ꎬ三届政府的单边主义取向均损及盟伴关系ꎮ 特朗普第一任期对铝产品

加征关税ꎬ引发了欧盟与加拿大的报复措施ꎮ⑥ 特朗普在两个任期内针对格陵兰

的“收购”意向与关税威胁ꎬ引发了欧洲外交抗议ꎮ⑦ 拜登时期的排他性补贴与特
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朗普第二任期扬言动用关税工具的做法ꎬ持续向盟友释放贸易保护信号ꎮ① 这些

单边政策迫使盟友承担美国战略调整的外溢成本ꎬ侵蚀了美国的外交灵活性ꎮ

２.战略进程:以财政、规制与产链路径内化外部性

为消解负外部性的不利影响ꎬ美国近三届政府均采取了外部性内部化战略ꎮ

三届政府均通过财政、规制与产链三条路径ꎬ将安全泛化造成的负外部性转化为

可控的内部治理成本ꎮ 内部化战略分别产生了产业、制度和项目层面的正反馈ꎬ

推动关键矿产战略在既有路径上持续深化ꎮ

在财政路径上ꎬ三届政府均将市场失灵风险转化为长期的国家预算承诺ꎬ进

而催生出产业层面的正反馈ꎮ 面对本土基础产能缺失ꎬ特朗普第一任期通过动用

总统行政权限与国防授权工具ꎬ向特定矿产环节注入早期试探性资金ꎬ实现了芒

廷山口稀土矿重启、本土稀土氧化物产量激增、芒廷山口材料公司(ＭＰ Ｍａｔｅｒｉａｌｓ)

资本化等政策成效ꎬ验证了内部化战略的可行性ꎮ② 在此基础上ꎬ拜登政府依托

«通胀削减法案»(ＩＲＡ)与«基础设施投资和就业法案»(ＩＩＪＡ)等宏观产业立法ꎬ将

应急性财政支持转化为常态化机制ꎬ确立了涵盖长期贷款与税收抵免的复合资金

池ꎮ 这些资金支持不仅撬动了逾 １２００ 亿美元私人资本跟进ꎬ推升了电池制造产能

(截至 ２０２４ 年 ９ 月ꎬ从支持 ５０ 万辆跃升至 １０００ 万辆)ꎬ更在国内促成了矿业企业、

工会与地方政府的利益闭环ꎬ为干预政策的延续提供了内生的政治动力ꎮ③ 至特
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朗普第二任期则设立关键矿产专项基金ꎬ①通过 «大而美法案»(ＯＢＢＢＡ)扩充国

防部储备预算ꎬ②并与芒廷山口材料公司达成股权融资与十年承购协议ꎬ③推动相

关企业营收与产量跃升ꎮ④ 三届政府的财政内化路径将供应链不确定性转化为可

预期的联邦支出的同时ꎬ财政投入从特朗普第一任期的试探性注资ꎬ发展为拜登

政府的规模化预算承诺ꎬ再演进至特朗普第二任期的公私合作与专项基金ꎬ体现

了财政支持在规模和精度上的不断提升ꎮ

在规制路径上ꎬ三届政府均将跨国协调不确定性转化为制度化的规则成本ꎬ

并强化了制度层面的正反馈ꎮ 特朗普第一任期撤销国内关键矿产开采限制性法

规ꎬ⑤并初步探索排他性的双边协议与跨国数据共享倡议ꎬ开启了将供应链安全诉

求向外部规则网络延伸的进程ꎮ 拜登政府将议题联盟推向系统化ꎬ依托核心多边

平台并将其嵌入更为广泛的区域经济框架中ꎮ 通过缔结高标准协议与推行特定

环境、社会和治理规则ꎬ该届政府构建了具备“俱乐部”性质的合规体系ꎬ这不仅提

升了主导国的话语权ꎬ也锁定了盟伴国家的制度预期ꎮ 至特朗普第二任期ꎬ规制

协调进一步向“小多边”机制与更具针对性的双边合作框架拓展ꎮ 这一时期的制

度网络更加强调与实体产业链的深度绑定ꎬ将前期的规则主张转化为排他性极强
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的专用性制度资产ꎮ 三届政府的规制内化路径ꎬ有效将外部协调成本沉淀为稳定

的合规遵从要求ꎮ 其制度建构轨迹从松散的双边与倡议级网络ꎬ发展为体系化的

多边框架ꎬ最终演进为与实体资产深度捆绑的专用性制度网络ꎬ实现了规制约束

力的逐级递进ꎮ

在产链路径上ꎬ三届政府均将海外供应链风险转化为与盟友深度绑定的专用

资产ꎬ并形成网络层面的正反馈ꎮ 特朗普第一任期通过美国国际开发金融公司

(ＤＦＣ)等国家政策性金融工具介入海外矿产开发ꎬ在提供融资的同时附加本国标

准ꎬ①初步开启了将资本输出与规则输出相捆绑的海外单点投资实践ꎬ促成了巴

西、阿根廷等地的早期跨国投资项目ꎮ② 拜登政府进而将该策略系统化为“友岸”

与“近岸”网络ꎮ 该届政府利用联邦信贷与意向融资撬动私人资本ꎬ在关键物流干

线与核心开采环节实施了广泛的重资产布局ꎬ这种网络化扩张不仅分担了单点投

资的风险ꎬ也将美方的产业触角延伸至更广泛的区域节点ꎮ 至特朗普第二任期ꎬ

产链干预进一步聚焦于对核心节点资产的排他性控制ꎮ 联邦政府整合政策性金

融与防务预算ꎬ通过主权资本联合建设、海外产能买断等形式ꎬ撬动了美国进出口

银行(ＥＸＩＭ)超过 １４８ 亿美元意向融资ꎬ吸引了数倍私人资本的跟进ꎬ③大幅提升

了对全球特定精炼设施及矿床的物理掌控力ꎮ 三届政府通过产业链内化路径ꎬ将

外部供应的不确定性转化为跨国专用性资产的积累ꎬ其海外产链布局从早期的试

探性单点投资ꎬ扩展为体系化的“友岸”网络ꎬ最终演进为对关键节点资产的强力

物理控制ꎮ 这一进程实质性地将参与国牢固绑定在以美国为核心的特定产业链
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轨道上ꎬ体现了产业链干预在资产专用性与路径黏度上的不断强化ꎮ

３. 战略后果:关键矿产战略的路径依赖与方向锁定

由于关键矿产开发具有资本密集、回报周期长及资产专用性强等物理属性ꎬ

外部性内部化的战略后果ꎬ是美国三届政府在财政、规制与产业链层面积累的大

量投入已转化为沉没成本ꎬ形成路径依赖ꎬ进而锁定了总体战略的基本方向ꎮ

在财政路径与国内产业层面ꎬ美国三届政府投入巨额的公共资金已固化为长

期预算承诺与实体资产ꎮ 尽管三届政府的政策名义不同ꎬ但其持续的密集注资已

成为美国跨政府财政结构的重要组成部分ꎮ 这种在特定选区与矿山项目上沉淀

的财政成本ꎬ客观上培育了高度依赖政策保护的本土矿业与加工利益集团ꎮ 国内

预算刚性与产业利益诉求的深度交织ꎬ根本上限制了美国政府大幅削减产业补贴

的政治可行空间ꎮ

在规制路径与制度建构层面ꎬ美国主导确立的规则网络构筑了高昂的同盟管

理成本ꎮ 为将外部协调常态化ꎬ美国三届政府持续投入大量外交与行政资源ꎬ构

建了多层次的制度平台与准入标准ꎮ 作为这些制度体系的主导者与公共产品供

给者ꎬ美国已将其前期的议程设置转化为维护成本极高的制度资产ꎮ 多层次制度

框架的存续与美国国家信誉的深度捆绑ꎬ已将其政策体系固化在既定轨道上ꎮ

在产业链路径与盟伴网络层面ꎬ美国主导的跨国联合投资形成了极强的资产

专用性与结构性绑定ꎮ 无论是“近岸”还是“友岸”布局ꎬ美国政策性资本在海外矿

山、物流干线与精炼设施上的实体渗透ꎬ已通过长期承购合同、联合股权投资与技

术标准输出ꎬ将美国资本与盟友产能紧密捆绑ꎮ 这种重资产跨国网络具备极强的

资产专用性与物理刚性ꎬ阻断了历届政府中止排他性供应链重构的政策退路ꎮ

由此ꎬ财政资本、制度资产和产链网络三大领域的巨额成本ꎬ共同构成了高昂

的退出代价ꎮ 三者将美国关键矿产战略的演进方向结构性地锁定在外部性内部

化的干预轨道上ꎮ

(二)差异特征:工具偏好差异与内化框架的跨届演进

在“外部性内部化”的共有逻辑之外ꎬ受制于特定时期的内外约束与执政理
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念ꎬ美国三届政府的关键矿产战略在政策工具与干预规模上亦表现出显著的代际

差异ꎮ 但这种差异性实践不仅未偏离总体框架ꎬ反而在工具的叠加与迭代中持续

推高了沉没成本ꎮ

１. 特朗普第一任期:安全化叙事与行政干预框架确立

特朗普第一任期的基本特征是建构“生存威胁”叙事ꎬ为国家权力直接干预关

键矿产议题确立最初的法理与政治基础ꎮ 该届政府将关键矿产的对外依赖重新

定义为危及国防工业的“国家紧急状态”ꎬ彻底改变了此前将其视作常规经济或贸

易议题的决策框架ꎮ 通过签署第 １３８１７ 号和第 １３９５３ 号行政令ꎬ①联邦政府超越

传统的市场成本与收益考量ꎬ确立了“安全优先”的施政导向ꎮ 在此框架下ꎬ美国

地质调查局发布的首份«关键矿产清单»ꎬ②将宽泛的安全焦虑转化为具体的行政

管辖与审查对象ꎬ直接划定了后续干预政策的技术基准ꎮ 这种叙事转换极大地推

高了重返自由放任路线的政治风险ꎬ完成了观念层面的初步锁定ꎮ

在财政干预方面ꎬ因缺乏大规模立法授权ꎬ该阶段主要依靠行政权限实施局

部注资ꎮ 联邦政府启动“地球测绘资源倡议”ꎬ将地缘供应风险直接转化为具体的

勘探预算支出ꎮ 同时ꎬ国防部动用«国防生产法»(ＤＰＡ)等工具ꎬ向特定矿企提供

资金支持ꎮ 这类干预的绝对规模虽然有限ꎬ但其打破了联邦资金不直接介入本土

矿业开发的历史惯例ꎬ形成了政府支持本土产能重启的首批资金沉没成本ꎮ

在规制建构方面ꎬ特朗普政府以双边备忘录和特定倡议替代了复杂的多边贸

易协定ꎬ着手构建排他性的矿产合作网络ꎮ 美国主导发起了“能源资源治理倡议”

(ＥＲＧＩ)及关键矿产测绘倡议(ＣＭＭＩ)ꎬ并分别与澳大利亚、加拿大签署双边合作
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协议ꎮ 这些排他性协议将跨国供应链的不确定性转化为明文契约与协调机制ꎬ初

步确立了美国主导的国际资源治理规则ꎮ 同时ꎬ建立及维护这些规制网络所支出

的外交和行政资源ꎬ构成了国际层面的初始沉没成本(见表 ２)ꎮ

表 ２　 特朗普第一任期关键矿产战略的规制路径实践

类别 年份 主体 / 协议名称 核心内容

多边倡议 ２０１９ 能源资源治理倡议
主导美、澳、加、巴西等 １１ 国建立联盟ꎬ

输出美式矿业治理规则与透明度标准

双边契约 ２０１９
美澳关键矿产合作协

议

签署合作备忘录ꎬ建立联合勘探、数据共

享与技术研发的契约化框架

情报对接 ２０１９ 关键矿产测绘倡议
美、澳、加三方机构建立地质信息共享网

络ꎬ实现规制层面的情报流通

跨境协调 ２０２０
美加关键矿产联合行

动计划

确立跨部门协调机制ꎬ将供应链安全与

国防工业基础紧密绑定

　 　 资料来源:作者根据美国国务院及相关联邦部门发布的联合倡议与双边合作备忘录等公开档

案整理绘制ꎮ

在产业链重构方面ꎬ该届政府动用国家金融工具直接干预海外矿产项目投

资ꎮ 美国国际开发金融公司与美国进出口银行分别介入特定的海外采矿及能源

项目ꎬ提供定向信贷与资金担保ꎮ 这些操作将国家的安全诉求转化为具有资产专

用性的海外投资ꎬ不仅实现了国家信用的跨国延伸ꎬ也进一步提高了后续政府撤

回战略干预的财务与外交违约代价ꎮ

特朗普第一任期并未实施巨额的产业补贴ꎬ而是通过行政手段完成了关键矿

产战略的“认知锁定”与程序建构ꎬ将对外依赖定义为国家生存威胁ꎬ从政治上阻

断了回归纯粹市场效率逻辑的可能性ꎮ 同时ꎬ初期的局部财政注资、排他性的双

边协议以及国家金融工具的直接介入ꎬ生成了首批具体的行政与资金沉没成本ꎮ

这些举措共同确立了干预市场的法理基础ꎬ迫使继任政府只能沿此路径继续投
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入ꎬ而难以轻易逆转ꎮ

２. 拜登政府时期:产业政策与干预体系全面制度化

拜登政府推动关键矿产战略从行政动员转向系统化的法定干预ꎮ 依托“现代

产业战略”ꎬ该届政府通过大规模立法授权ꎬ将供应链风险全面纳入国家预算体

系ꎮ① ２０２１ 年签署的第 １４０１７ 号行政令明确将关键矿产的供应链脆弱性定性为国

家安全威胁ꎮ② 同期ꎬ美国地质调查局依据«２０２０ 年能源法案» ( Ｅｎｅｒｇｙ Ａｃｔ ｏｆ

２０２０)第 ７００２ 条授权将关键矿产清单由 ３５ 种扩充至 ５０ 种ꎮ③ 这种以法定授权为

核心的干预模式ꎬ将前期的安全化认知转化为具有约束力的法律条文与跨年度财

政承诺ꎬ确立了战略延续的制度门槛ꎮ

在财政干预方面ꎬ联邦政府利用立法授权将供应链风险直接转化为具体的预算

支出ꎮ 依托«通胀削减法案»与«基础设施投资和就业法案»ꎬ政府跳出临时拨款的局

限ꎬ向国内关键矿产的开采、加工与回收环节注入逾 ８０ 亿美元的直接贷款、拨款与税

收抵免ꎮ 同时ꎬ政府通过激活«国防生产法»第Ⅲ篇的常态化动员能力ꎬ确立了联邦

政府作为本土产能“最终风险承担者”的角色ꎮ 这种由国家财政兜底的重资产投入ꎬ

形成了极高的资产专用性ꎬ将企业盈利与政府信用深度绑定(见表 ３)ꎮ

在规制建构方面ꎬ拜登政府将单点的双边协调大幅扩展为排他性的多边制度

网络ꎮ 该届政府密集主导或参与了十余项多边机制与双边协议(见表 ４)ꎮ 其中ꎬ

“矿产安全伙伴关系”等机制试图将环境、社会和治理标准和产地溯源制度化ꎬ通

过联合同盟国家的规则制定权ꎬ强制提高全球供应链的合规门槛ꎮ 美国主导并维

系这一复杂的排他性网络ꎬ不仅支出了庞大的外交与行政资源ꎬ更将美国的战略

信誉与同盟的集体合规成本深度捆绑ꎬ确立了极高的多边制度沉没成本ꎮ
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表 ３　 拜登时期关键矿产战略的财政路径实践

类别 年份 主体 /政策依据 核心内容

长期贷款 ２０２２

能源部贷款计划办

公室 ( ＬＰＯ) / «基础

设施投资和就业法

案»(ＩＩＪＡ)

向 Ｕｌｔｉｕｍ Ｃｅｌｌｓ 提供 ２５ 亿美元ꎬ用于建设国内

电池制造设施

直接拨款

２０２３—２０２４
国防部 / ＩＲＡ、 «国防

生产法»(ＤＰＡ)

向多家公司和机构提供超过 ２.５ 亿美元资金ꎬ

支持扩大国内关键矿产的采矿、加工和生产能

力ꎬ包括人才发展项目

２０２３
国防部、Ａｌｂｅｍａｒｌｅ 公

司

前者向后者直接拨款 ９０００ 万美元ꎬ支持国王山

锂矿的重启ꎬ扩大开采

２０２３
国防 部、 阿 拉 斯 加

Ｇｒａｐｈｉｔｅ Ｏｎｅ 公司

前者向后者直接拨款 ３７４９ 万美元ꎬ构建石墨开

采到电池制造的产业链

２０２３
国防部、 Ｊｅｒｖｏｉｓ Ｍｉｎ￣

ｉｎｇ ＵＳＡ 公司

前者向后者直接拨款 １５００ 万美元ꎬ用于爱达荷

州钴矿业务ꎬ强化钴提取能力并评估精炼可能性

２０２４
国防部、芒廷山口材

料公司

前者向后者直接拨款 ４５００ 万美元ꎬ用于芒廷山

口稀土氧化物的加工

　 　 资料来源:作者根据美国能源部、财政部及国防部发布的相关法案(如 ＩＩＪＡ、ＩＲＡ、ＤＰＡ)拨款明

细与预算说明等公开档案整理绘制ꎮ

在产业链重构方面ꎬ拜登政府主导了跨国重资产项目的实体布局ꎮ 通过美国

国际开发金融公司与美国进出口银行ꎬ联邦资金直接介入非洲洛比托走廊、拉美

锂矿等专有物流干线与开采设施建设ꎮ 这种跨境产业链布局具有极强的资产专

用性ꎬ一旦战略转向导致产业链拆解ꎬ相关巨额投资将面临大规模减值风险ꎬ这在

经济机制上进一步限制了政策反转的空间ꎮ

拜登政府通过法定授权、制度构建与跨国注资ꎬ形成了由规模庞大、覆盖广泛

的财政、制度和产业链网络支撑的关键矿产战略体系ꎮ 与此同时ꎬ前期的庞大投

入转化为持续运转的矿山、加工厂、合作制度平台ꎬ以及盟伴间的产业协调网络ꎬ

生成了远超前任政府的巨额沉没成本ꎮ 这些成本使战略选择超越了单纯的政治

５２　 安全泛化与路径锁定:消费大国关键矿产战略的驱动逻辑



偏好ꎬ迫使继任政府倾向于在既定干预路径上维持运转ꎬ以避免修改法定拨款程

序的立法阻力、本土重资产大面积贬值以及同盟外交信誉损耗等风险ꎬ从而确立

了政策跨期延续的结构性约束(见表 ５)ꎮ

表 ４　 拜登时期关键矿产战略的多边规制路径实践

类别 年份 主体 /协议名称 核心内容

多边机制

２０２２
美、澳、欧、日、韩等 １４ 方 /矿产安

全伙伴关系(ＭＳＰ)

协调成员国资金ꎬ支持符合 ＥＳＧ 的

海外矿产项目ꎬ实现全链条布局

２０２２
加、澳、法、德、日、英、美、瑞典 /可

持续关键矿产联盟(ＳＣＭＡ)

可持续关键原材料合作、建设负责

任供应链

２０２２
美、日、印、澳、韩等印太地区 １４

方 /印太经济框架(ＩＰＥＦ)
印太供应链的关键矿产对话机制

２０２２
美国、刚果(金)、赞比亚«三边备忘

录»

开发钴、铜从提取到组装的综合价

值链①

２０２３ Ｇ７ / «关键矿产安全五点计划» 协调关键矿产供应链安全

２０２３ 美、日、韩 /戴维营峰会三边协议 构建多种关键矿产的产业集群

２０２４ 美日菲 /三边框架
美国赠款支持镍加工ꎬ整合三边储

量、加工和融资优势②

２０２４
ＭＳＰ 框架内 １４ 个国家与地区 /矿

产安全金融网络(ＭＳＰＦＮ)

提供金融支持ꎬ统合各成员国出口

信用机构与开发银行的融资能力③

　 　 资料来源:作者根据美国及其盟伴发布的双多边协议文本、多边机制(如 ＭＳＰ 等)联合声明、官

方新闻通报与智库分析等公开资料整理绘制ꎬ具体出处详见表内脚注ꎮ 未单独标注脚注部分转引

自杜力普等:«气候与地缘政治变化背景下中欧战略性矿产资源政策演变研究»ꎬ载«中国矿业»２０２５

年第 ２ 期ꎬ第 ６３ 页ꎬ内容有删减ꎮ
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①

②

③

Ｕ.Ｓ. Ｇｅｏｌｏｇｉｃａｌ Ｓｕｒｖｅｙ (ＵＳＧＳ)ꎬ “２０２３ Ｍｉｎｅｒａｌｓ Ｙｅａｒｂｏｏｋ: Ｃｏｂａｌｔꎬ” Ｍａｒｃｈ ２０２６ꎬ ｐｐ.２－３ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｐｕｂｓ.ｕｓｇｓ.ｇｏｖ / ｍｙｂ / ｖｏｌ１ / ２０２３ / ｍｙｂ１－２０２３－ｃｏｂａｌｔ.ｐｄｆ.

Ｊａｓｏｎ Ｉｓｌａｓꎬ “Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｍｉｎｅｒａｌｓ Ｅｍｅｒｇｅ ａｓ Ｋｅｙ Ａｒｅａ ｆｏｒ Ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｏｎ ｉｎ Ｕ.Ｓ.－Ｊａｐａｎ－Ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ
Ｓｕｍｍｉｔꎬ” ＳＡＦＥꎬ Ａｐｒｉｌ １６ꎬ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｓｅｃｕｒｅｅｎｅｒｇｙ.ｏｒｇ / ｃｒｉｔｉｃａｌ－ｍｉｎｅｒａｌｓ－ｅｍｅｒｇｅ－ａｓ－ｋｅｙ－ａｒｅａ－ｆｏｒ－
ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｏｎ－ｉｎ－ｕ－ｓ－ｊａｐａｎ－ｐｈｉｌｉｐｐｉｎｅｓ－ｓｕｍｍｉｔ / .

“Ｌａｎｄｍａｒｋ Ｍｉｎｅｒａｌｓ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ Ｆｉｎａｎｃｅ Ｎｅｔｗｏｒｋ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｅｄ ｆｏｒ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｍｉｎｅｒａｌｓ Ｐｒｏ￣
ｊｅｃｔｓ—ＥＣＡ Ｗａｔｃｈꎬ” ＥＣＡ Ｗａｔｃｈꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ３０ꎬ ２０２４ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｃａ－ｗａｔｃｈ.ｏｒｇ / ｕｐｄａｔｅｓ / ｌａｎｄｍａｒｋ－
ｍｉｎｅｒａｌｓ－ｓｅｃｕｒｉｔｙ－ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ－ｆｉｎａｎｃｅ－ｎｅｔｗｏｒｋ－ｅｓｔａｂｌｉｓｈｅｄ－ｆｏｒ－ｃｒｉｔｉｃａｌ－ｍｉｎｅｒａｌｓ－ｐｒｏｊｅｃｔｓ / .



表 ５　 拜登时期关键矿产战略的产链路径实践

类别 年份 主体 /项目名称 核心内容

融资承诺

２０２４
ＥＸＩＭ /智利 Ｃｈｉｌｅａｎ Ｃｏｂａｌｔ Ｃｏｒｐ

Ｌａ Ｃｏｂａｌｔｅｒａ 项目

达成 ３.１７４ 亿美元无约束力意向书ꎬ建

立以美洲为中心的钴、铜供应链ꎬ保障

钴的可靠来源

２０２４
ＥＸＩＭ /巴西 Ｌｉｔｈｉｕｍ Ｉｏｎｉｃ Ｂａｎ￣

ｄｅｉｒａ 锂项目

达成 ２.６６ 亿美元无约束力意向书ꎬ促进

碳酸锂生产ꎬ加强美洲锂供应链

贷款支持

２０２３

美 国 国 际 开 发 金 融 公 司

(ＤＦＣ) /阿根廷 Ａｌｌｋｅｍ Ｓａｌ ｄｅ

Ｖｉｄａ 锂项目

提供 １.８ 亿美元贷款ꎬ促进碳酸锂生产ꎬ

这是 ＤＦＣ 首次对锂项目进行投资ꎬ支持

绿色转型

２０２４
ＤＦＣ /赞比亚、刚果(金)、安哥

拉洛比托走廊项目

提供 ５.５３ 亿美元贷款承诺ꎬ改善刚果

(金)和赞比亚矿产运输ꎬ多元化获取铜

和钴ꎬ避免运输瓶颈

直接资助

２０２４

美国国防部 /加拿大 Ｆｏｒｔｕｎｅ

Ｍｉｎｅｒａｌｓ (钴项目) 与 Ｌｏｍｉｋｏ

Ｍｅｔａｌｓ(石墨项目)

提供 １４７０ 万美元资助ꎬ支持电池和高

科技应用钴、石墨的开发ꎬ由加拿大自

然资源部配套资助

２０２４
美国国防部 /加拿大 Ｆｉｒｅｗｅｅｄ

Ｍｅｔａｌｓ 公司(Ｍａｃｔｕｎｇ 钨矿)

提供 １５８０ 万美元投资ꎬ加速国防和航

空航天关键材料(钨)的本土与盟友的

供应链开发

引导投资 ２０２３
美国政府与私人资本 /赞比亚

Ｍｉｎｇｏｍｂａ 铜矿开发项目

通过高级别外交引导ꎬ推动美国私人部

门投资赞比亚铜矿及相关基础设施①

　 　 资料来源:作者根据美国进出口银行、国际开发金融公司及国防部的官方海外项目资助公报与

意向书等公开档案整理绘制ꎮ

３. 特朗普第二任期:主权资本干预与排他性网络强化

特朗普政府在第二任期调整了关键矿产战略的执行路径ꎬ转向由国家资本直

接干预与重塑双多边贸易规则相叠加的主动应对阶段ꎮ 此阶段的政策工具虽呈
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① Ｆｏｌａｓｈａｄé Ｓｏｕｌéꎬ “Ｗｈａｔ ａ Ｕ.Ｓ.－ＤＲＣ－Ｚａｍｂｉａ Ｅｌｅｃｔｒｉｃ Ｖｅｈｉｃｌｅ Ｂａｔｔｅｒｉｅｓ Ｄｅａｌ Ｒｅｖｅａｌｓ Ａｂｏｕｔ ｔｈｅ
Ｎｅｗ Ｕ.Ｓ. Ａｐｐｒｏａｃｈ Ｔｏｗａｒｄ Ａｆｒｉｃａꎬ” Ｃａｒｎｅｇｉｅ Ｅｎｄｏｗｍｅｎｔ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｅａｃｅꎬ Ａｕｇｕｓｔ ２１ꎬ ２０２３ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｃａｒｎｅｇｉｅｅｎｄｏｗｍｅｎｔ.ｏｒｇ / ｒｅｓｅａｒｃｈ / ２０２３ / ０８ / ｗｈａｔ－ａ－ｕｓ－ｄｒｃ－ｚａｍｂｉａ－ｅｌｅｃｔｒｉｃ－ｖｅｈｉｃｌｅ－ｂａｔｔｅｒｉｅｓ－ｄｅａｌ－
ｒｅｖｅａｌｓ－ａｂｏｕｔ－ｔｈｅ－ｎｅｗ－ｕｓ－ａｐｐｒｏａｃｈ－ｔｏｗａｒｄ－ａｆｒｉｃａ? ｌａｎｇ＝ｅｎ.



现显著的单边与保护主义色彩ꎬ但其内在逻辑依然是应对外部供应链风险的“外

部性内部化”操作ꎮ 更为关键的是ꎬ该时期不仅创设了高强度的干预工具ꎬ更通过

财政资金的沉淀、排他性规则的缔结与重资产的海外布局ꎬ人为制造了高昂的违

约代价ꎬ从而在财政、规制与产链三个维度上确立了显著的“路径锁定”机制(见表

６)ꎮ

表 ６　 特朗普第二任期关键矿产的主要政策工具

类别 时间 主体 /政策依据 核心内容与干预机制

行政命令 /

法案

２０２５ 年 １ 月
白宫«释放美国能源» /行政

令

废除多项气候相关合规要求ꎬ大幅削减

国内矿产审批环境评估流程

２０２５ 年 ４ 月
白宫 / «解锁美国近海关键矿

产和资源»行政令

简化许可ꎬ支持深海矿产商业化开发ꎬ构

建本土及近海资源来源

２０２５ 年 ７ 月
国会、白宫 /美国«大而美法

案»(ＯＢＢＢＡ)

创设了“能源主导融资机制”ꎬ并将国防

部关键矿产库存预算增加 ２０ 亿美元

２０２６ 年 １ 月

白宫、商务部 / «调整加工后

关键矿物及其衍生产品进

口»总统公告与事实清单

认定加工矿产进口威胁安全ꎮ 指示谈判

价格底线或贸易限制ꎬ若失败则实施关

税

贸 易 工

具

２０２５ 年 ４ 月 商务部 /扩展«２３２ 条款»调查
将安全审查范围从初级矿产向下游延伸

至稀土永磁体与精炼衍生品

２０２５ 年 ７ 月

白宫、商务部 / 铜进口 « ２３２

条款»关税(总统第 １０９６２ 号

公告)

对进口半成品铜及铜密集型衍生制品按

铜含量征收 ５０％ 关税(全球范围ꎻ铜矿

砂、阴极铜等原料及废铜除外)

矿产清单 ２０２５年 １１月
内政部 / ２０２５ 版«关键矿产清

单»

关键矿种由 ５０ 种增至 ６０ 种ꎬ新增铜、

铀、银等ꎬ扩大行政管辖范围①

　 　 资料来源:作者根据白宫行政命令、美国商务部与贸易代表办公室审查公报及内政部关键矿产

清单等官方公开档案整理绘制ꎮ
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① “Ｆｉｎａｌ ２０２５ Ｌｉｓｔ ｏｆ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｍｉｎｅｒａｌｓꎬ” Ｆｅｄｅｒａｌ Ｒｅｇｉｓｔｅｒꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ７ꎬ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｆｅｄ￣
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在财政干预方面ꎬ美国政府从间接的产业补贴者转变为市场风险的直接承担

者ꎬ通过资金注入固化了干预政策ꎮ 特朗普政府缩减了前期与气候相关的合规补

贴ꎬ依托“能源主导融资机制”和美国进出口银行的“金库计划”等专项基金ꎬ将国

家信用直接注入矿产中下游加工环节ꎮ 例如ꎬ国防部利用公私合作计划直接向芒

廷山口材料公司等企业提供股权融资与长期贷款ꎬ并签署了十年的承购协议ꎻ“金

库计划”则通过提供百亿美元长期贷款建立常态化收储机制ꎮ 这一调整将企业原

本面临的市场价格波动风险ꎬ直接转化为联邦政府的财政刚性支出ꎮ 这种主权资

本的直接投资使国家财政与特定矿产企业的盈亏紧密绑定ꎬ巨额的专项资金投放

形成了规模庞大的沉没成本ꎮ 一旦后续政府试图撤回这些财政支持ꎬ将面临国有

资产大幅减值、关联企业违约甚至破产的直接经济损失ꎬ这种财政风险前置操作

有效锁定了干预政策的跨期延续(见表 ７)ꎮ

表 ７　 特朗普第二任期关键矿产战略的财政路径实践

类别 时间 主体 /政策依据 核心内容(事实与数据)

专项资金

２０２５ 年 ７ 月
国会、白宫 /能源主导融资机

制

设立专项基金替代气候补贴ꎬ国防部关

键矿产库存预算增加 ２０ 亿美元

２０２５ 年 ８ 月
美国能源部 /稀土及电池材

料专项资金计划

投放约 １０ 亿美元支持稀土二次精炼示

范设施ꎬ要求企业提供 ５０％配套资金

公私合作 ２０２５ 年 ７ 月
国防部与芒廷山口材料公司

合作计划

达成股权融资 ４ 亿美元、贷款 １.５ 亿美

元、最高 ３.５ 亿美元额外优先股承诺ꎬ以

及 １０ 年期钕镨混合稀土(ＮｄＰｒ)价格下

限与磁体承购协议

战略储备 ２０２６ 年 ２ 月
白 宫、 ＥＸＩＭ / “ 金 库 计 划 ”

(Ｐｒｏｊｅｃｔ Ｖａｕｌｔ)

提供 １００ 亿美元长期贷款及 １６.７ 亿美

元私人资本ꎬ建立常态化收储机制以降

低企业库存压力

　 　 资料来源:作者根据美国国防部、能源部及进出口银行发布的专项基金法案、项目决算与公私

合作披露等公开档案整理绘制ꎮ

在规制路径上ꎬ美国通过缔结排他性双多边协议以锁定全球价格信号与准入
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标准ꎬ构建了退出门槛极高的条约网络ꎮ 此阶段美国倾向于提前预设运行规则ꎮ

特朗普政府主导建立了价格下限机制(Ｐｒｉｃｅ Ｆｌｏｏｒ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ)ꎬ①拟通过“资源地

缘战略参与论坛”(ＦＯＲＧＥ)及“硅和平”(Ｐａｘ Ｓｉｌｉｃａ)倡议ꎬ②为盟伴国家的高成本

矿产项目提供跨国盈利托底ꎮ ２０２６ 年 ４ 月ꎬ美国与欧盟推进签署关键矿产合作协

议ꎬ双方探讨针对稀土等关键矿产建立跨大西洋的“价格协调机制”与“最低价格

保证”ꎬ③以削弱自由市场低价竞争对“友岸”产能的冲击ꎮ 另外ꎬ美国与澳大利

亚、乌克兰、巴西等国密集签署附带排他性条款的双边投融资框架ꎬ形成数百亿美

元的联合投资资金池ꎮ 这些协议将原本松散的跨国战略协调转化为受机制约束

的刚性准入标准ꎮ 盟伴国家基于对美方“价格下限”和“优先采购”的承诺投入了

大量先期资源ꎬ使这些制度安排构成了美国对盟友的战略信用抵押ꎮ 若未来美国

政府单方面背弃这些规则承诺ꎬ不仅会引发连锁的贸易纠纷ꎬ更将直接导致其重

构供应链联盟的政治信誉破产ꎮ 高昂的外交违约代价使该规制网络具备了较强

的跨期自我维系能力(见表 ８)ꎮ

在产链路径上ꎬ美国利用主权资本与特定盟伴开展重资产项目合作ꎬ在物理

空间上制造了极高的资产专用性壁垒ꎮ 借助国防部与美国国际开发金融公司的

直接出资ꎬ美国介入了沙特稀土精炼厂、巴西塞拉韦尔德矿区(Ｓｅｒｒａ Ｖｅｒｄｅ)扩建、

越南稀土综合体以及非洲“洛比托走廊”等核心产链节点的建设ꎮ 这些项目多具

有投资周期长、沉没成本高的特征ꎮ 美方在注资的同时ꎬ强制附加了“采用美方指

定技术与供应商” “资源优先供应美欧国防工业”以及建立“透明供应链监测系

统”等排他性条款ꎮ 上述地缘政治诉求由此被固化在海外矿山开采、港口物流与
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精炼设施等物理基础设施中ꎮ 随着这些实体项目的动工与运营ꎬ美国的战略安全

承诺与重资产投资实现了物理层面的深度绑定ꎬ任何试图剥离或重新配置这些特

定资产的尝试ꎬ都面临着难以承受的摩擦成本与物理产业链断裂风险(见表 ９)ꎮ

表 ８　 特朗普第二任期关键矿产战略的多边规制路径实践

类别 时间 主体 /协议机制 核心内容

多边机制

２０２５ 年 ６ 月
七国集团 / « Ｇ７ 关键矿产

行动计划»

确立“标准导向市场”、动员开发金融机构

投资、促进关键矿产回收技术创新

２０２５ 年 ７ 月
四方安全对话(Ｑｕａｄ) / “四

方关键矿产倡议”(ＱＣＭＩ)

通过美、日、印、澳四国协作ꎬ确立安全优

先的供应链韧性ꎬ并将重点调整为“政策

协调与出口管制”①

２０２５ 年 １２ 月
日、韩、新、以、英等 / “硅和

平”倡议

构建从关键矿产到半导体、ＡＩ 基础设施

的排他性硅基供应链

２０２６ 年 ２ 月
阿根廷、秘鲁、菲律宾等 １１

国 /关键矿产部长级会议

签署 １１ 个双边框架与谅解备忘录ꎬ形成

项目管道

２０２６ 年 ２ 月 价格下限机制
设定“可持续参考价”为盟友高成本项目

提供托底ꎬ重塑全球价格信号体系

　 　 资料来源:作者根据美国及其盟伴发布的多边合作框架协议、部长级会议联合声明、双边谅解

备忘录以及新闻报道等公开档案整理绘制ꎮ

表 ９　 特朗普第二任期关键矿产战略的产链路径实践

时间 主体 /代表性项目 核心内容

２０２５ 年 １１ 月
美国国防部 /沙特合资关键矿产精

炼项目

支持本土企业与沙特资本联合建立稀土精

炼厂ꎬ控制海外关键节点

２０２５ 年 １１ 月
美国国防部与英国贸易部 /英国

Ｃｏｒｎｉｓｈ Ｌｉｔｈｉｕｍ 项目

双方签署联合投资协议ꎬ支持康沃尔郡锂矿

开发ꎬ确保欧洲资源不流向非盟友市场
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① “Ｔｈｅ Ｑｕａｄ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｍｉｎｅｒａｌｓ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅꎬ” Ｏｒｆｏｎｌｉｎｅ. ｏｒｇꎬ Ｊｕｌｙ １９ꎬ ２０２５ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｏｒｆｏｎｌｉｎｅ.
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２０２６ 年 ２ 月
美国国际开发金融公司(ＤＦＣ) /巴

西 Ｓｅｒｒａ Ｖｅｒｄｅ 稀土矿

提供 ４.６５ 亿美元融资扩建稀土矿ꎬ支持开发

非中国背景的物理供应链

２０２６ 年 ２ 月 ＤＦＣ /越南稀土综合体(ＶＴＲＥ)
提供约 ２.１ 亿美元融资ꎬ采用美国精炼技术

替代他国技术

２０２６ 年 ２ 月
ＤＦＣ /哈萨克斯坦的 Ｓｅｖｅｒｎｉｙ Ｋａｔ￣

ｐａｒ 钨矿项目

为哈萨克斯坦重点矿种提供中长期贷款ꎬ强

制项目施工采用美方指定供应商

２０２６ 年 ２ 月 ＥＸＩＭ /格陵兰 Ｍａｌｍｂｊｅｒｇ 钼矿项目

提供近 ６ 亿美元贷款意向ꎬ要求钼资源优先

供应美欧国防工业ꎬ限制对特定竞争国家出

口

２０２６ 年 ２ 月
美国与欧盟非洲“洛比托走廊”二

期扩建

规定获得融资的铜钴矿区须建立“透明供应

链监测系统”ꎬ排斥不符合西方标准的资本

进入加工环节

２０２６ 年 ３ 月
美日海底矿产资源开发合作备忘

录

双方建立工作组推进海底关键矿产资源开

发ꎬ共享深海科考资产ꎮ 备忘录含规则透明

度承诺与第三国转移限制

２０２６ 年 ４ 月

美国稀土公司(ＵＳ Ｒａｒｅ Ｅａｒｔｈ) /巴

西稀土生产商塞拉韦尔德集团

(Ｓｅｒｒａ Ｖｅｒｄｅ Ｇｒｏｕｐ)

前者约 ２８ 亿美元重资产收购后者ꎬ通过跨国

资本并购直接控制美洲区域内关键矿产上

游产能

　 　 资料来源:作者根据美国政策性金融机构(如 ＤＦＣ、ＥＸＩＭ)、国防部官方项目公报、相关跨国矿

业并购的商业披露及新闻报道等公开资料整理绘制ꎮ

特朗普政府第二任期的关键矿产战略通过主权资本注入、排他性规制建构与

重资产产业链布局ꎬ进一步深化了“外部性内部化”的底层逻辑ꎮ 此阶段的高强度

干预不仅显性化了供应链的治理成本ꎬ更通过股权绑定、条约承诺与实体基建ꎬ积

累了庞大的沉没成本ꎮ 这三种机制相互交织ꎬ使前期投入转化为后续政策逆转的

结构性阻力ꎮ

纵观近年来美国历届政府的关键矿产战略ꎬ其在微观工具、干预规模与侧重

点上虽有明显差异ꎬ但均服务于应对供应链安全漏洞的同一逻辑ꎬ并呈现出从初

步探索、制度建构到激进锁定的递进轨迹ꎮ 政策工具的频繁迭代非但没有削弱宏

观战略的稳定性ꎬ反而不断推高了美国联邦政府在财政支出、企业合约与同盟信
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誉上的沉没成本ꎮ 撤回这些干预措施将面临多重违约风险与政治反弹ꎬ这一正反

馈机制揭示了其关键矿产战略在政权更迭中保持跨期连续性的根本原因ꎮ

四　 外部性内部化的次生成本与约束条件

“外部性内部化”本质上是以国家权力重塑市场ꎮ 对处于关键矿产劣势的消

费大国而言ꎬ通过“安全泛化”获取干预合法性ꎬ旨在构建可控的产业链体系ꎮ 然

而ꎬ这种市场干预逻辑本身容易导致市场扭曲与资源错配ꎮ① 该战略在推行过程

中ꎬ在财政、制度、产业及市场层面产生了负面溢出效应ꎬ即“第二轮负外部性”ꎮ

本文将“第二轮负外部性”定义为消费大国为内化第一轮负外部性(即上文所述安

全泛化策略对市场、盟伴、本土制造商的代价)而采取的国家干预措施所产生的新

一轮溢出效应ꎬ主要表现为财政压力、制度分歧、同盟摩擦与市场扰动四个维度ꎮ

随着次生成本不断累积ꎬ消费大国关键矿产战略的“路径锁定”强度也随之面临更

为严峻的压力考验ꎮ

(一)外部性内部化的次生成本

消费大国实施的内部化措施ꎬ在实践中产生了较高的治理代价ꎬ并可能引发

新一轮的供应风险ꎮ

首先ꎬ大规模财政补贴增加了战略的脆弱性ꎮ 高额补贴短期内刺激了本土产

能增长ꎬ但也导致产业发展高度依赖财政支持ꎮ 长此以往ꎬ这种政策干预容易引

发重复建设与整体效率下降ꎬ进而抑制企业的内生创新动力ꎮ 如果未来财政支持

力度减弱ꎬ前期投入将面临转化为沉没成本的风险ꎮ

其次ꎬ排他性的制度标准加剧了全球资源治理的碎片化ꎮ 消费大国通过设定

较高的环境、社会和治理标准ꎬ建立起相对封闭的合作网络ꎮ 这种做法强化了同
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盟内部协调ꎬ但也将部分发展中国家排除在外ꎮ① 这促使后者寻求替代性合作机

制ꎬ进而可能削弱消费大国主导规则的国际认同度ꎮ

再次ꎬ产业保护政策引发了同盟内部摩擦ꎮ “友岸”或“近岸”外包举措通常伴

随“本土优先”条款ꎬ在实践中容易损害部分盟友的经济利益ꎬ凸显了干预政策的

内在矛盾ꎮ 此外ꎬ资源过度向少数关键矿产领域集中ꎬ可能加剧盟友间的发展失

衡与政策焦虑ꎬ②对同盟体系的互信产生负面影响ꎮ

最后ꎬ行政干预扰动了全球市场秩序ꎮ 价格支持与出口限制等非市场工具ꎬ

在保障短期供应的同时ꎬ也改变了全球关键矿产的价格形成机制与供需结构ꎮ③

这不仅提高了全球矿产资源的获取成本ꎬ也增加了资源过度金融化的倾向ꎬ推升

整个供应体系的系统性风险ꎮ

总体而言ꎬ消费大国为应对“负外部性”而采取的内部化措施ꎬ产生了较高的

次生成本ꎮ 财政压力、制度分歧、同盟摩擦与市场扰动共同构成了“第二轮负外部

性”ꎮ 这预示着干预政策的治理成本将持续上升ꎬ并可能在较长周期内制约其全

球竞争力ꎮ

(二)次生成本极限与去内部化门槛

次生成本的累积促使干预政策的增长极限成为重要问题ꎮ 具体而言ꎬ高企的

成本在何种条件下会促使消费大国调整现行战略ꎬ降低干预强度? 现有的路径锁

定效应能否长期吸收这些外部性代价?

基于历史制度主义框架ꎬ本研究提出ꎬ当前消费大国关键矿产战略的路径锁

定具有较强的刚性ꎮ 次生成本的常规增长通常难以直接引发战略重构或“去内部

化”转向ꎮ 然而ꎬ这种锁定效应同样面临确定的约束条件ꎮ
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路径锁定的刚性主要源于沉没成本衍生的政治阻力ꎮ 前期的财政补贴、规制

调整与产业链重构分别培育了特定的本土产业群体、职能部门与跨国资本网络ꎮ

这些既得利益主体在政策系统中形成了维持现状的驱动力ꎮ 当次生成本上升时ꎬ

政策系统往往倾向于增加干预以维持体系稳定ꎮ 因此ꎬ在触及临界条件之前ꎬ关

键矿产战略大概率将在“高成本、较高摩擦”的次优均衡中延续ꎮ

尽管如此ꎬ路径锁定机制仍有可能在特定条件下发生松动或调整ꎮ 当维持该

体系的边际成本显著超过其预期收益ꎬ或者外部技术与地缘环境出现重大变化

时ꎬ既有战略路径可能面临转型压力ꎮ 这些要素均构成外部性内部化战略转向的

临界条件ꎬ且与外部性内部化战略的边界条件互为镜像ꎮ 临界条件是“结构性劣

势—安全泛化—外部性内部化—路径锁定”机制失效的充分条件ꎬ后者则是该机

制成立的必要前提ꎮ

具体而言ꎬ触发外部性内部化战略转向的临界条件主要包括三种情形ꎮ 其

一ꎬ宏观财政收紧导致投入难以为继ꎮ 关键矿产供应链的内部化高度依赖预算支

持ꎮ 如果遭遇严重的债务压力或经济下行ꎬ国家财政难以维持当前规模的产业补

贴ꎬ则现有战略将面临资金短缺风险ꎬ进而迫使政策收缩ꎮ 其二ꎬ底层技术范式发

生重大变迁ꎮ 关键矿产的战略价值建立在现行技术路线之上ꎮ 如果出现突破性

的技术替代ꎬ例如无钴、无锂的新型储能材料实现低成本量产ꎬ或者不依赖稀土的

推进技术得以普及ꎬ相关矿产的战略需求将大幅下降ꎮ 这类技术变迁可能削弱特

定资源的稀缺性与地缘政治属性ꎬ从而降低维持“安全化”政策的必要性ꎮ 其三ꎬ

同盟合作网络出现严重破裂ꎮ “友岸外包”的有效运行依赖于盟友间的利益协调

与成本分担ꎮ 如果产业干预措施引发严重的利益冲突ꎬ甚至演变为同盟内部的贸

易摩擦ꎬ将大幅削弱替代性供应链的稳定性ꎮ 缺乏盟友的产能协同ꎬ消费大国较

难单凭本土资源实现产业链闭环ꎬ进而需要调整现有的供应链布局策略ꎮ

因此ꎬ消费大国的关键矿产战略当前呈现出显著的锁定特征ꎮ 在上述临界条

件出现之前ꎬ国家对供应链的干预大概率将持续ꎮ 然而ꎬ以较高制度成本维持的

战略连贯性ꎬ可能导致政策体系在面对外部冲击时表现出一定的脆弱性ꎬ并增加

全球经济治理环境的紧张程度ꎮ

５３　 安全泛化与路径锁定:消费大国关键矿产战略的驱动逻辑



综上所述ꎬ本研究构建了“结构性劣势—安全泛化—外部性内部化—路径锁

定”的解释框架ꎬ探讨了关键矿产战略在政权更迭中保持延续性的内在逻辑ꎮ 研

究表明ꎬ在自由市场分工导致供应链出现安全漏洞的背景下ꎬ消费大国运用“安全

泛化”的话语建构ꎬ为国家干预市场提供了合法性依据ꎮ 随后ꎬ国家权力系统介

入ꎬ借助财政补贴、规制调整与盟伴网络建设ꎬ将安全泛化的政策代价转化为内部

可控的财政、制度与产业链成本ꎮ 大规模的前期投入形成了沉没成本与路径依

赖ꎬ促使该战略跨越政治周期得以延续ꎮ 值得关注的是ꎬ本文构建的“结构性劣

势—路径锁定”逻辑在欧盟«关键原材料法案»等政策实践中已初具雏形ꎬ反映出

消费大国在应对供应链脆弱性时具有相似的治理成本转化机制ꎮ 这种跨区域的

政策趋同现象进一步印证了本文框架的普适性ꎬ也为未来研究开展国别比较提供

了理论起点ꎮ 针对这一政策困境ꎬ国际社会有必要探讨从“外部性内部化”向“全

球共治”的范式转型ꎮ 该转型的核心在于推动关键矿产议题的“去安全化”ꎬ引导

全球资源治理回归合作逻辑ꎮ 推进该范式转型ꎬ需要包括中国在内的广大发展中

国家积极参与制度建设ꎮ 具体而言ꎬ第一ꎬ倡导包容性合作ꎬ避免陷入排他性的

“俱乐部模式”ꎮ 发展中国家可通过构建互利型资源合作网络ꎬ增进国际互信ꎬ推

动实质性的“去安全化”进程ꎮ 第二ꎬ提升规则塑造能力ꎮ 各国在增强本土产业链

韧性的同时ꎬ应深入参与全球可持续治理标准制定ꎬ推动治理结构向多元化方向

发展ꎬ为“去安全化”奠定制度基础ꎮ 第三ꎬ促进“南北合作”ꎬ缓解制度分歧ꎮ 通过

支持资源国提升治理能力、推进标准互认与信息共享ꎬ有助于弥合现行规则体系

的发展落差ꎬ从而为建立更具韧性与公平性的全球资源框架提供支撑ꎮ
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