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中美在中国履行入世承诺的分歧及其根源①
  

 

 

中美在中国履行加入世界贸易组织（WTO）承诺方面存在较大分歧。

美国贸易代表办公室（USTR）近几年向国会提交的关于中国履行入世

承诺情况的报告，均表达了对中国履行入世承诺的失望情绪，并认为

当初支持中国入世是一个错误的决定。与此同时，中国并不认可美国

的说法，认为自己加入世贸组织以来，严格遵守规则，认真履行义务。

早在 2011 年，中国政府就曾发布白皮书宣布入世承诺全部履行完毕。

今年 6 月 28 日，中国又专门发布《中国与世界贸易组织》白皮书，阐

述自身履行入世承诺的情况。中美在中国履行入世承诺问题上的说法

可谓存在天壤之别。 

                                                             
①
苏庆义，中国社会科学院世界经济与政治研究所副研究员。本文已发表于《世界知识》，2018 年第 14 期。 
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    但是，按道理来讲，不止中美之间，任何 WTO 成员在中国履行入

世承诺方面不应该存在分歧。第一，中国在 2001年入世时做了哪些承

诺应该是很清楚的，白纸黑字，有文件可查。中国的入世承诺存在于

三个文件中，以《中国入世协定书》为主，并辅之两份《中国入世工

作组报告》。两份《中国入世工作组报告》写明了中国在服务业领域开

放的承诺，《中国入世协定书》则全面阐述了中国在服务业领域之外的

承诺。第二，中国入世多年之后，在这些领域的实际情况也应该是很

清楚的，开放的程度是否符合承诺、是否按照时间表执行了承诺、许

多领域是否做了改正等等，都不应该存在争议。第三，从 2006年开始，

WTO 都会对中国进行两年一次的贸易政策审议，任何 WTO 成员都可以

在 WTO 框架内对中国履行入世承诺的情况进行监督，即便对中国有意

见，也可以在该审议机制内进行解决。而且 WTO 有争端解决机制，也

可以运用争端解决机制迫使中国作出改正。 

    另外一个疑惑是，在众多的 WTO 成员中，为何就只有美国指责中

国未履行入世承诺呢？如果中国确实未履行入世承诺，应该是所有的

WTO 成员，至少是大部分成员，都会不满，并指责中国。可事实是，

只有美国指责中国未履行入世承诺。 

    关于中国履行入世承诺的情况，对于中国而言，涉及遵守多边贸

易规则问题，更大一点讲，涉及中国的国际形象。对于美国而言，则
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涉及其是否真正根据多边贸易规则约束中国，还是另有它图？在当前

中国经贸关系紧张的背景下，以及多边贸易体制遭遇前所未有的挑战

之时，非常有必要就此问题进行深入讨论。 

    中国在阐释其履行入世承诺的情况时，主要根据自身当初的承诺

和目前执行的情况进行对比。这样的方法是可证伪的，也即，中国的

说法如果不对，WTO 成员并不难进行反驳。正因为如此，中国可以大

胆地说，中国履行了入世承诺。事实上，国际社会正是基于该方法，

普遍得出中国履行入世承诺的结论，非常认可中国对入世承诺的履行。 

    美国对该问题的阐释则不同。总体而言，美国主要基于中国的现

状，得出中国是否遵守规则的结论，至于中国违反了哪个具体的 WTO

规则，是否是 WTO 规则，还是其自身设定的“美国规则”，则无法阐释

清楚。基于今年 USTR 向国会提交的关于中国履行入世承诺情况的最新

报告，试举三例： 

    例一：产业政策领域，该报告指责中国出台的一系列产业政策限

制了进口、外国企业，让包括中国国有企业在内的众多国内企业受益。

这些产业政策包括技术转让、“中国制造 2025”、本土创新、投资限制、

补贴、出口限制等等。但该报告并未指出中国的技术转让政策违背了

哪一条 WTO 规则，仅在指责之余表明其将通过 301 调查处理此事。对

“中国制造 2025”的误解则更深，该报告认为“中国制造 2025”是为



 
 

 4 / 9 
 

 

了让中国企业在中国市场上取代外国技术并占领国际市场，并认为中

国政府为此出台的政策是其他 WTO 成员不曾使用的。这一指责毫无道

理，首先，任何国家包括发达的美国都不会拒绝使用外国技术；其次，

其他 WTO 成员不使用相关政策，不代表中国就违背了规则，更何况，

中国也不太可能创新出尚无任何国家使用的政策。该报告对中国本土

创新的指责更让人无法理解，一个国家致力于本土创新难道有错？该

报告对中国投资限制的指责也没有讲中国违背了哪些规则。任何国家

包括美国都对外资存在限制，为何美国无视其他国家对其的指责呢？

该报告关于中国加入政府采购协定（GPA）的指责也毫无道理。中国当

初是承诺了加入 GPA 谈判，但是谈判必然有一个过程。该报告指责中

国对出价清单的改进不符合其要价，则无视中国在出价上的不断改进，

以及美国自身对要价也需要改善。 

    例二：该报告首先承认中国基于 WTO 的《与贸易相关的知识产权

协定》（TRIPS）修改了自身关于知识产权方面的法律法规，然而话锋

一转，该报告认为，中国目前的知识产权保护程度仍然对美国出口和

投资造成了限制，并基于此将中国列入 USTR 的《2017 年特别 301 报

告》的优先观察国。WTO 规则下，关于知识产权的规则就是 TRIPS，既

然美国已经承认中国遵守了该规则，就没有理由在知识产权领域对中

国发难。其理由仅仅是中国目前的保护知识产权的程度对美国自身造

成了负面影响，这是典型的“美国优先”。按此逻辑，任何 WTO 成员如
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果觉得对方对自身造成了障碍，而不管该障碍是否属于规则允许的范

围之内，都可以指责对方不遵守 WTO 规则。 

    例三：服务业开放问题。该报告认为，尽管美国对中国服务贸易

保持了 380 亿美元的顺差，但美国占中国服务进口的份额未达到其占

全球市场的平均份额，中国在服务业领域存在诸多限制。该报告认为

中国在许多服务业的开放程度还不够大。很显然，该报告仅仅从美国

自身利益角度进行考虑，其目的是打开中国服务业市场。其对中国服

务业领域的指责并非基于中国当初的入世承诺，而是基于目前的开放

程度无法达到美国理想中的程度。其对中国银行、保险、电信等等诸

多服务业领域限制的指责都未提到 WTO规则。 

    当然，该报告也有基于中国入世承诺指出中国并未履行的内容。

比如，该报告指出，中国入世时承诺，将各层级政府和贸易相关的法

律法规和其他措施翻译成一种或多种 WTO 的官方语言（英语、法语、

西班牙语），但是 2014 年前，中国仅仅翻译了法律法规，并未翻译其

他措施，而且翻译较为滞后。美国希望中国能像入世承诺那样，在法

律法规和其他措施实行之前就能够翻译出来。 

    总体而言，尽管美国关于中国入世承诺的报告确实有些内容围绕

中国是否履行了入世承诺撰写，但大部分内容都不是围绕中国是否履

行了入世承诺进行阐述。该报告主要是因为中国的现状不符合美国的
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利益而无端指责中国违背了世贸规则。而且，即便对于那些中国没有

履行入世承诺的情况，美国也可以而且确实在利用 WTO 争端解决机制

进行上诉，而不必上升到给中国扣上未履行入世承诺的帽子的高度。 

    从中美双方各自的官方表态和文件也能看出，中美在中国履行入

世承诺这一问题上存在分歧的直接原因。双方在中国目前的现状方面

并无太大分歧。尽管美国对于中国各类改革和开放以及政策的分析和

引申多有不实之处，但描述事实的部分不容易被歪曲。双方的分歧在

于，中国基于自身当初的入世承诺得出结论，美国则夸大了中国当初

的履行承诺，或者刻意基于自身利益设置一个标杆，将其作为中国应

该进行的承诺或达到的水平。美国并不是真正判断中国是否履行了入

世承诺，而是将分析中国是否达到了其理想中的开放和市场运行程度

披上分析中国是否履行入世承诺的外衣。 

    基于美国报告的内容来看，美国做出中国未履行入世承诺的深层

次原因在于，其认为中国的运行体制不够市场化，WTO 也约束不了中

国的市场扭曲行为。而这不符合美国的利益，给美国制造厂商、农民、

服务业企业、创新者、工人、消费者等等造成了损失。美国认为，尽

管中国的许多不当行为能受到 WTO 规则的约束，但许多难以处理的行

为并不受 WTO 规则的直接监管，也未包含在中国当初的入世承诺中。

为此，美国不惜采用任何手段让中国屈服以便纠正，这样中国才能成
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为一个负责任的 WTO 成员。 

    更深层次的原因在于，中美之间存在竞争，并且在体制方面存在

差异。中国入世以后，又有 21个国家或经济体加入 WTO，美国为何仅

仅针对中国和俄罗斯发布关于入世承诺的报告，而不对其他国家发布

相关报告？一方面固然是因为中俄是两个最大的国家，但一方面也因

为美国和中俄存在竞争关系，并且体制方面存在差异，美国希望 WTO

能起到约束中俄的作用，而美国则起到监督这种作用的作用。尽管中

国作出巨大改变，也符合 WTO 规则，美国依然不认可、不理解中国的

体制，以所谓经济运行不符合市场规范来责难。 

    很显然，美国的做法站不住脚。第一，美国将中国的开放和行为

是否符合美国利益这一问题混淆为中国是否履行入世承诺问题，抹黑

中国形象。在其他 WTO成员都对中国履行入世承诺比较认可的情况下，

美国不应该在中国是否履行入世承诺这一本不应该具有争议性的问题

上做文章，混淆视听，对其他 WTO 成员和国内外人士造成误导。第二，

如果美国认为中国的开放和行为不受 WTO 监管，可以考虑和其他国家

包括中国一道对 WTO 进行改革，而非避开 WTO 采用一切手段来强迫中

国做出改变。WTO 规则作为多边贸易规则，是治理全球贸易的基础，

任何 WTO 成员都应该予以尊重。不能因为中国的行为不在 WTO 规则的

管辖范围之内，就执意采取单边主义行动。第三，美国罔顾中国入世



 
 

 8 / 9 
 

 

给世界带来的巨大贡献，仅仅强调中国目前的情况不符合美国利益，

是非常片面的。中国作为世界第一人口大国，入世以来，包括美国在

内的所有 WTO 成员都得到实实在在的好处，中国对世界的贡献是巨大

的。美国罔顾中国入世后为履行承诺做出的巨大改变，以及付出的损

失，是极其自私的表现。第四，美国仅仅关注自身利益，强调“美国

优先”，是不负责任的表现。不同国家对中国的行为和政策有不同的要

求，尽管中国目前的行为和政策可能不符合美国的利益，但是对于大

多数国家而言，不会造成负面影响。美国不能仅仅从自身利益出发，

要求别的国家做出改变。 

    因此，对于中国来讲，一方面积极阐释清楚中国自身履行入世承

诺的事实，起到以正视听的作用；另一方面，也应该认识清楚未来发

展将要面临的约束，对中美关系及两大经济体之间的差异有清醒的认

识；并且中国还应该针对美国出台的关于中国履行入世承诺的报告进

行针对性的反驳，让其他 WTO 成员认识到美国相关报告的不实之处。

当然，对于美国提出的中国确实不符合 WTO 规范的地方，在自身改革

开放路线图上的内容，中国可以积极改善，体现负责任大国形象。 
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