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过去 5年来，全球经济持续下

行，贸易保护主义、单边主义思潮盛

行。特别是在中美贸易摩擦、英国脱

欧的影响之下，全球化进程遭到了

重大挫折。加上 2020新冠疫情的全

球蔓延，国际环境更加复杂。基于

此，自由贸易区（FTA）发展战略是我

国进一步扩大开放和拓展国际合作

空间的重要路径。在“十三五”期间，

我国 FTA建设取得了一定的成就，

但也存在较大的问题。为此，为了更

好地扩大开放和推行多边主义，我

国需要调整 FTA发展战略，大力推

进已经生效的 FTA提质增效，面向

全球贸易伙伴构建高标准的 FTA网

络，不断推动“两个市场、两种资源”

之间的衔接，为双循环新发展格局

注入强大活力。

一、“十三五”期间中国 FTA

建设的成就

（一）“一带一路”沿线 FTA建

设在不断推进

在“十三五”期间，中国与“一带

一路”沿线的格鲁吉亚、马尔代夫、

柬埔寨商签了自贸协定。其中，格鲁

吉亚是丝路经济带的节点地区，中

格 FTA作为我国与沿线国家达成的

第一个自贸协定，对欧亚地区甚至

是“一带一路”沿线各国均能够起到

较好的示范作用。马尔代夫虽然经

济体量小，但处于 21世纪海上丝绸

之路的中心地带，中马 FTA的签订

不仅可以丰富两国的经贸合作形

式，也能更好地推进海上丝绸之路

建设，令人遗憾的是，因印度的干预

该协定至今未能生效。中柬 FTA的

样本作用更大，这是中国第一次与

最不发达国家签订的自贸协定，也

是将“一带一路”作为专章纳入的自

贸协定，为中国与不发达经济体之

间的经贸合作提供了新样态。另外，

在此期间，我国还与以色列、摩尔多

瓦、巴勒斯坦、巴拿马四国开展了

FTA谈判工作，进展也比较顺利；与

蒙古、孟加拉国、尼泊尔三国 FTA商

签可行性研究也已启动。

（二）区域全面经济伙伴关系协

定（RCEP）正式签署

迄今为止，RCEP是全球经济体

量和贸易规模最大的自贸协定，也

是我国参与的第一个区域自贸协

定。该协定作为 5个“10+1”的组合，

东盟始终处于中心地位。中国在谈

判中发挥了重要的推动作用，加强

与各方协商，促进了协定的达成。从

2012 年 11 月启动谈判到协定达

成，先后举行了 4次领导人会议、21

次部长级会议和 31轮正式谈判，除

了印度退出外，2020年 11月 15日

15国达成正式协议。RCEP是一个涵

盖全球 47.4%的人口、32.2%的 GDP

和29.1%的贸易量的巨型 FTA，内容

包括货物贸易、投资、服务贸易、技

术合作等传统议题，也包括电子商

务、知识产权、竞争政策、中小企业、

政府采购等新议题，充分兼顾了域

内发达成员方、发展中成员方和最
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摘 要院FTA是我国扩大对外开放以及与其他经济体扩大经贸合作的平台。在“十三五”期间，我国 FTA
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不发达成员方的利益。

（三）与非洲国家缔结 FTA实

现了零突破

在 2016年之前，非洲国家并未

纳入到中国 FTA建设网络。在“十三

五”期间，中毛 FTA的签署实现了与

非洲国家缔结 FTA零的突破。2017

年 12月，两国正式启动自贸协定谈

判，经过 4轮的磋商，2019年 10月

达成了正式协议。作为中国与非

洲国家达成的第一个 FTA，不仅标

准较高，而且覆盖的内容也比较

广泛，既有传统的贸易投资等主

题，也有技术合作等新议题。2021

年 1月 1日生效后，中毛双边货物

贸易自由化率分别达到了 96.3%

和 94.2%；服务业领域开放部门超

过 100个，投资保护规则在原来

BIT 基础上也得到了升级。总体

看，中毛 FTA对于拓宽两国经贸合

作领域，为中国与非洲其他国家贸

易往来提供支点作用。

（四）现有自贸协定的拓展升级

在过去 5年内，我国更加注重

FTA建设的质量，大力推进已经生

效的 FTA升级谈判。其中，内地与

港澳的 CEPA规则与标准的全面升

级，进一步深化了大陆与港澳的

经贸合作关系。中国 -东盟 FTA升

级版协定已经于 2019 年 10 月全

面实施，更多的政策红利惠及到

各国企业和民众，成为推进中国

与东盟贸易升级的重要支撑点。

中智 FTA、中新（新加坡）FTA、中巴

（巴基斯坦）FTA 升级版协议也于

2019年生效，中新（新西兰）FTA升

级版谈判已经完成，中韩 FTA、中

秘 FTA升级版谈判正在积极推进

中。

二、“十三五”期间中国 FTA

建设的成效评价

（一）FTA经济领土覆盖率不高

“经济领土”指的是一国已经生

效自贸协定的贸易伙伴 GDP总和，

其总量占全球 GDP总量的比重称为

经济领土覆盖率。覆盖率的大小是

衡量一国 FTA建设质量的重要指标

之一。在“十三五”期间，中国虽然新

签了五个自贸协定，但在期间内生

效只有中格 FTA，因格鲁吉亚经济

体量小，对 FTA经济领土总量贡献

有限。至 2020年 12月底，中国已经

生效的 FTA15个，涉及到 23个贸易

伙伴。按照 IMF的经济展望数据库，

我国 FTA经济领土总量由 2016年

的 8.1万亿美元增加到 2020年的

9.2万亿美元，但覆盖率从 2016年

的 10.5%下降到 2020年 10.3%。我

国尚未与全球前 10大经济体签署

已生效的 FTA，FTA经济领土总量及

覆盖率远低于日韩、越南等国家。因

此，我国应在推进 RCEP生效的基础

上，进一步加快与全球主要经济体

的 FTA谈判，力争在谈判对象上取

得突破。

（二）货物贸易覆盖率有所下降

FTA货物贸易覆盖率指的是一

国与已经生效的自贸伙伴之间的货

物贸易总额占其年度对外贸易总额

的比重。该指标包括进口覆盖率和

出口覆盖率两个方面，比率大小反

映了 FTA在一国对外贸易体系中的

地位。在“十三五”期间，商务部数据

显示，我国与已经生效的自贸协定

自贸伙伴贸易额从 2016 年的

14234 亿美元上升到 2020 年的

17526亿美元，但覆盖率并未得到

增长。2016-2020年，我国 FTA货物

贸易平均覆盖率约为 38.1%，比

2015年下降了 0.4%。就出口覆盖率

而言，2016- 2020年这一数据平均

为 35.9%，与 2015年相比下降了

1.2%；就进口覆盖率看，2016-2020

年这一数据平均为 40.8%，比 2015

年上升了 0.6%，最高值是 2016年

（41.6%），2020年回落到 40.5%。未

来，我国应该积极推进与大型经济

体缔结 FTA，进一步拓展自由贸易

空间。

（三）利用外资覆盖率和对外投

资覆盖率过于依赖中国香港

利用外资覆盖率指的是一国利

用自贸伙伴的实际投资额占其实际

利用外资总额的比重，这一指标主

要反映自贸伙伴在一国引资体系中

的地位。在“十三五”期间，我国利用

自贸伙伴的外资呈增长态势，商务

部数据显示，2016年我国利用自贸

伙伴的外资约 963.8亿美元，2020

年这一数据上升到 1141.2亿美元。

相应地，利用外资覆盖率也由 2016

年 的 75.4% 上 升 到 2020 年 的

81.3%，与 2015 年末相比提升了

2.7%。但是，自贸伙伴的外资大多来

自于中国香港地区，在整个“十三

五”期间，来自于香港的外资额占实

际利用自贸伙伴外资总额的平均比

重保持在 68.1%，2019 年更是达

69.8%。对自贸伙伴的投资覆盖率指

的是一国对自贸伙伴直接投资流量

占其对外投资总流量的比重，可以

反映一国自贸伙伴一国对外投资体

系中的地位。在“十三五”期间，中国

对自贸伙伴的直接投资流量呈下降

态势，由 2016年的 1325.7亿美元

下降到 2020年的 1082亿美元，年

均降幅达 6.3%，然而对自贸伙伴的

投资覆盖率却呈上升趋势，由 2016

年 的 67.4% 上 升 到 2020 年 的

78.4%。这其中，中国香港是主要接

受中国投资目的地，2016年接受中

国际商务论坛
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国对外直接投资 1142.1亿美元，到

2020 年有所下降，但也达到了

905.4亿美元，中国对其他自贸伙

伴投资较少。

（四）FTA缔结标准不高

虽然在过去 5年内，我国更加

注重自贸区商签的质量，主动向高

标准经贸规则靠拢。在货物贸易自

由化方面，已经生效的 FTA总体水

平较高，如 CEPA货物贸易自由化率

达 100%，与澳、新加坡、智利等国家

的货物贸易自由化率也超过 95%，

最新生效的中格 FTA货物贸易自由

化率接近 94%。在服务贸易及投资

方面，市场准入限制也出现了较大

的放宽。如 CEPA采用了“前国民待

遇 +负面清单”管理模式，RCEP也

采取负面清单模式，中韩 FTA升级

版也采取负面清单管理模式。在协

定内容方面，中国缔结的 FTA在不

断拓宽覆盖领域，增加了新的议题。

如中新（新西兰）FTA增加了环境保

护、竞争政策等内容，符合国际经贸

规则的变化趋势。但总体看，与“全

面与进步跨太平洋伙伴关系协定”

（CPTPP）、欧日 EPA等高标准协定相

比较，我国签订的 FTA无论是开放

水平还是规则标准均与其差距较

大。

三、中国 FTA建设的制约

因素

（一）地缘战略的掣肘

一直以来，推进与周边国家商

签 FTA 是中国 FTA建设的战略重

点，但因为周边国家局势复杂，互

信基础不强，在商签 FTA中容易受

到地缘竞争的掣肘。最典型莫过

于印度，印度作为中国周边经济

体量最大的国家，因历史原因，两

国政治互信度不强。出于国家安

全的考量，印度一直将中国视为

竞争对手，并不断加强对中国的

防范。在 RCEP谈判中体现极为明

显，印度就要求货物贸易建立一

套单独的关税保护机制，当某国

对印货物出口达到一定量时就触

发该机制，进而征收保护性关税。

就在 RCEP达成后，印度还声称绝

不加入中国主导的贸易协定，也

不与中国签署任何关税优惠的贸

易协定。不仅如此，中马（马尔代

夫）FTA迟迟不能生效、中斯（斯里

兰卡）FTA谈判停滞背后均有印度

干预的身影。印度一直将印度洋、

南亚次大陆视为自身的势力范围，

对中国进入该区域持排斥态度，由

此会严重影响中国未来与这一地

区国家缔结 FTA谈判。

（二）逆全球化思潮的影响

自 2008年金融危机以来，全球

经济增长停滞不前，为发达国家贸

易保护主义、单边主义政策提供了

温床和土壤，加剧了逆全球化思潮。

英国脱欧就是这一思潮的重要标

志，欧美发达国家对外经济政策日

趋保守。中国作为全球化的获益者，

成为发达国家保守经济政策的批评

对象，导致部分国家不愿意与中国

缔结自贸协定。更重要的是，美国对

华采取遏制战略，在贸易、科技等领

域频起摩擦，使得部分国家出于贸

易风险考量，对与中国开展 FTA谈

判持谨慎态度。加上中国制造能力

强大，对大部分经济体的货物贸易

均呈顺差态势，很多经济体担心与

中国缔结自贸协定后开放市场会冲

击本国相关行业。2020年新冠疫情

的全球蔓延，更是冲击了全球经济，

进一步加剧了这一思潮，部分国家

直接推行国家保护主义，对未来中

国建设 FTA 网络会带来极大的挑

战。

（三）高标准经贸规则本身带来

的挑战

近些年来，在发达国家的推动

下，FTA的内容不断扩展，标准不断

提高，越来越多的边境后议题被纳

入其中。发达国家奉行这一规则导

向，一方面是为了稳固自身在全球

贸易体系中的优势，另一方面旨在

削弱发展中经济体在全球贸易体系

中的竞争力，谋求重新主导国际贸

易秩序。如 CPTPP、USMCA中均有单

独的“国有企业”章节，不仅扩大了

国有企业的范畴，还严格限制了国

有企业的商业行为，要求建立透明、

公平的非商业援助规则，取消政府

补贴及市场优惠。USMCA更是将原

产地规则与工资标准相挂钩，引入

劳工价值成分标准。同时，在新一代

经贸规则中，发达国家扩大了知识

产权保护范围并提高保护标准，加

强执法以维护本国利益。由此，当前

中日韩 FTA以及正在研究的中欧贸

易协定均面临着高标准规则的挑

战，对国内经济体制改革提出了更

高的要求。

四、中国 FTA建设的推进

策略

（一）面向全球扩充 FTA谈判

空间

当前，我国 FTA构建是以亚洲

国家和“一带一路”沿线为主，自贸

区网络体系不够完善，与发达国家、

大体量经济体 FTA商签仍没有取得

实质性突破。中毛（毛里求斯）FTA

已于 2021年 1月 1日生效，与非洲

国家缔结 FTA取得了重大突破，对

欧洲、美洲国家进行自贸区谈判依

国际商务论坛
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然有很大的开拓空间。从缔结 FTA

数量看，中国是全球十大经济体中

缔结自贸协定最少的国家，不仅少

于欧盟、日韩等发达经济体，也少于

越南等发展中国家。因此，在未来，

我国应该以亚太为商签重点，以非

洲、美洲等为重要补充，力争与欧

盟、日本、巴西等大型经济体推进

FTA谈判，进一步优化我国 FTA网

络。在亚太地区，借助于 RCEP签署

的基础，加快推进中日韩、中蒙、中

以、中国与海合会、中斯、中尼（尼泊

尔）等自贸协定谈判，启动中巴（巴

西）FTA谈判，并积极加入 CPTPP，积

极推进亚太地区经济一体化进程。

在欧洲地区，要积极推进与挪威等

非欧盟国家的 FTA谈判，在推进中

欧 CAI生效基础上与欧盟就缔结自

贸协定加快磋商进程。在美洲、非洲

区域，可以启动中阿自贸协定谈判，

借助于中毛 FTA生效的东风，与非

洲大陆自贸区磋商，加快建立中非

FTA。

（二）主动对接高标准规则及标

准

在未来，我国要以高质量发展

作为指引，通过主动对接高标准经

贸规则及标准，推进现有的自贸协

定继续升级，带动新签自贸协定规

则及标准的提升。第一，在市场准入

方面。在利益对等的基础上，进一步

提高贸易、投资的承诺水平，力争使

得协定自由化率超过 97%，在进一

步完善负面清单管理制度基础上扩

大服务业市场开放，规范准入前国

民待遇，建立稳定的投资争端解决

机制。第二，在规则标准方面。要按

照建立更高水平的开放型经济体制

的要求，进一步提升知识产权、竞争

政策、环境保护、透明度等标准，将

电子商务、数字贸易、人工智能等新

议题纳入到自贸协定的内容体系当

中，力争取得这些新议题的主导权。

第三，在贸易协定应用方面。通过数

字技术，与自贸伙伴就原产地证书

签署、核验等构建信息共享系统，推

进证书核验、申领、签发的电子化。

此外，不断加大力度推进自贸协定

内容公开化，建立协定文本、规则内

容等数据库，向企业免费发送应用

指南，扩大对中小企业的覆盖面，定

期免费为企业应用提供培训机会。

（三）激发潜在贸易伙伴与中国

商签 FTA的动力

在未来，我国在扩大对外开放

的同时要积极落实自贸区构建战

略，以更加包容、互惠的方式开拓自

贸协定缔结空间，寻求与潜在贸易

伙伴的利益交汇点，激发这些国家

缔结动力。具体而言：第一，要进一

步探索我国与发展中国家、最不发

达国家缔结自贸协定模式。这方面

可以以中柬 FTA为范本，在市场开

放等方面给予欠发达国家更多的单

方优惠，在过渡期设置、自由化率方

面采取更加灵活的方式；在规则领

域，重视电子商务、环境保护、企业

责任等条款的订立，创新中国与欠

发达国家技术合作机制，结合各自

的贸易禀赋和资源优势，开拓有更

多的中小企业参与的经贸合作体

系。第二，要注重自贸协定的经济效

益分配机制建设。在与不发达贸易

伙伴缔结自贸协定时，应该加强协

定实施价值评估，跟踪协定生效后

带来的产业失衡、收入分配不公等

问题，加强与这些国家的政策协调

和信息共享，建立符合我国利益的

贸易援助制度，通过政策调整和技

术创新来为欠发达贸易伙伴经济发

展提供支持。

（四）注重 FTA缔结的风险防

控

在未来，我国需要在国际通行

规则的基础上，完善我国市场开放

风险防范机制。一方面，构建贸易救

济协同机制。利用好自贸协定和多

边贸易体制的相关救济机制，在贸

易救济过程中要与贸易伙伴加强技

术交流和信息沟通，提升贸易救济

程序的透明度，完善贸易争端解决

机制，减少贸易救济措施的滥用。同

时，要引导企业合作布局海外市场，

调整自身贸易利益分配。另一方面，

构建我国企业发起贸易救济协助机

制。在这个过程中，各级商务部门、

行业组织要为企业寻求贸易救济

提供法律、贸易等方面的技术帮

助，向贸易伙伴寻求合理的补偿或

赔偿，必要时按照协定要求强化技

术壁垒来减少企业损失。另外，为

了更好地加强预警机制建设，我国

应该建立 FTA综合预警及服务平

台。在这个过程中，要充分利用好

大数据、云计算等新技术，强化海

关、商务等多部门协同，建立全国

性的贸易救济预警机制，为企业

提供贸易救济数据分析及趋势预

测，加强企业、行业组织、研究机

构、政府部门之间的沟通和交流。

在信息共享方面，要加强对贸易

伙伴贸易救济法律法规的翻译，帮

助企业制定应诉指南，开展专项法

律援助，提升企业应对能力。▲
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