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美中貿易戰的過去與未來 

2021.12.07 

梁豐綺（台灣地方議員聯盟智庫兼職研究員、台灣大學政治研究所） 

  自 2018年 3月拉開序幕、至 2020 年 1月雙方簽署第一階段貿易協議而告歇的「美

中貿易戰」，近年來受到舉世矚目。該事件不僅象徵了美國捨棄其二戰結束後七十餘年

來所主導的全球自由秩序，更代表著美中之間的經貿關係從美國同意中國加入 WTO 以

來近二十年的交好首次面臨重大轉折。自拜登於 2020 年接替川普就任美國總統，今

（2021）年 10 月 4 日美國貿易代表戴琪在「戰略與國際研究中心」的演說，則被認為

是拜登政府在對華貿易政策上發出了新聲，亦即迄今近兩個年頭停戰不停火的貿易戰

將可能有進一步發展。值此，回顧這場貿易戰的來龍去脈，進而推估其未來的可能走向，

有其價值。 

一、 緣起：中國的入世與西方的失算 

  1978 年中國大陸開始改革開放，期望能與以美國為主的國際經貿體系接軌。與此

同時，許多美國企業亦希望能搶在日歐之前，儘早前往中國投資，進而佔據即將敞開大

門的中國市場。在中國政府與美國企業的通力遊說之下，柯林頓政府不僅放棄因應六四

事件的年度人權檢查要求，給予了中國永久最惠國待遇1，更重要的是，同意讓中國加

入 WTO。另一方面，中國於 2001 年 11 月 10 日加入 WTO 前後，時任國務總理朱鎔基亦

藉助美國的壓力和誘因，成功壓抑了國內國有企業的反彈，使中國市場一定程度地實現

了自由化。 

  事實上，當時的西方國家大多堅信讓中國「入世」，除了能在經貿上確保中國遵守

規則、走向開放、保護產權，更能在政治上以網路資訊的無遠弗屆，促使中國無法閉關

自守，因受到西方民主的感召，最終走向民主化。是故，此後無論是共和黨籍的小布希、

或者民主黨籍的歐巴馬，這兩屆政府的對華戰略基本上皆是以接觸（engagement）為基

調，一則持續地透過高層對話，說服北京遵守 WTO 的規則，另則側重使用 WTO 的爭端解

決機制，推動中國走向更典型的市場經濟。然而，近二十年過去，華府發現北京的承諾

越來越少，即使是先前已同意的改革也越來越難實現。此外，儘管美國向 WTO 投訴中國

的案件多是以勝訴收場，卻因 WTO缺乏強制力，無法讓北京改變其行為模式。 

  更精確地說，二十年前西方世界的論述幾乎是全盤失算了。在這二十年間，中國 GDP

增長了 8 倍，成為全球第二大經濟體，佔世界經濟比重從 2001 年的 4%增至 2020 年的

                                                
1 「最惠國待遇」指締約國一方現在和將來給予任何第三國在貿易、關稅、航運、公民法律地位等優惠和豁免，

也都給予締約國對方國家。 
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17.4%。雖然全球經濟亦因為中國的加入而受惠，然而中國政府對自己企業的大量補貼

始終沒有停歇
2
，這造就了中國產業的競爭力，但在不會得到其政府資助的西方企業看

來，這卻無異於「作弊」。此外，欲在中國投資的外國企業，經常會被中國政府要求提

供技術專利，否則不能在中國境內設廠、或銷售產品至中國，亦即「強制技術轉移」的

情形。更甚者，中國的市場開放亦並不全面，特別是在「攸關國家安全」的網路產業方

面， Facebook、Twitter、Youtube等產品更會被嚴密地隔絕在「網路長城」外，這對

於沒有禁止國民使用中企網路服務的美國，顯然是不對等的。上述因制度差異衍生的種

種結構性矛盾，在中國的經濟實力趨近甚至可能超越美國的情況之下，又進一步得到放

大。 

二、 經過：一場懦夫賽局 

  2017 年 1 月，川普就任美國總統。川普在從政前便曾表示對於自由貿易的反感，

認為自由貿易會導致工作機會外流，故躋身「世界工廠」、對美國存在龐大貿易順差的

中國，自然成為了他想在這方面表現「強人」形象時的理想對手。一開始川普的談判團

隊，便分成主張有合約即可、未必要動用關稅的溫和派（以財政部長 Mnuchin 為代表、

談判代表 Ross）、以及認為須以關稅懲罰中國並持續檢視的強硬派（以談判代表

Lighthizer 為代表）。起初主要是溫和派佔上風，他們遵照川普的意向，將中美問題

單純當作貿易逆差處理，所以多只是要求中國進口美國商品，而此時中方（以劉鶴為代

表）也都心甘情願地答應。 

  然而，隨著中國屢次推遲或毀約、虛報清單數額、採行報復制裁，川普政府越來越

覺得中國的口頭承諾並不可靠，必須實際觀察中國的作為，故最終是由強硬派取得了談

判的主導權。對強硬派而言，中美之間的問題並不僅在於貿易逆差，更在於貿易的自由

開放、智慧財產權掠奪、以及國家安全議題，而這些議題都需要中國進行制度層次的改

革才有辦法處理。也因此，川普本人才會開始支持「關稅不可棄」的立場，並認定華為、

中興是國家安全威脅。 

  另一方面，習近平自 2012年上任後，開始加大對國有企業的補貼，在更多私營企

業內設立黨部以加強控制，強化各種意識型態的宣傳，將集體領導的派系平衡改為一人

集權無限連任，這些都逐漸使美國的政界、學界、商界不再相信中國的經濟成長能帶來

民主化。此外，也正因為習近平集所有權力於一身，若談判失利將很容易被歸咎於其本

身，從而削弱了統治威望。再者，談判代表劉鶴常被認為只是替習近平承擔責難的角色，

不具被足夠的政治權威，故也無法主導政策的走向。在習近平沒有退路、川普亦不願退

                                                
2 根據日經統計，2020 年中國政府對上市企業的補貼金額，達到創紀錄的約 9432 億台幣，年增 14%，其中對半

導體和國防關鍵產業的補貼顯著成長。此外，在納入統計的 4290 家上市企業中，近 98%表示有收到補貼，其中

國有企業雖佔上市公司的三分之一，卻收到約 60%的補貼。若扣除補貼部分，許多中國企業的實際淨利幾乎減少

超過一半，可見補貼對於中國企業的扶助程度之大。 
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讓的情況下，中美之間的談判便如同兩人開車對撞的懦夫賽局，誰先閃開就輸了；如果

兩人都不閃開而繼續往前開，最終只有對撞的結果。 

  貿易戰就像是對撞的結果。自從 2018 年 3月川普以「中國偷竊美國智慧財產權和

商業秘密」為由根據 1974年貿易法第 301 條（常謂「301條款」）
3
對中國商品加徵懲

罰性關稅，平均關稅從 3.1%增加至 19.3%，增長了超過六倍。然而，關稅在給中國企業

造成損失的同時，也給美國的消費者和製造商造成了損失，因為中國商品以更高的價格

出口到美國，而美國在無法找到其他進口來源的情況下，美國零售產品的價格也是水漲

船高。此外，在此期間，因為中國丟掉的跨國公司訂單僅是轉從第三國進口，而並沒有

回到美國，美國對中國的貿易逆差雖然一度稍有降低，但整體貿易逆差卻在 2016到 2019

年間上升了 22.8%，疫情開始後，此貿易逆差更再次上揚。 

三、 第一階段貿易協定：停火不停戰 

  在川普任內，華盛頓和北京於 2020 年 1月簽署了當時期待已久的第一階段貿易協

議，其中北京承諾在 2020到 2021年間，將在 2017年的基礎上額外購買價值約 2000 億

美元的美國商品（包括農產品、製成品、能源產品等）和服務，以換取美國不再升級貿

易戰。不過，值得強調的是，此協議的簽訂僅是為了「不再升級戰爭」而非「終結戰爭」，

亦即此前美方施加的關稅都沒有因此取消，時至拜登政府上台後的今日，仍是如此。中

國仍對 58.3%的美國進口商品徵收關稅，美國則對從中國進口的 66.4%的產品徵收關稅。 

  前言提及的戴琪的演說，即是針對中國對此協議的履行程度所進行的報告。戴琪指

出，在落實第一階段貿易協議的承諾方面，中國並未做到第一階段協議中承諾的進口目

標，不僅在 2020年短少了 40%，今年更短少超過 30%。不過，雙方簽署協議不久，新冠

疫情很快在全球爆發，造成全球經濟大幅下滑，嚴重阻礙國際貿易往來和供應鏈，這點

並未得到提及。在協議履行的報告外，戴琪亦批評中國的補貼政策，主張美國的農業、

鋼鐵及半導體等產業與中國貿易處於不利地位，但這並非是因為美企競爭力差，而是因

為中國在這些產業使用大量的政府補貼和政府主導的採購壟斷全球市場。「這些政策強

化了世界經濟的零和博弈，導致中國的增長和繁榮是以美國和其他以市場為基礎的民

主經濟體的工人和經濟機會為代價」戴琪說。 

 

                                                
3 美國政府為平衡進出口貿易的順逆差，透過美國國會立法授權美國總統實施保護措施，以避免國內產業遭受國

外競爭壓力影響。相關法案最早見於 1962 年的《貿易擴張法》（232 條款），繼而於 1974 年推出《貿易法》（301

條款）。隨著美國進出口貿易赤字的加劇以及其國內保護主義的抬頭，美國國會於 1988 年修法提出《綜合貿易與

競爭法》，在原先的 301 條款基礎上，發展出聚焦於智慧財產權相關的「特別 301 條款」，以及針對國家、囊括所

有「不公平」貿易障礙的「超級 301 條款」。受調查的貿易對手國可與美國政府進行談判，或減少出口、或限定

價格，若最後未能達成共識，美國政府往往會提高關稅以作為報復性懲罰。 
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四、 改弦更張？拜登的對華貿易戰 

  有論者表示，戴琪其實並未提出應對中國挑戰的具體方案；針對中國缺乏改革，僅

強調在 WTO或雙邊管道幾乎不可能強迫中國執行承諾，卻又認為對話可以解決問題；在

批評川普的政策沒效且會影響美國經濟的同時，卻利用川普第一階段的成果施壓中國。

儘管如此，透過戴琪的演說，仍可窺見拜登政府與川普政府的不同之處。一方面，雖然

拜登政府確實沒有示意會降低川普對中國商品徵收的高額關稅，但有鑑於企業界的壓

力，以及一刀切地徵收關稅導致效率低下，拜登政府決定擴大豁免關稅的範圍，並根據

國家安全需求，對美企損害較大、無法懲罰到中國的部分進行個別豁免。另方面，戴琪

在抨擊中國的補貼之餘，也強調美國需要透過「雙邊和多邊渠道」與盟友合作，同時也

對自身的競爭力進行更多的投資：「與過去不同，本屆政府將從實力的角度參與，因為

我們正在對我們的工人和我們的基礎設施進行投資。」 

  然而，拜登政府對川普時代以來的「反中情緒」，仍可說是謹慎以對。實際上，拜

登除了持續對中國商品徵收關稅，還維持對中國企業獲取美國技術的限制，更擴大受美

國制裁的中國官員名單。當被問及會否考慮對中國徵收更多關稅，戴琪亦表示：「所有

可用的工具仍擺在台面上，而且將採取一切必要措施，全力保護美國利益」。由此可見，

儘管拜登政府或許會在氣候變遷、勞工權益、基本人權等面向上對中國有不同於川普的

訴求，由於川普掌政四年以來的政治動態，任何溫和的舉措均可能會被視為「向中國示

弱」而遭受反對黨乃至民意的責難，取消具有代表性的關稅，至少在短期內同樣不會是

拜登的選項。因此，第一階段協議以至將來更廣泛的貿易談判，不僅是兩國間現存為數

不多的溝通渠道，更是美國直接向中國施壓的手段。中美之間能否回復 2017 年以前在

貿易上的友好狀態，就看「『再掛鉤』（recoupling）中尋求的目標是什麼」，戴琪如

是說。 

(以上言論不代表本會任何立場，目的只是希望引導大家交流討論，也竭誠歡迎回饋: 

star89037@gmail.com) 
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