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当前，中美经贸摩擦不断升级，

美国在处理对华贸易逆差方面，由

传统的反倾销、反补贴等符合多边

规则的传统救济措施转向知识产权

调查（“301”条款）、国家安全保障措

施（“232”条款）等单边工具。经过

13轮的漫长谈判，中美两国于 2020

年 1月 15日在华盛顿签署了《中美

两国经济贸易协定》（下称“中美第

一阶段经贸协定”），在该协定第六

章“贸易扩大”（Expanding Trade）

中引入了“进口承诺”条款，规定了

2020-2021年中国自美进口产品的

增长额，以谋求对华贸易的平衡。

“进口承诺”作为国际贸易中的特殊

规则，主要是针对非市场经济国家

设立的，其是一种直接性的贸易数

量管理措施，既不同于一般的进口

配额制度，也不同于一般的出口限

制措施，本质是对非市场经济国家

承诺扩大进口及提升市场开放度的

一种要求。中美第一阶段经贸协定

第六章设定的“进口承诺”条款就是

属于此类，是中国在国际贸易中首

次遭遇此类条款。对于“进口承诺”

规则，国内几乎没有学者关注。基于

此，本文在对“进口承诺”规则起源

梳理基础上，探究中国履行中美第

一阶段经贸协定中“进口承诺”内容

及履行对策。

一、“进口承诺”规则的溯源

二战后，英美国家在酝酿成立

多边贸易体制的时候，将部分国家

的国营贸易视为是影响自由贸易的

主要壁垒之一，要求这些国家在对

外贸易中必须按照市场经济的原则

以及私营贸易的方式来进行运作，

减少国家的计划与干预。同时，苏联

作为当时的大国，美国希望能够给

予苏联在即将成立的国际贸易组织

中应有地位。然而，苏联作为计划体

制国家，对外贸易完全是国营化，因

此美国就需要为其加入多边贸易框

架制定出一套能够与市场经济国家

实现对等贸易的规则。基于此，美国

在其起草的《国际贸易组织宪章》建

议稿中，在第 28条中规定了“贸易

被国家完全垄断情况下贸易扩大要

求”，即，对进口贸易完全或实质上

被国家垄断的成员方应该按照对等

原则，采取积极措施促进与其他市

场经济成员方之间的贸易扩大，并

接受其他缔约方的评估与审议。换

言之，就是要求贸易被国家完全垄

断的成员方在得到其他市场经济成

员方关税减让的同时，必须要承诺

在特定时间内从其他市场经济成员

方进口一定价值的商品，且进口额

要保持定期增长。1946年 10月，

“国际贸易组织”伦敦会议上，通过

了《国际贸易组织宪章》的伦敦草

案，草案第 33条完全采纳了美国建
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摘 要院进口承诺是在战后英美筹备国际贸易组织过程中针对苏联计划
经济体制提出的一种特殊减让规则，在多边框架下，作为计划经济国家的波

兰、罗马尼亚在加入 GATT时分别适用了该规则。中美达成的第一阶段经贸

协定第六章中引入了“进口承诺”条款，是美国在对“非市场主导政策和做法”

形成新规则之前的过渡之举，有缓和中美贸易冲突以及深化两国经济合作的

意义，然而也固化了美国对中国非市场经济地位的认知，是双边经贸关系的

倒退之举。因此，中国在履行进口承诺过程中，要利用好多边框架下的“商业

考虑”规则，加强与美国协商适时对履行过程进行评估并平衡好进口承诺履

行与第三方贸易的关系。
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议稿第 28条的内容。然而，前苏联

对英美国家的多次邀请其参与《国

际贸易组织宪章》谈判和缔约会议

置之不理，并最终缺席了《关税与贸

易总协定》（GATT）的谈判。因此，在

1947年达成的《关税与贸易总协

定》、1948年达成的《国际贸易组织

宪章》中针对苏联加入的条款被删

除，只是保留了“个别商品贸易被国

家垄断的情况”，上述两个协定中的

“贸易扩大”条款只适用于市场经济

成员方与个别商品被国家垄断的成

员方之间的谈判及贸易，此条款分

别被纳入到《关税与贸易总协定》第

17条和《国际贸易组织宪章》第 31

条当中。

前苏联未能成为 GATT的创始

成员方，也没有接受“进口承诺”规

则。在 20世纪 90年代之前，南斯拉

夫、波兰、罗马尼亚和匈牙利这 4个

实施计划经济的国家成功加入了

GATT，其中，波兰、罗马尼亚两国加

入 GATT就是以“进口承诺”规则作

为加入条件的，确立了两国每年

从其他 GATT成员方进口的增长率

不低于 7%。后来随着东欧剧变以

及这两国的经济转型，两国对其

“入关”议定书进行重新磋商，并

在乌拉圭回合谈判中与其他缔约

方达成了关税减让协议，最终两

国以 WTO创始成员国身份重新确

立了其在多边贸易框架中的地

位。WTO成立后，“进口承诺”规则

在多边框架下就已经被停用。

二、中美第一阶段经贸协定

中的进口承诺要求及其意义

（一）中美第一阶段经贸协定中

进口承诺的内容

中美两国在 1980年就达成了

关税减让模式，以各自的关税减让

来换取对方的最惠国待遇。中国在

加入 WTO的时候也是通过关税减让

的方式作为交换代价。自从中国入

世以来，中美双边贸易额不断增长，

在美国采取反倾销、反补贴等常规

救济措施以及迫使人民币升值的情

况下，依然无法改变对华巨额逆差。

2018年美国依照《贸易代表法》对

中国商品及企业发起“301调查”和

“232调查”，双方贸易争端不断升

级，并大幅度提升中国输美商品的

进口关税，将 2017年之前 3.1%的

平均关税提升到 2019年的 12.4%。

中国对此作出反击，将美进口商品

平均关税从 8%提升到 19.6%，双方

贸易争端不断升级并持续了 2年之

久。经过 13轮的漫长谈判，最终两

国在 2020年初达成了第一阶段经

贸协定。在该协定第六章“贸易扩

大”中重启了尘封多年的“进口承

诺”规则。就该条款本身看，美国要

求中国履行的进口承诺与波兰、罗

马尼亚两国加入 GATT有所不同，是

双边框架下扩大进口的具体要求。

就其内容看，在第六章“贸易扩

大”中要求，在 2017年美国对华出

口的基准上，确立了 2020-2021年

中国自美进口的增加额。2020年中

国自美进口的制成品、农产品、能源

产品及服务增量分别为 329 亿美

元、125亿美元、185亿美元和 128

亿美元，换言之就是在 2017年基础

上 分 别 增 长 64.59% 、58.63% 、

215.3%和 24.65%；2021年中国自美

进口的制成品、农产品、能源产品和

服务增量分别为 448 亿美元、195

亿美元、339亿美元和 251亿美元，

换言之就是在 2017年基础上分别

增长 89.18%、93.14%、393.64%和

56.2%。然而 2018-2019年中美两国

的相互加征关税，对双边贸易已经

造成了较大的负面影响。2017-2019

年中国自美进口的制成品增幅分别

为 10.42%、-2.78%和 1.12%；农产品

的波动更大，三年的增幅分别为

-8.24%、-50.2%和 41.25%；能源产

品也受到较大影响，三年来的增幅

分别为 221.3%、0.87%和 -54.21%；

服务进口受到的影响不及前三类商

品，但增幅缓慢，三年来中国自美进

口增幅分别为 5.21%、0.88%和

2.31%。基于中国近 3年自美进口的

增幅看，除了能源产品之外，农产

品、制成品、服务对华出口增加额目

标设定较高，对中国履行带来了一

定挑战。

（二）履行进口承诺对解决中美

贸易摩擦的意义

1.有助于深化中美两国的经济

合作。作为世界上最大的发达国家

和世界上最大的发展中国家，中美

两国处于服务经济发展的不同阶

段，资源禀赋差异大，产业结构互

补。经济全球化加速了美国经济结

构的服务化趋势，早在 20世纪 90

年代美国就已经进入以服务业为主

导的服务经济时代，产业结构呈现

出从“工业型经济”向“服务型经济”

转型的总趋势。2019 年美国服务业

增加值为 17.2万亿美元，在美国

GDP中的占比高达 83.4%；而以农业

牧渔业为主的第一产业占比仅有

0.8%；以制造业及建筑业为主的第

二产业占比为 15.5%。而我国服务

经济日益壮大，2019年服务业占我

国 GDP比重达到 53.9%，服务经济

和服务贸易规模仅次于美国。2019

年，美国服务贸易总额达 1.44万亿

美元，而中国为 7850亿美元，分别

位列世界第一、第二大服务贸易国。

可见，中国履行进口承诺，扩大服务
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贸易进口，虽然有一定的挑战，但对

于推动两国经贸关系的稳定意义重

大，是中美经贸关系稳定的“压舱

石”。而在农业、能源等领域履行进

口承诺，同样能够起到促进我国国

内消费结构升级的作用，而且我国

这两个领域市场消费潜力巨大。而

扩大制成品进口能够在很大程度上

降低我国企业自主创新的风险。总

体来看，中美两国货物贸易和服务

贸易的巨大规模和体量，以及两国

产业的高度互补性和要素禀赋的比

较优势，决定了中美两国发展经贸

合作拥有巨大潜力和机会。当前面

临的暂时困难，并不会改变中美两

国经贸合作的局面。中国履行进口

承诺，能够进一步深化两国的经贸

合作，强化两国的经济结构互补，能

够在一定程度减少双方的分歧与摩

擦。

2.有助于平衡两国的进出口贸

易差距。中美贸易摩擦发生的一个

直接原因就是美国对中国贸易逆差

的不断扩大。如前所述，中美两国的

经贸格局充分体现了两国资源禀赋

及生产要素的互补性，扩大贸易可

以提升两国民众的社会福利，从并

专业化的角度提升两国产业体系的

生产效率，对于推动全球经济一体

化有重要作用。因此，双方进出口贸

易平衡是保证双方开放型经济体系

得以持续的基础，对我国尤其如此，

进出贸易平衡是建设贸易强国的根

本要求。长期以来，我国对美存在巨

大的贸易顺差，主要是因为我国出

口的劳动密集型商品占据了美国市

场的大部分，而美国限制高技术产

品对华出口，导致中美贸易不平衡。

虽然中美第一阶段经贸协定并未放

开美国对华高技术产品出口，但我

国履行进口承诺，特别是扩大制成

品和服务进口，对于促进我国经济

高质量发展，降低对美贸易顺差有

直接作用，能够有效遏制美国进一

步深化贸易摩擦。

三、中国履行中美第一阶段

经贸协定进口承诺的对策

（一）充分运用多边协定中的

“商业考虑”规则

2019年，美中双方分别公布了

第 4批次、第 3批次相互加征关税

的清单，涵盖了双边贸易的绝大部

分商品。第一阶段经贸协定签署后，

美方主动取消了第 4批次清单中

1620亿美元商品加征的关税，但对

2500亿美元输美商品 25%的关税维

持不变。中国在美方取消部分商品

加征关税之后，也采取了对等停征

措施。尽管如此，但既定的加征关税

问题在中美第一阶段经贸协定中并

无明确的措施，中国也不可能为了

履行进口承诺单边取消所有加征关

税的商品清单。在这种情况下，必然

会对中国履行提出了挑战。协定第

6.2条第 5款规定，进口承诺的履

行应当基于市场和商业考虑，即中

方进口清单上的商品原则应当是企

业的商业行为而非政府采购。

GATT第 17条规定了“商业考

虑”这一规则，其来源于《国际贸易

组织宪章》中的“国营贸易”规则，在

新一代国际贸易规则中逐渐演变成

为国有企业参与贸易的规则。USMCA

中规定，“商业考虑”应当是相关行

业或企业在国际贸易中必须是基于

私有企业决策机制，需要充分考虑

价格、运输、适销性等问题，政府不

能对其进行干预。且不论要求中国

在 2年时间内增加 2000亿美元的

进口额是否违背了商业考虑规则，

也不管美国如何才能保证其出口清

单中商品的正常市场价格，对中国

企业而言，必须要面对的是在中美

双方未给对方大多数商品关税优惠

的情况下，如何基于商业考虑来购

买美国商品。当前，我国企业在进口

中采用的措施是借鉴美国的市场化

排除机制，即企业按照市场需求和

商业化原则从美国进口商品，经过

核准后在一定时期内不加征关税。

对进口企业而言，排除程序比较费

时，结果还难以确定，如果在其他市

场存在最惠国替代商品，应该无理

由申请排除。故此，对于中国而言，

要履行进口承诺，必须妥善运用商

业考虑规则，中国政府要扩大市场

化排除范围，加快对企业排除申请

的核准，对历史上进口量较多的商

品可以暂时实行优惠税率。另外，对

于农产品、能源产品这两类特殊产

品，可以以增加储备的方式来扩大

进口。

（二）通过双方协商强化对履行

过程的评估

中国能否履行进口承诺，除了

要采取切实的措施之外，还必须要

考虑进口基数要求和统计方式问

题。当前中美双边对贸易统计方式

存在较大差异，原因十分复杂，主要

包括两国分类标准差异、计价方法

差异、统计制度差异等。统计制度的

差异是一个极为关键的因素。如

2017-2019年美方统计其对华贸易

逆差为 3752亿美元、4192亿美元、

3824亿美元；但中方统计出来的对

美顺差分别为 2758 亿美元、3223

亿美元、2958亿美元，双方统计差

异最高达到了千亿美元之巨。在服

务贸易统计中，也存在类似问题，而

服务的无形性和数字化、统计分类

的差异、贸易模式的多样化等主要
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原因。2017-2019年美方统计对华

服务出口额分别是 560亿美元、571

亿美元、546亿美元，而中国统计自

美进口服务额分别是 658亿美元、

871亿美元、726亿美元。因为统计

差异的区别，导致美国认为其对华

逆差过大，实际上美国对华逆差并

没有美国统计的那么大。

进口承诺的履行采用的是

2017年中美贸易额基数，那么在履

行中到底是采用美国统计方式还是

中国统计方式就成为评估履行结果

的关键要素之一。协定中也意识到

双方统计存在的差异，第 6.2条第

6款规定，进口承诺履行情况判定

依据是双方官方贸易数据，如果数

据存在矛盾或差异，双方应该加强

协商。但该条第 7款又规定，履行进

口承诺的清单应当以英文文本为

准，待双方认可了合适的中文译本

后，中英文本才具同等法律效力。显

然，清单中的货物贸易分类双方差

异不大，而服务贸易的统计则是美

国经济分析局的标准，与中国商务

部的分类差异较大。因此，当下除了

要妥善运用好商业考虑规则之外，

还必须要构建中国进口承诺履行评

估机制，加强双边的协商和沟通，在

货物贸易中尽量使用美国统计规

则，在服务贸易中尽量使用中国统

计规则，强化统计和评估的协同。

（三）平衡好承诺履行与第三方

贸易的关系

中国履行进口承诺，在贸易格

局难以改变的情况下，对中国与第

三方贸易会产生一定影响。另外，第

三方在与中国贸易中会不会效仿美

国的做法，这也是值得警惕的。

2017-2019年，中美第一阶段经贸

协定要求的四类商品及服务进口来

源地及份额如下：农产品进口主要

来源地及份额分别是美国（19%）、巴

西（19%）、欧盟（12%）、澳大利亚

（7%）、加拿大（5%）；制成品进口主要

来源地及份额分别是欧盟（19%）、韩

国（17%）、中国台湾（16%）、日本

（14%）、美国（10%）；能源进口主要来

源地及份额分别是俄罗斯（13%）、沙

特（10%）、安哥拉（10%）、澳大利亚

（8%）、伊拉克（6%）、美国（3%）；服务

进口来源地及份额分别是中国香港

（20%）、美国（19%）、日本（7%）、澳大

利亚（6%）、加拿大（5%）。可见，美国

要求中国扩大进口的均是其优势产

品及服务。如果在不扩大进口规模

的情况下，扩大自美进口，必然会减

少从其他贸易伙伴的进口额。

2009-2019年间，中国货物、服务进

口年均复合增长率分别达到了

6.46%和 12.37%，随着中国对外开

放水平的提升，进口规模必然会不

断扩大。同时，2017年自美进口的

货物、服务分别占中国货物、服务进

口总额的 8.4%和 19%，2020-2021

年承诺进口的货物、服务增长额分

别占 2017 年基准水平的 3.5%和

2.8%。整体看，中国在履行进口承诺

过程中不会对中国与第三方贸易伙

伴之间的贸易格局不会有太大改

变。

对于中国而言，在履行进口承

诺的过程中，还应该推进进口多元

化战略，减少对某一个进口来源市

场的依赖。否则，如果其他贸易伙伴

效仿美国，对中国就会造成较大的

影响。特朗普执政后，一方面在反倾

销调查中继续不承认中国市场经济

地位，在反补贴中将中国排除在发

展中经济体名单之外；另一方面继

续谋求在多边框架下降中国排除在

市场经济体之外，在区域框架中，针

对中国设置“毒丸条款”。此次中美

第一阶段经贸协定重启与计划体制

国家构建贸易关系的“进口承诺”规

则，表明了美国进一步固化了对中

国非市场经济地位的认知，并不再

将非市场经济地位仅限于反倾销领

域。在这种情况下，中国与其他贸易

伙伴之间的关系会受到一定的影

响。欧盟已经针对中国引入了“市场

扭曲”的改变和标准，对中国的待遇

未发生根本改变。从 2017年以来，

欧美日三方贸易部长声明，多次强

调 WTO改革重点应当与国有企业规

则、产业补贴问题、政府干预市场问

题。虽然欧日在短期内还不会效仿

美国的做法，但在关税优惠、投资协

定谈判、最惠国待遇等方面会提高

对中国的要价，如欧盟在“中欧双边

投资协定”谈判中就要求重新平衡

双边市场开放的对等度，否则将退

出谈判。2020年 7月 1日，USMCA正

式生效，可能会导致已经被提升日

程的中加自贸协定谈判“流产”。在

这样的情况下，中国应该掌握主动，

加快与不受美国“毒丸条款”限制的

主要贸易伙伴进行贸易投资协定谈

判进程；加强与欧、日、加、澳等主要

贸易伙伴之间的贸易政策沟通，不

断提升对外开放水平；同时进一步

扩大进口，积极推行多元化进口战

略，平衡好进口承诺履行与其他各

方贸易之间的关系，减少外部环境

的干扰。▲
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