
中文摘要

加入WTO以后我国进一步降低关税，消除诸如进口许可证等数量限制措施，外

国商品和服务的大量流入将不可避免。由于我国许多产业缺乏国际竞争力，援用为

WTO所允许的贸易保护方法即被称为“安全阀”的保障措施就成为必然和必须选择。

保障措施是WTO法律规则中至关重要的一项例外制度，指当进口急剧增长并对进口

国国内相关产业造成严重损害或严重损害威胁时，进口国政府采取的一种进口限制

措施，在WTO多边贸易体制中，保障措施机制被视为具有“安全阀”作用其功能在

于划定成员承担减让义务的界限，用以协调各成员共同和长远利益与某些成员目前

利益的矛盾与冲突，平衡各成员的利益，维持多边贸易体制的稳定，保障措施作为

救济产业损害，平衡贸易利益的重要贸易，政策手段其作用日益受NWTO成员的重

视。针对此种情况笔者对保障措施的历史沿革，特点及WTO协议中各类保障措施规

则进行了分析，剖析我国保障措施的有关层面，提出了完善我国保障制度的建议。

希望本文能为我国保障措施制度的完善尽绵薄之力。
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ABSTRACT

Entrance into WTO，china further falls tadffs and eliminate quantitative restriction

measures such as import license，SO it is unavoidable for foreign commodities and service

to swarm into our markets．Because in our country many industries are short in

international competition．In order to safeguard national economic security,it is

necessary and obligatory to quote a means of trade protection as the“security

valve"--safeguard measures which is permutable in WTO．The term“safeguards regime

plays a key role in stabilizing multilateral trade system，therefore is reputed as‘‘safe

vane”．Consequently,safeguard measures are attached more and more importance by

WTO members as a kind of powerful trade instrument，which contribute to relieve

industrial in juries and equipoise trade interests．Hence，the author carries out a system

article study on legal system of safeguard measures by employing some comparative

methods，analysis the basis of legal system of safeguard measures，introduce the history

of it，the legal rules of safeguard measures in WTO Agreement．Analysis the defects in

china’S relevant laws then deals witll to suggestions on howto prefect china’S safeguard

measures．Author wishes to devote her energies for the promotion of Oar country’S

legislation on safeguard measures to a new stage．
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刖 舌

2001年12月11日，经历了15年漫长谈判中国终于正式成为世界贸易组织(WTO)

的成员。WTO的目标之一是推动贸易自由化。但目前WTO各成员之间经济发展不

平衡，存在强与弱，发达与欠发达之分，使得完全的贸易自由化会带来事实上的不

平衡。因此，WTO允许有一定的例外条款来调整这种不平衡。保障措施即属于这种

例外，WTO各成员可以援用保障措施作为救济方式，协调其国内公共政策目标与多

边贸易自由化之间的冲突。

保障措施与反倾销和反补贴措施相类似，同属于WTO允许的贸易救济方式。由

于各WTO成员方在过去相当长的时间里，一直偏重于使用反倾销措施，而使保障措

施这一救济方式并不太为一般人所知。其实保障措施、反倾销和反补贴均为WTO协

定中规定的缔约方可以采取的贸易救济措施。与反倾销和反补贴相比，保障措施可

以采取提高关税、数量配额和关税配额等多种救济方式，对一国国内产业的保护更

为充分，而且由于无须证明被调查方存在“不公正的贸易行为”，(保障措施与反倾

销措施和反补贴措施性质不同，保障措施针对的是公平贸易条件下的进口，而反倾

销反补贴措施针对的是不公平贸易)保障措施调查的发起较之反倾销和反补贴更为

容易。根据WTO的统计，1995．2005年，仅WTO受理的各成员关于保障措施的申诉

就近40起，占同期WTO受理争端总量的一成以上。2002年美国根据201钢铁保障措

施调查案件严重震荡了世界钢铁产业1，也引起了各界对保障措施的广泛关注。

我国在加入世贸组织的谈判中获得了重要利益，但同时也做出了巨大的让步，

突出表现的一点就是规定在中国加入世界贸易组织议定书第16条的所谓‘‘特保条

款”。由于这一条款的不利影响，使得我国自2001年入世后，尚未走出反倾销的阴

影，又面临着不断遭受保障措施调查的严峻形势，商务部统计资料显示，入世至今，

1由于全球钢铁市场低迷2002年美国钢铁集团公司和全国钢铁公司等美国钢铁业巨头总计将把钢铁产量减少
两成左右，美国的钢铁业处于危机的影响臣太，约31家钢铁产业破产，7万余人失业，驱使布什政府不得不有

所作为来保护国内钢铁业2001年6月22日美国贸易谈判代表佐力克正式代表美国政府请求美国国际贸易委员

会USJTC根据美国贸易法201条款对大范围的钢铁产品进行保障措施调查，以确定大量增加的钢铁产品进口是

否对美国相关产业构成实质性损害或损害威胁，最后对钢铁产品采取保障措施手段为提高关税。这使歇盟、日

本、甚至包括中国在内的许多国家遭受严重损失，仅欧盟每年因美国提高钢铁进口关税带来的损失达20亿美元。



已有美国、欧盟、印度、秘鲁等国对中国产品进行了11起特殊保障措施调查。其中，

美国和秘鲁等还实施了最终保障措施。而我国目前绝大多数企业对保障措施认识不

足，更不用说我国所接受的过渡性保障措施，有关企业一旦遭受保障措施调查2，就

会处在非常被动的局面。因此，如何更好地认识、利用WTO这一规则，应对入世后

的挑战就具有非常重要的现实意义。

本文将以GATT第19条、WTO《保障措施协议》及中国入世议定书第16条为基

础，就保障措施的渊源，保障措施的发展历程进行归总，其中重点对比分析wT0一

般保障措施与我国入世议定书第16条的特定产品过渡性保障机制间的关系，结合

WTO实际案例及我国针对保障措施所采取的对策及法律上的完善加以论述，以期对

我国保障措施的理论基础和实务运作有所裨益。

2《中国入世文件中的三个急议条款》载于《南方周末》2004年11月20日。



第一章 有关保障措施基本理论研究

第一节保障措施产生的历史背景

如同关贸总协定其他许多条款一样，保障措施被列入关贸总协定，直接受到美

国的影响。政治因素对保障措施的产生起到了相当大的作用。二战后，美国奉行贸

易自由化政策，这是一把“双刃剑”，美国国内产业界因此面临很大的竞争压力。

众所周知，美国国内产业界对国内政治往往有强大的影响，常常制约着国内当局的

决策。为了安抚国内产业界，美国在《1934年贸易协定法》最早提出保障措施问题，

而1943年生效的《美墨互惠贸易协定》首次规定了保障条款。它规定“‘如果，作

为未预见的发展和本协议附件减让表所列举的对任何产品授予的减让的结果，该产

品正以急剧增长的数量进口，并会对国内同类或者相似产品的生产商造成或者威胁

造成严重损害，则任何国家的政府都有权全部或部分地撤回减让，或在防止损害所

需的期限和限度内修改减让”。1947年在美国与21个国家就关贸总协定谈判时，美

国总统杜鲁门签署了一项行政命令，要求在美国以后签订的所有贸易协定里均应包

括保障条款。经过对美国提出的草案建议进行了若干修改后，国际贸易组织(ITO)

日内瓦会议上正式将该免责条款纳入了GATT中。正是在此基础上，以后又经过多次

回合的谈判，终于形成了现在的WTO保障措施法律制度。因此，虽然美国提出的草案

最后经其他国家修改，但关于保障条款的目的及适用范围，仍在一定程度上反映了

美国的保障条款的本意。

第二节保障措施的基本概念

一、 保障措施的法律概念和范畴

保障措旌(safeguard measures)称紧急措施(emergency action)，是指一经济体

在某种产品的进口大量增长以致其生产同类或与之直接竞争产品的产业遭受损害

3美墨互怒贸易协定第1I条，见《美国法规汇编》(statute)



时，为补救损害或便利产业调整而针对引起损害的进口产品采取的临时进口限制措

施。保障措施的主要手段通常为提高关税，实施数量限制，或是采取关税与数量限

制相结合的手段，如关税配额4。

含有保障措施的条款即保障条款是国际贸易协议中最常用的条款之一，广义而

言，包括GATT第6条(关于反补贴和反倾销措施)；第22条(为保障国际收支平衡而实

施的数量限制)；第18条(保护发展中国家新兴工业)；第19条(关于对某些产品进口

的紧急措施)；第20条(一般例外)；第2l条(国家安全例外)：第23条(关于利益的丧

失或损害的补救)；第28条(关于关税减让的修改)；第35条(关于在特定成员方之间

不适用总协定的规定)及其他反映了保障性质的条款。

在GATT保障机制中，第19条这个条款占有牵动全局的重要地位，是保障措施内

涵的最集中、最主要体现者。19条题为“对某些产品的进口的紧急措施”，亦即我

们通常所说的保障措施条款。该条规定5：“如因不能预见的情况和一缔约方在本协

定下负担包括关税减让在内义务的影响，进口至该缔约方领土的产品数量增加如此

之大且情况如此严重，以致对该领土内同类产品或直接竞争产品的国内生产者造成

严重损害或严重损害威胁，则该缔约方有权在防止或补救此种损害所必需的限度和

时间内，对该产品全部或部分中止义务或撤销或修改减让。”

由于保障措施的实施主要是依赖进口国的调查和判断，在关贸总协定时代经常

被滥用，使得保障措簏成为乌拉圭回合谈判的议题。谈判的结果是达成了《保障措

施协议》。而中国在加入世贸组织谈判过程中做出了一些让步，最终在入世议定书中

规定了所谓的“特定产品过渡性保障机制”，本文所论及的保障措施，即是以GATT

第19条、WTO《保障措施协议》及《中华人民共和国加入世贸组织议定书》(以下简

称《中国入世议定书》)第16条为基础的狭义上的“保障措施”。

另外，在WTO下还有一些与GATT第19条保障措旄密切相关的条款，主要包括以下

几个：

4相关概念可参见王传丽：《国际贸易法》，第635页，法律出版社出版。

5参见《岛拉圭回台多边贸易谈判结果法律文本：汉英对照》，第454页，法律出版社．第1版。

4



第一，《农产品协议》第5条“特别保障条款”6。

第二，服务贸易总协定第10条的“紧急保障措施”7。

第三，《多种纤维协定》(blFA)与WT0《纺织品与服装协议》第6条的“过渡性保

障措施条款”。

以上几个协议中的保障措施条款虽涉及的内容均属保障措施范畴，但是其与本

文所讨论的wTO一般保障措施及我国入世议定书中的特别保障措施实施的要件、性质

等都有较大的差别，且这三神情况长期游离于GATT规则之外，均实行特殊的保障措

施机制。兼本文篇幅有限，在此将不再做进一步详细的说明。

二、保障措施的性质及存在的理论基础

保障措施从性质上来说，属于WT0的例外条款(exceptions)，也称“逃避条款”

或“免责条款”。所谓例外条款，是指在WT0协议的若干规定，这些规定允许各成员

政府在条约的正常实施中，当出现规定的特定情形，可以暂时停止实施其根据WT0

协议所承担的条约义务。在暂停施行期间，各成员政府履行WT0协议的特定义务被暂

时解除，但wTO协议义务并非就失效，而只是暂时处于所谓的“冬眠状态”，一旦特

定情形消失或施行期满，WT0协议自动恢复施行，各成员政府仍需继续履行其在WT0

下承担的义务。

保障措施与反倾销、反补贴都属于WT0协定里的保障条款，而且都是被WT0成员

国适用较多的措施，二者在某些构成要素方面相似。如“国内产业”、“相同产品”

等。尽管GATT第19条和《保障措施协议》对何为“相同产品”都没有作出解释，但

从相关的案例实践及许多国家的立法来看，措词相同的二者应该是有同一内涵的。

如波兰1997年12月11日公布实施的《保障措施法》对同类产品的解释几乎是照搬了

《反倾销协定》中的相关解释8。

关于保障措施存在是否合理，存在着不同的观点。有学者认为，例外条款是多

6由于农业在国家经济中的特殊地位，乌拉圭回合之前农产品一直游离于GATT法纪之外。直到乌拉圭回合．

作为列入讨论服务贸易和知识产权的重要交换条件，美欧才同意将农产品贸易列入谈判议程，并最终达成作为

WTO协定附件】A的《农产品协议K在该协议中，在对农产品同意进一步自由化的同时，由于发达国家的坚
持．引入了保障措施机制成为《农产品协议》下的“特别保障条款”。

7参见《乌拉圭回合多边贸易谈判结果法律文本；汉英对照》，第294页，法律出版社，2000年lO月弟1版。

8陈立虎任万新：《制定中国保障措施法刍议》，载于‘法学》，2000．09，第46-49页。



边贸易体制的法律漏洞，影响甚至破坏了多边贸易体制的可预见性和安全性9；而有

的学者认为在市场经济条件下，行政干预不宜过多，单纯的保障措施构成了贸易管

制，这样会使国内产业有持无恐，惰于适应市场竞争，从而使进口国在竞争激烈，

各国国力对比情况不断变化的世界经济中丧失改善经济结构或提升比较优势的良机

”。但是，我们应该看到的是，保障条款对贸易自由化协议的存在和运作具有至关重

要的作用，它为各成员政府提供了在必要时违背特定贸易自由化承诺的途径，但同

时又规定了一定条件的限制。条约习惯法研究中，有一个著名的“隋势变迁”原则，

往往把因“情势根本变更”而暂停施行条约称为“安全阀”“。WTO调整的是纷繁复

杂而又十分敏感的国际贸易法律关系，只有规定必要的例外，才能使各国政府在接

受自由贸易政策的同时，无后顾之忧地最大限度地做出关税减让及市场准入。

保障措施恰恰起到了这种“安全阀”的作用，它总是代表着两个相互冲突目标

之间的联系：其一是政府对它们有关贸易自由化承诺的尊重：其二是政府保持自由

裁量的范围以使它们能够通过在必要时采取限制性措施来保护国内市场。这两个目

标冲突的结果，使保障措施得以在贸易自由化的协议中存在并保有相应的弹性。因

此，我们可以把“情势变迁”原则作为保障措施存在的理论基础。

第三节与反倾销、反补贴制度的区别

市场经济的核心是公平竞争，反倾销、反补贴措施是维护公平竞争的重要手段，

而保障措施则是WTO所极力推进的自由贸易在特别情况下的“安全阀”。反倾销、

反补贴和保障措施三者在WTO体制中占有十分重要的位置。

反倾销，即用来对付倾销的措施。倾销是指出口产品定价低于产品的正常价值，

将产品出口到另一国市场的行为。反补贴，即用来应对补贴的措旅。补贴是指一国

政府或公共机构直接或间接向本国生产商或出口商提供现金贴补或财政上的优惠。

一、保障措施与反倾销、反补贴措施的相同点

(一)措施的采取都要求对国内产业造成损害或损害的威胁。

(二)进口数量的增长为起因。

9 Anne0．Kmeg哪cd)，TheWTO∞∞Inttx'nationalOrganization，TheUniversityofChicagoPress，1998，P 214—215
”见《保障措施制度研究》，陈立虎，王万新，国际商法论丛，第四卷。
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(三)措施的实施都要求损害和进口之间的因果关系。

(四)保障措施和反补贴、反倾销措施都是WTO体制下所允许的保护国内产

业的行政措施。

(五)解决争端的办法相同。WTO《关于争端解决规则与程序的谅解》都适用

于《反倾销协议》、《补贴与反补贴措施协议》、《保障措施协定》项下的争端解决。

二、保障措施与反倾销、反补贴措施的不同点

(一)前提条件不同

作为适用反倾销、反补贴措施的理由所规定的前提条件之一是存在对一国内产

业的“实质损害(material injury)、实质损害威胁”或对此类产业建立的“实质阻碍”，

而对于保障措施来说，适用的前提条件之一是对一国内产业的“严重损害或严重损

害威胁”。实施保障措施的前提条件较反倾销、反补贴措施的前提条件较高。

(二)最惠国原则例外

反倾销税和反补贴税的征收不受最惠国待遇原则的约束，都是对特定国家的产

品征收的，而保障措施原则上必须是非歧视性的，不允许针对某一特定国家的进口

产品实施。

(三)针对的行为不同

反倾销和反补贴针对的是不公平的竞争行为，因此WTO《反倾销协议》和《补

贴与反补贴协议》并未要求进口方对出口方进行补偿。而保障措施针对的主要是公

平竞争行为，是WTO框架下允许在公平贸易条件下保护国内产业的唯一合法手段。

(四)审查制度不同

《反倾销协议》(13条)和《反补贴与反补贴协议》(第23条)均规定了司法

审查制度，而《保障措施协议》没规定此制度。

(五)针对主体不同

反倾销针对的是生产者对出口产品的低价倾销行为，反补贴针对的是政府对某

一行业、企业或地区提供补贴的行为。

保障措施针对的是一成员企业或产业出口产品对进口成员方国内产业造成损害

李浩培：《条约法概论》，第547页，法律出版社，1987年版。



的行为，这与反倾销、反补贴都不同。

(六)实施手段不同

反倾销国对被反倾销国、反补贴国对被反补贴国是不给与补偿的，也不允许报

复，保障措施对某些对象国可以给与补偿，甚至允许报复。

反倾销、反倾销税的主要实施手段是抵销性特别关税，而保障措施的实施手段

较多，如增加关税、实旌数量限制等。

(七)实施期限不同

反倾销和反补贴采取临时措施的期限为4个月，而保障措施采取临时措施的期

限为200天。

征收反倾销税和反补贴税的实施期限通常不能超过5年，保障措施的实施期限

通常不得超过4年。

综合上述，保障措施有利于协调和公平保护成员的利益，但援用时成本较高，

相反反补贴、反倾销措施实施较为方便，由于其浓厚的单边性，极易导致滥用继而

产生争端。因此，世贸组织体系下，因大力倡导保障措施的援用，并遏制反倾销、

反补贴的滥用。



第二章现行保障措施制度之研讨

现行的保障措施法律条文主要规定在GATTl994第19条以及乌拉圭回合所达成的

《保障措施协议》(包括14个条款和1个附件)。WTO《保障措施协议》对GATT第19条

的规定做了进一步的细化，澄清和加强了第19条的纪律”，主要内容包括：实施保障

措施的条件、保障措施调查、严重损害或严重损害威胁的确定、保障措施的实施、

l}缶时保障措施、保障措施的期限和审议、补偿谈判与报复、对发展中国家成员的特

殊待遇、通知与磋商、多边监督以及争端解决等。而规定于《中国入世议定书》第

16条的特别保障措施从字面和内容上来看，与我们现在通常所说的保障措施存在密

切的关系，可以说正是从wT0的一般保障措施演变而来。因此，本部分的着重点在于

介绍从GATT第19条到wTO《保障措施协议》的发展历程及《中国入世议定书》中的特

别保障措施的演进。

第一节VvT0《保障措施协议》

1986年9月20日，第八轮多边贸易谈判即“乌拉圭回合”正式启动”。1986年的

埃斯特角部长会议宣言指出，“就保障问题达成一个综合性协定，对增强GATT机制

和多边贸易谈判进程，都特别重要。按GATT的基本原则，起码包括以下题目：透明

度，覆盖面，包括严重损伤及其威胁概念在内等的客观标准，暂时性，递减性和结

构调整，补偿与报复，通知，协商，多边监督与争端解决等。”由于各国在许多议

题上存在分歧，乌拉圭回合关于多边保障机制的谈判进行的非常缓慢。1991年12月，

最终由关贸总协定总干事邓克尔提出“乌拉圭回合谈判最终一揽子建议案文”，其

中包含了该年6月保障措施谈判小组主席提出的协议草案，至此，乌拉圭回合关于《保

障措旌协议》的谈判基本结束。1994年4月15日，在摩洛哥的马拉喀什召开的关贸总

协定部长会议上，乌拉圭回合谈判的各项议题，包括《保障措施协议》，均获通过，

WTO《保障措施协议》正式产生。《保障措施协议》由14个条款和1个附件组成。主要

”详细内容可参见《乌拉圭回合多边贸易谈判结果法律文本：汉英对照》，第275页．法律出版社，2000年lO
月出版。

”乌拉圭回合谈判于1986年9月．1994年4月在乌拉圭的埃斯特角城和日内瓦举行，参加国家和地区在1993
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内容包括适用保障措施应遵循的原则，实施保障措施的条件、程序，保障措施的期

限和审议，补偿谈判与报复，对发展中国家的特殊待遇，禁止“灰色区域措施”，

多边监督及争端解决等内容“。

一、《保障措施协议》的改进

与1947年GATT第19条相比，《保障措施协议》增强或严格了第19条的法纪，使得

保障机制更加完善，更合理，更具操作性。具体来说，《保障措施协议》作出了以下

改进和澄清：(1)协议对“进口增加”，“国内产业”，“严重损害”，“严重损

害的威胁”等重要概念作出了比较具体的规定；(2)明确了援用保障措施的程序规

则。根据协议第3条和第12条的规定，一成员援用保障措施必须遵守的主要程序包括

公开调查，向WTO保障措施委员会发出通知，与产品出口方即有实质性利害关系的WTO

成员协商。(3)明确了适用保障措施的若干标准。首先，协议重申了非歧视性地适

用保障措施的原则，要求采取保障措施应对出口该产品的所有成员一视同仁，不能

有选择地只针对其中一两个成员。其次，协议规定了保障措施的限制水平不应超过

阻止或纠正损害并有助于结构调整所必要的程度，并具体规定了体现限制程度的实

施细则。第三，协议要求保障措施的实施期限不得超过防止或纠正损害并促进结构

调整所必要的期限，一般不超过4年，在需要延期时，最长不得超过8年。第四，协

议要求，一项保障措施实施一年后，实施限制的成员应逐步放松限制，实施3年后，

限制方应对有关形势审查，如情况允许，应撤销限制或加快自由化的步伐”。(4)明

确规定取消“灰色区域措施”。协议要求各成员方在WTO协定生效后的180天内向保

障委员会呈交一份消除灰色区措施的时间表。(5)规定了对发展中国家利益的倾斜

性。如协议第9条规定，如果所有进口份额不超过30／00的发展中国家成员的总额不超

过该相关产品进口的9％，不能对这些发展中国家成员使用保障措施，而发展中国家

成员可以在保障措施实施最长期限(8年)基础上再延长2年使用期。(6)限制了被

援用保障措施方的报复权。(7)明确了与WTO争端解决机制的关系。协议第14条规定，

WTO的争端解决程序适用于该协议下产生的争端。(8)加强了组织建设。WTO专门成

年底为117个。
“详细内容参见wro《保障措施协议》。

”参见WTO《保障措施协议》第5条、第7条。



立了一个隶属于货物贸易理事会的保障措施委员会，负责总体监督协议实施，对报

复的水平进行审查。

二、WTO时期各成员实施保障措施状况

自世贸组织成立以来，世贸组织各成员援用保障措施的特征与GATT时期相比发

生了很大的变化，具体来说，可以体现为以下几个方面：

(1)实施保障措施的数量。在GATT时期几十年的时间里，各缔约方援用了151

次保障措施，平均每年的保障措施调查数量为3起左右，而与之相对照，至2002年，

各成员已发动了59起保障措施，平均每年近10起。在2001年保障措施争端数量超过

同年反倾销措施争端数量，成为当年最重要的贸易问题之一，并成为当前贸易争端

的主要焦点问题”。

(2)保障措施针对的进口产品类别。从目前发起的保障措施调查来看，保障措

施主要集中在五矿化工产品、农畜产品、轻工制品、机电产品、纺织品五大类。其

中，五矿化工、农畜及轻工三大类产品是保障措旌重点针对的对象，机电产品和纺

织品的“待遇”则相对好一些。可以说，这些部门往往是乌拉圭回合前国内贸易保

护程度较高，而乌拉圭回合后多边贸易自由化程度提高从而对其国内产业冲击较大

的部门。

(3)援用保障措施的国家。在GATT时期，援用保障措施的国家主要是欧美、澳

大利亚这些发达国家，但在WTO时期这一现象发生了很大的改变。在WTO时期，发展

中成员提起的保障措施数量超过了发达国家。如美国只援用了9起保障措施，澳大利

亚援用了1起，而欧共体和加拿大都没有援用过保障措施。这一现象说明，目前发展

中国家比发达国家更习惯且更善于借助保障措施保护国内市场。其中，印度以援用

11次成为援用保障措施最多的国家”。

(4)被援用保障措施的国家。在保障措施争端中，被援用保障措施成员少而且

集中，造成这种现象的主要原因是保障措施争端具有较强的连锁反应，某一成员的

某种产品受到保障措施争端申诉时，其他成员也会随后对该成员的同一产品提请申

6数据根据《保障措施委员会年度报告》资料整理得出。

7资料来源于2002年WTO{overview ofthe state-of-play ofWTO disputes{,。



诉。

第二节GATT第19条与《保障措施协议》

之间的关系

GATTl947产生于1947年，由23个缔约方签署。而1994年乌拉圭回合多边谈判结

束时，制定了GATTl994作为世贸组织管理货物贸易的协定。GATTl994实际上囊括了

GATTl947、“谅解”以及一些解释性说明，而且在乌拉圭回合谈判过程中，并没有

对GATTl947的第19条进行修改，所以在条文规定上说，GATTl994第19条与GATTl947

第19条实际上并无任何差别。简而言之，GATTl994第19条实际上就是其所附的

GATTl947第19条。

对于GATT第19条和《保障措旌协议》的关系，存在几种不同的观点：(1)GATT

第19条与《保障措施协议》存在着冲突，《保障措施协议》是唯一适用的规则。这主

要是因为GATT第19条与《保障措施协议》的规定之间有不一致的地方。GATT第19条

只有在进口增加是“不可预见的情况”时才可以适用，但是《保障措施协议》并没

有规定这一条件”。(2)对于WTO成员方来说，只要符合了《保障措施协议》，也就满

足了GATT第19条。持此种观点的人认为，《保障措施协议》的目的在于阐明并强调

GATT第19条的原则，是在GATT基本原则的基础上对GATT第19条规定的权利义务的定

义和修订，使之更具操作性。因此，在世贸组织成立后，保障措施的调查和实施的

保障措施只要符合了《保障措施协议》的规定，也就满足了GATT第19条的要求”。(3)

GATT第19条是主法，而《保障措施协议》是条例。由于《关贸总协定》在货物贸易

规则中居于总揽全局的地位，其中的条款也应是相关领域中的中心条款。乌拉圭回

合制定的一些协议只是对GATT条款的补充、丰富和阐释。因此，从地位上说，第19

条的法律地位更正统一些，一旦出现二者的冲突，首先应满足第19条的规定。

GATT第19条与《保障措施协议》之间的关系到底如何呢?《保障措施协议》重

申了GATT第19条的后三个条件，但是没有提及“不能预见的情况”。由于二者在规

定上有不一致的地方，各成员在实施保障措施时是否应满足“不能预见的情况”就

“欧共体与韩国奶制品保障措施案中，韩国持此种观点。



会产生争端，典型的就是阿根廷鞋类进口保障措施案和欧共体与韩国关于韩国对某

些奶类产品实施最终保障措施案”，而我们恰好可以通过这两个争端案例来说明GATT

第19条和《保障措施协议》的关系。

阿根廷在1996年对进口鞋类产品进行保障措施调查，同时采取临时保障措施。

1997年9月1日，阿根廷实旌最终保障措施。1998年4月3日，欧盟根据争端解决谅解

第4条，1994年关贸总协定第22条第1款和《保障措施协议》第14条，要求与阿根廷

就后者对从欧盟进口的鞋类产品实施临时及最终保障措施进行磋商。1998年4月24

日，双方进行磋商，但未能达成解决方案。1998年6月10日，欧盟要求世界贸易组织

成立专家组，专家组于1998年7月23日成立。欧盟声称阿根廷没有调查产品的进口趋

势是否因“不可预见的发展”及因承担了关贸总协定的义务(包括关税减让)而导

致，从而违反了关贸总协定第19条第1款第1项“。对于欧盟的指控，负责审理该案的

专家组指出，关贸总协定第19条第1款第1项和《保障措施协议》第2条的内容基本上

相同，但前者较后者多了“如因不可预见的发展或因一成员承担本协定义务(包括

关税减让)而产生的影响”。那么，专家组需要解决的问题是，阿根廷在实施保障

措施时，是只需符合《保障措施协议》第2条的规定，还是应同时符合关贸总协定第

19条第l款第1项“不可预见的发展”的条件。专家组在1999年6月25日公开专家组报

告”，专家组认为所有符合《保障措施协议》的措施必定符合关贸总协定第19条第1

款第1项，因为《保障措施协议》代表了世界贸易组织成员关于保障措施的最新观点。

1999年9月15日，阿根廷就专家组的法律观点提出上诉。上诉庭的报告于1999年12

月14日完成”。阿根廷鞋类产品进口案的上诉庭不同意专家组的意见，认为所有保障

措施必须同时遵守关贸总协定第19条第l款和《保障措施协议》的规定。上诉庭指出，

关贸总协定与《保障措施协议》都是建立世界贸易组织协定附件lA《多边货物贸易

协定》的组成部分。两个协定同时起草，同时生效，故对世界贸易组织成员有同等

的约束力。此外，《保障措施协议》第1条规定：“本协定为实施保障措施制定规则，

”l可根廷鞋类产品进口保障措施案中．专家小组持此种观点。

2。参见韩立余：《美国贸易法》，法律出版杜，1999年第1版。

”参见韩立余：《世界贸易组织(WTO)案例分析》，第8页，中国人民大学出版社，2002年出版。

22见阿根廷鞋类进品保障措施一专家组报告(Argentina．Safeguard Measures oll Imports ofFootwear-Rcport ofthe

Panel)，世界贸易组织文件W1mSl2l，R号。
23见阿根廷鞋类进口保障措施一上诉机构报告(Atgtmtina-SafeguardMeasuresonImportsofFootwcar-Rel)ortof



此类措施应理解为1994年关贸总协定第19条所规定的措施。”第1l条第l款第l项规

定：“一成员不得对某一特定产品的进口采取或寻求1994年关贸总协定第19条中所

述的紧急行动，除非这类行动符合根据本协定所实施的该条的规定。”从上述两条

可以看出，乌拉圭回合的谈判者并无意将关贸总协定第19条的规定纳入《保障措施

协议》之内，从而使第19条的规定不再适用。因此，所有保障措施都必须既符合关

贸总协定第19条第1款又须符合《保障措施协议》第2条。而欧盟与韩国关于韩国对

某些奶类产品实施最终保障措施案中，关贸总协定第19条和《保障措施协议》的关

系也是双方争论的问题之一。由于韩国奶类产品案的上诉庭报告“和阿根廷鞋类进口

案的上诉庭报告于同一天公布，因此在此问题上两个报告的结论相同。

从上述两个典型案例的裁定来看，关贸总协定第19条和《保障措施协议》的保

障机制并行不悖。任何保障措施都必须同时符合关贸总协定第19条和《保障措施协

议》的规定。而在这两个案例的裁定作出之后，我们应该认清关贸总协定第19条和

《保障措施协议》的关系，以免在以后可能出现的争端中处于被动局面。

第三节鬣中国入世议定书》第16条

“特别保障措施”的演进

《中国入世议定书》第16条全称为“特定产品的过渡性保障机制”。该条规定，

“在中国加入WT0的12年内，如原产于中国的产品在进口至任何WTO成员国时，其增

长的数量和所依据的条件对生产同类产品或直接竞争产品的国内生产者造成或威胁

造成市场扰乱，则受此影响的WTO成员可以在磋商未果的情况下，在防止或补救此种

市场扰乱所必需的限度内，对此类产品撤销减让或限制进口；或者，如果某一成员

方认为其他WT0成员方对中国采取的措施(或者是中国主动采取的措施)造成或威胁

造成进入其市场的重大贸易转移，则该成员可请求与中国或有关成员方进行磋商，

并有权在未能达成协议的情况下，在防止或补救此类贸易转移所必需的限度内，对

theAppellateBody)，世界贸易组织文件WT／DSl21／AB／R号。

24见韩国对某些奶类产品实旌最终保障措施案一上诉机扮报告(xor曲一D#fmi蛀辑SafeguardMeasuresonImport80f
C_,ertain Dairy Products-ReportsoftheAppellateBody)，世界贸易组织文件第WT／DS98／AB／R号。

14



该产品撤销减让或限制进口。“”

该机制规定，如果原产于我国的出口产品激增，对有关的WTO成员的国内市场造

成扰乱，该WTO成员可请求与我国进行磋商，寻求双方满意的解决办法。若双方磋商

后均认可上述情况，则我国必须采取行动以防止或补救此种市场扰乱；如果磋商在

60天内没有达成协议，则该成员方可以在补救冲击所必需的限度内，对此类产品撤

消减让或限制进口，但成员方必须确保实施该措施应当满足一系列的条件和标准，

并进行公告，听取多方意见。

WTO成员对我国出口产品采取撤消减让或限制进口的措施，如果是基于进口水

平的相对增长，则该措施持续有效的实施期限为2年；如果是基于进口水平的绝对增

长，则该措施持续有效的实施期限为3年。否则，我国可以采取一定的报复措施。在

紧急情况下，WTO成员可以在与我国磋商前采取为期200天的临时性保障措施。如果

其他的WTO成员认为我们双方之间采取的行动有可能对其市场造成重大贸易转移，亦

可以适用该机制来防止或补救此类贸易转移。如上文所论述的，WTO《保障措施协议》

在对援用保障措施的国家重施控制并加强GATT第19条的法纪，消除脱离多边贸易体

制规则的措施方面取得了重大的进展。但是在非WTO成员国寻求加入WTO的谈判过程

中”，谈判各方在许多问题上存在不同的观点，在求实主义的指导下，各方需要寻求

能实际解决问题的妥协。特别保障机制即为在这种思想指导下的一种保障措施的变

异，其与一般保障措施条款最大的区别就在于一般保障措施非歧视性地适用于所有

相关产品的出口国，而特别保障措施可以只针对某一特定国家的产品实旌限制措施。

特别保障机制起源于GATT时期计划经济国家加入GATT时的“选择性保障措施”。20

世纪60年代末、70年代初，波兰、罗马尼亚、匈牙利相继加入GATT。由于其计划经

济和国营贸易的性质，西方国家认为，计划经济国家的外贸体制与以市场经济为基

础的多边贸易体制不相吻合，计划经济国家参加GATT将会使其他市场经济国家遭受

市场扰乱。借助于选择性保障措施，受影响的国家可以缩小打击面，将矛头直指特

25相关内容可详见《中国入世议定书》第16条第1、2、8款。

26赵维田教授在其《世贸组织的法律制度》一书中指出，不论从总协定拟订过程，还是从其后的实践中，都有

一条与制定严格法律义务并行的不成文的指导思想：求实主义。凡遇到难于达成协议或实际运转失灵时，缔约

各方之间总要寻求能实际解决问题的妥协，只要能达成权利义务平衡，即使背离既定原则，亦在所不惜。对于

一套处理利益冲突根多，贸易发展千变万化的国际经济法规来说，这不仅是难免的，也是可蛆理解并合乎逻辑
的。



定的计划经济国家，避免因打击面过宽而招致多国报复。因此，这些国家被迫在议

定书中接受了特保条款，例如”，波兰《加入GATT议定书》第4条规定。

多年来，美欧等发达成员将中国视为经济转型期国家看待，一直对中国实施歧

视性的贸易政策，其原因有对中国社会制度的固有偏见，也有对中国经济增长和贸

易竞争力的恐惧和防范。因此，这些国家要求将中国还没有完成市场经济建设的这

段时间设定为过渡期，过渡期内在某些方面适用特殊规则。在中国加入WTO的谈判中，

为换取美国等在关系中国根本利益的一些问题上，如承诺给予中国“永久最惠国待

遇”等方面做出让步，并最终实现加入WTO的目标，中方在一些问题上也做出了让步，

接受了“特定产品过渡性保障机制”(Transitional Product—specific Safeguard

Mechanism)。

从我国入世后的实践来看，这种“特殊保障机制”在我国的适用对我国产品出

口造成了很大的影响，自入世后我国已遭受了不少于十一起其他国家对我国提起的

保障措施诉讼，而这种“特殊保障机制”与我们上面所介绍的一般保障措施在适用

上有一定的差别，因此，我们有必要在下文对该种保障措施做特别的分析，这对我

国有重大的现实意义。

27参见卢先堑、王磊：《‘特保’机制的来源与演变》，载于《、m经济导刊》，2003年第5期。
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第三章保障措施实施要件分析

——兼评中国入世议定书第16条

根据《中国入世议定书》第1条的规定，《中国入世议定书》及《工作组报告书》

中所附的承诺应为《马拉喀什建立世界贸易组织决定》(即(WTO协定》)的组成部分。

那么，对于中国而言，《中国入世议定书》、《工作组报告书》及GATT第19条，WTO《保

障措施协议》都具有国际法上的效力，作为WTO成员国的中国都应该遵守。但是如果

《中国入世议定书》与WTO《保障措施协议》之间存在规定不一致的地方或《中国入

世议定书》欠缺的内容而在WTO《保障措施协议》中有相应规定时，应该以谁为准呢?

首先，在二者的规定存在冲突或抵触时，到底应适用哪一个规范?对此问题，

《中国入世议定书》与WTO《保障措施协议》都没有明确的规定。但是，我们应该看

到，对于中国而言，其在加入WTO时，虽然接受了WT0一揽予协议，但是《中国入世

议定书》对中国而言是特别适用的，《中国入世议定书》相对于WTO《保障措施协议》

而言是特别法与普通法的关系。按照“特别法优于普通法”的原则，在二者规定不

同时，《中国入世议定书》应优先于WTO《保障措施协议》适用。其次，如果《中国

入世议定书》对有些问题或术语没有作出明确的规定或解释，那么仍按照二者为“特

别法与普通法”的关系原则，对于《中国入世议定书》中没有规定的问题，都应适

用WTO《保障措施协议》的相关规定。对中国而言，如果能适用WTO《保障措施协议》

的标准，以及专家组报告和上诉机构的解释，将会在限定《中国入世议定书》中对

中国不利的内容方面发挥积极的作用。

对于保障措施实旌要件，WTO《保障措施协议》与《中国入世议定书》28有一些

不同之处，可通过下面的图表作一阐明。

28《中国入世议定书》第16条详细内容可参见《中国入世议定书》全文，—wwv,online—．cri．com,cn。



项目 rr0《保障措施协议》 ‘中园入世议定书》第16条

进口增加(绝对增加和相对增加)，且 进口增加(绝对增加和相对增加)

由于“未预见的发展”所致。

对国内相同产业造成严重损害或严重 对国内相同产业造成“市场扰乱”(对国
实
损害威胁 内产业造成实质损害或实质性损害威胁

质

性
即构成市场扰乱)

要
进口增加与严重损害或严重损害威胁 进口增加是造成实质损害或实质性损害

之间存在因果关系(causal link) 威胁的一个重要原因(significant
件

cause)

无 造成重大贸易移转(与市场扰乱并存的独

立实施条件)

调查(公告、公开听证会等) 基本相同

必须磋商(shall) 可以选择适用是否磋商(may)

通知保障措施委员会 基本相同
程
保障措施种类：撤销减让，限制进口 未作明确规定，可参照协议

序
保障措施实施限度，应在防止或补救 防止或补救市场扰乱／贸易转移所必需的

性

要
这种损害所必需的限度和时间内，且 限度内，无逐步放宽要求

应逐步放宽限制
件
实施期限，全部不得超过8年，发展中 未作规定，但最长为12年，因特保条款于

国家可延长2年，如措施期限超过3年， 中国加入12年后终止

进行中期审议。

第一节保障措施实施的实质性要件分析

GATT第19条第1款第1项规定：“作为未预见的发展(unforeseen developments)

和一成员履行本协定的义务(包括关税减让)的结果，如果进口入任何成员境内的

任何产品，其数量之增加及所依条件已对该成员境内的相同产品或直接竞争产品的

国内各生产商造成严重损害或严重损害威胁，该成员可自行决定，在制止或补救该

损害所需的范围和时间内，对该产品停止履行全部或部分义务，或者撤回或修改减

让。”而《保障措施协议》第2条规定，如果进口成员确定“正在进口至其领土的一



产品的数量与国内生产相比绝对或相对增加，且对生产相同产品或直接竞争产品的

国内产业造成严重损害或严重损害威胁”，则对其可采取保障措施。根据以上两条

的规定，我们将从以下几个方面来分析一般保障措施实旌的几个基本前提，并将对

照比较《中国入世议定书》中实质性要件的不同之处。

一、未预见的发展：，

根据GATT第19条第1款第l项的规定，如果一个WTO成员国拟采用保障措施，它必

须将“未预见的发展“作为一个事实事项来加以证明。这一观点在阿根廷鞋类进口

保障措施案和欧共体与韩国关于韩国对某些奶类产品实施最终保障措施案(以下简

称阿根廷保障措施案和韩国保障措施案)中得到了证明。尽管上诉机构在阿根廷保

障措施案和韩国保障措施案中认为，根据GATT第19条第1款第l项，”未预见的发展

“必须作为一事实而被证明，但是，它并没有指出应该在什么时候以及怎样进行证

明。这一问题在新西兰、澳大利亚与美国关于羊羔肉保障措施争端案中得到了澄清”。

1998年10月7日，美国羊肉工业协会、Harper牲畜公司、国家羊羔饲养者协会、

冬季大农场企业等向美国国际贸易委员会(以下简称USITC)请求对新鲜、冷冻和冷

藏羊羔肉实施进口保障措施。1999年7月7日，美国对羊羔肉的进口实施最终保障措

施，该措施采取了关税配额的形式。新西兰与澳大利亚分别就美国采取的保障措施

进行了磋商，但是未能解决争端。1999年11月19日，争端解决机构针对新西兰和澳

大利亚的请求，根据WTO《争端解决规则与程序谅解》第9条的规定只建立一个专家

组。澳大利亚和新西兰声称，美国在进口增长不是“不可预见”的情况下实施保障

措施，违反了GATT第19条第1款，两国认为，进口增长主要是美国实施《羊毛法案》

后取消补贴导致美国生产量下降的结果，而这一结果应该是美国早就预料到的。美

国辨称，进口产品组合从冷藏肉到新鲜／冷冻肉的转变及进口羊羔肉块尺寸的增加从

GATT第19条意义上讲是不可预见的。2000年10月24日，专家组向各方提出中期报告。

专家组认为，美国的行为不符合GATT第19条第1款第1项的规定，因为没能证明存在

“不可预见的情况”。2001年争端各方分别向上诉机构提交了上诉方材料。美国认

29“未预见的发展”是WTO一般保障措施的规定，特保措施不需证明此前提条件。这样对中国而言是不利的。
30参见United States-SafeguardMe舾ur髂onImportsofFr∞h．ChilledorFmz∞LambMeatfromNewZealand and
Australia-PanelReportandAppellateBodyReport,W1∞S177／1 o’WT／DSl78／11．www．wto．org．



为，能从调查当局的事实记录中推断未预见的发展的存在，以及在WTO争端解决中证

明未预见的发展的存在，就满足了GATT第19条第1款第1项的要求。不能将GATT第19

条理解为《保障措施协议》第3条第l款“主管当局应公布一份报告，列出其对所有

有关事实问题和法律问题的调查结果和理由充分的结论”的要求。上诉机构认为，

GATT第19条的条文未对此问题做出明确的指导，但是“存在未预见的发展”是必须

被证明的先决条件，因此，必须在适用保障措施之前做出证明，否则，该措施的法

律基础是有瑕疵的。根据《保障措施协议》第3条第1款的规定，国内主管当局必须

在其公布的报告中，对所有相关事实与法律问题做出事实裁决和合理结论，而“未

预见的发展”就属于“有关事实问题和法律问题”，因此，在国内主管当局的公布

的报告中，应特别证明“未预见的发展”的存在。

到底如何解释或如何证明何谓“未预见的发展”呢?在这方面最具影响的案件

是前捷克斯洛伐克出口皮帽案“。该案的首要问题之一即是贸易发展是否可能预见。

1950年，美国认为从捷克斯洛伐克进口的皮帽的发展已满足了GATT第19条的规定，

决定撤销捷克斯洛伐克依关贸总协定所享有的关税优惠。美国的主要根据是捷克斯

洛伐克皮帽的款式发生了很大的改变，如帽子外表采用了绒面并加绒毛。美国认为

这种款式的改变在同意给予优惠的时候不能预见，而皮帽款式的改变使得捷克斯洛

伐克的进口急剧增加，占有了美国95％的市场。因此美国决定依第19条撤销捷克所

享有的优惠待遇。捷克对此提出了抗议。关贸总协定成立了一个工作小组来审议双

方的争议。工作小组成员认为“不能预见的发展应解释为发生在与谈判相关的关税

贸易优惠之后，且不能合理的期望给予优惠的国家在谈判时可能或应该预见到。”

工组小组同时同意捷克的观点，即商品款式的随时改变是经商的基本常识。因此美

国政府在谈判时应该意识到进口皮帽的款式可能改变。但工作小组又指出，虽然款

式随时改变是正常的商业习惯，但是，“款式改变的程度以及对竞争形成的影响则

无法合理地期待美国政府在1947年就可预见到。”根据工作小组的解释，进口国甚

至可以认为进口增长本身也是未能预见的发展，这无疑会阻碍国际贸易的发展，并

将国际出口限制在一固定的水平。虽然捷克皮帽案中工作小组针对案件中具体情况

”参阅关贸总协定：《美国依关贸总协定第19条撤销其关税优惠的报告》，1951年10月。



对“未预见的发展”做了分析，但有一定的缺陷，而且到底什么是“未预见的发

展”， 这几个案件也并未给出明确的含义。事实上，笔者认为该案专家小组的并没

有解决未预见的发展的如何解释问题诚然GATT第19条原文的措辞是

unforeseen development与事人所预见到的或者什么情形是没有被当事人预料的呢

笔者认为这就牵涉到一个合理解释的问题了。事实上，现代合同法对合同解释都

是采用客观解释原则的，即理性人标准。只要这个虚拟的理性的人在相同情形下能

够做出预见的情况就应当被视为当事人于缔约之时预见到的情况。所以虽然GATT

第19条使用的是未预见的发展一语，但在实际操作中应当以一个相对客观的标准

来判断当事人所预见的和未预见的情况，否则又会陷入主观虚无注意，当事人可以主

观意识做任意解释，这带来极大的不稳定性。

二、大量增加的进口

进口增加是最明显和最容易掌握的条件。。需要指出的是，进口增长是指“数量

增加”，而非价值或金额的增加。根据关贸总协定的实践，进口增加并非仅指绝对

增加，还包括进口的相对增加。所谓绝对增加比较容易理解，如去年某国进口某种

产品为10000屯，而今年进口2000吨。而根据关贸总协定一小组在1948年向缔约方全

体所作的报告中指出，进口数量增加的意义包括进口的相对增加。假如去年进口某

产品数量为5000吨，同期国内该产品产量为6000吨。今年该产品进口数量并未增加，

但是由于种种原因同期国内产品产量下降为4000吨，那么即使进口数量未增加，由

于该进口产品在国内市场的比例相对增加，这种情况就属于相对增加。有学者对此

提出了质疑”，认为这种解释显然不符合市场经济的运作原则，因为国内减产并不一

定是进口产品所导致，而可能是国内市场的其他因素所造成或由于国内经济结构的

不合理而造成，如生产其他产品较为盈利，或相关产品的消费量下降等。在此情形

下，将进口国国内的经济困难转嫁到出口国显然是不公平的，这也违反了保障条款

作为市场调节手段应有的目的。

对于进口增加还有一个需要确定的问题是进口增加的程度，因GATT第19条明确

蛆关于进口增加的分析同样对《中国入世议定书》特保措施中确定进口增加有实际意义。

”王贵国：《世界贸易组织法》第488页，法律出版社，2003年出版。



规定“进口至该成员领土的产品数量增加如此之大且情况如此严重，以致对⋯⋯”

才能实施保障措施。显然，并非任何进口增加都能满足这一规定，而必须达到一定

的程度。美国小麦面筋保障措施案“专家小组认为，GATT第19条第1款第1项和《保障

措施协议》第2条第1款不仅规定了进口的增加，而且对进口增加的数量和质量有明

确要求。

在阿根廷鞋类进口保障措施案中，阿根廷在比较了1991年与1995年的鞋类总进

口数量年D1991年与1995年的总进口价值量后，得出了存在进口的绝对增加的结论。

专家组否定了这一方法。专家组认为，阿根廷的这种比较方法并不合理，因为起点

和终点的选择将直接影响比较结果，有时甚至会因起始点选择的不同而得出完全不

同的结论。比如，如果改变起点年份或终点年份，即使仅差一年，也会使进口增加

变为进口下降。在本案中，如果将基准年份选为1992年而不是1991年，那么1992至

1995年和1992至1996年间总进口量都是下降的。所以，在审查进口变化情况时，应

分析保障措施调查期内，特别是晚近进口发展变化趋势。只有当整体趋势是增长的，

而且该增加必须带来了严重损害或严重损害的威胁时，才能得出进口增加的结论。

上诉机构肯定了专家组的这一观点，并迸一步认为“进口增加必须在数量上和质量

上足够迫近、足够突然、足够剧烈、足够显著地带来了严重损害或严重损害的威胁”。

这表明，wTO成员不能仅仅依据进口在援用方选用的某个时间段的增加就断定存在进

口增加，而是必须分析保障措施调查期间的整体趋势，只有在整体进口趋势是增长

的，而且这种增加是足够迫近的、足够急剧的和增幅足够大的情况下，才能得出进

口增加的结论。

三、严重损害或严重损害威胁的事实的出现

在《中国入世议定书》第16条中没有对“国内产业”作出界定，所以我们可以

依照WTO《保障措施协议》中的相关条款进行解释，而且根据2001年生效的《中华人

民共和国保障措施条例》，中国对于国内产业的界定与WTO《保障措施协议》基本一

¨参见美国小麦面筋保障措施案一专家组报告，世界贸易组织文件WT／DSgl66。

"参见阿根廷鞋类进口保障措施一专家组报告(Argemina-Safeguard Measures on ImDor瞻ofFootwear-Report of

thePanel)，世界贸易组织文件WT／DSl2I／R号。

阿根廷鞋类进口保障措施一上诉机构报告(Arg蜘tina-SafeguardMeasuresoRImportsofFootwear-Reportofthe
AppellateBody)，世界贸易组织文件WT／DSl2I／AB／R号。



致”。

按照《保障措施协议》第4条规定，“国内产业”是指“同类产品或直接竞争产

品的生产者全体，或是总产量占全部国内产量主要部分的此类产品生产者。”但是，

对于何为“同类产品”、“直接竞争产品”，以及如何判断这些产品占国内产量的

“主要部分”，到目前为止并没有权威的规定。在国际贸易实践中”，“同类产品”

指在各方面都相同的产品，或者虽无此产品，但是具备与被审议的产品有相似特征

的产品，“直接竞争产品”可被理解为可替代的产品。例如在韩国奶制品保障措施

案中，争议双方即欧共体和韩国均认为本案中国内产业是由生产鲜牛奶和奶粉的厂

商组成，因为这两种产品在作为生产下游产品(如调味奶、酸奶和冰激凌)的原料

时，与脱脂奶粉制剂互为竞争性产品。在新西兰、澳大利亚与美国关于羊羔肉保障

措施案中，澳大利亚和新西兰认为，生产同类产品的国内产业应仅限于羊羔肉的包

装者和切碎者，而不能包括活羊羔的种羊供应商和羊羔饲养者，因为活羊并不等于

羊羔肉。而美国认为，将“生产者”限定在那些仅对生产的最后阶段贡献了有限附

加值的生产者将会使“国内产业”定义过分受人为因素影响，尤其是在生产存在高

度垂直一体化的时候。该案专家小组认为，一商品的生产者就是那些生产商品的人，

不能认定一个不制造相关产品而是制造生产该产品所需原料的生产者为该产品的生

产者。按此逻辑，一生产用于生产下游产品的初级品或中间品的生产者应被认定为

该初级品或中间品的生产者，而不是其本身并没有参与制造的下游产品的生产者。

总之，对“国内产业”的审查应集中于对产品和“其同类或直接竞争关系”的产品

的识别，可以考虑的因素包括产品的材料、外观、质量、物理性质等”，而不是集中

于生产这些产品的过程。

《保障措施协议》第2条第1款注释特别提出了关税同盟的问题。根据该注释，

一关税同盟可以作为一单独整体或代表一成员实施保障措施。如关税同盟作为一单

独整体实施保障措施，则确定严重损害或严重损害威胁应以整个关税同盟中存在的

36《中华人民共和国保障措施条例》第10条规定，国内产业，是指中华人民共和国国内同类产品或直接竞争

产品的全部生产者，或其总产量占国内同类产品或直接竞争产品全部总产量的主要部分的生产者。

3"7参见周汉民、邱--)1l：《中国入世与<保障措施协议)的运用》，《国际商务研究》，2001年第1期。

38我国于2003年1月15日起实施的《保障措施产业损害调查与裁决规定》第9条、第lo条规定了相关的考

虑因素，可作为参考。



条件为基础，在将来实施保障措施时应将该同盟的产品排除在外。如代表一成员实

旌保障措施，则确定严重损害或严重损害威胁应以该成员国产业为基础，将来实施

保障措施时应包括那些来自于该同盟其他成员的受调查产品。在美国对进口面筋实

施最终保障措施案中，美国国际贸易委员会在调查时包括了从加拿大进口的产品，

但在实旌保障措施时却不包括加拿大产品。欧盟指出，根据《保障措施协议》第2

条第2款，实施保障措施必须针对某一进口产品而不论其来源地如何，这也是保障措

施非歧视原则的体现。本案上诉机构指出，第2条第1款和第2条第2款下“进口产品”

的含义应该相同，如果在进行保障措施调查时包括所有进口产品，但在实施保障措

施时将某些进口产品排除在外，这会给人以两款下的“进口产品”的含义不同的印

象。因此，保障措施的调查范围和保障措施适用的范围应该是相同的”。

《保障措施协议》第4条第l款规定，严重损害是指对“国内产业状况的重大全

面减损”(signifieant overall impairment)，严重损害威胁是指“明显迫近的严

重损害”，即这种损害是即将发生的，而且这种严重损害在非常近的未来有高度的

可能性变为现实。与《反倾销协议》、《补贴与反补贴措施协议》和GATTl994第6条中

规定的“实质性损害”(material injury)的标准相比，“严重损害”所包含的损

害标准要高的多。与反倾销调查相同，保障措施调查中如何确定严重损害或严重损

害威胁是否存在是进口成员方应否采取保障措施的关键。根据《保障措施协议》第4

条第2款的规定，产业损害调查必须是完整的，应该审查所有对该产业的状况有影响

的，客观的和可量化的因素”。这一点也可以在美国小麦面筋保障措施案中得到论证。

该案专家组认为，《保障措施协议》第4条第2款所用的是强制性的语言，如“应该”、

“特别是”等措辞。因此，专家组认为在第4条第2款中所列举的全部8个因素都必须

予以评估，当然，在一特定案件中，某一或某些因素在经审查之后有可能会被认为

与本寨无关。另一方面，在具体案件中，还要考虑其他与损害相关但并未被列出的

因素，例如库存，成本，国内价格等，只要这些因素与本案有关，并建立在客观和

39参见张玉卿、李成钢：{WTO与保障措旌争端》，第217页，上海人民出版社．2001年第1版。本案案例号
为WT／DSl66。

40《保障措施协议》第4条第2款规定。确定损害时，调查机关应评估对相关产业状况有影响的“所有有关的

客观和可量化的因素，特别是有关产品按绝对值和相对值计算的进口增加的比率和数量，增加的进口量所占国
内市场的份额，以及销售水平、产量、生产率、设备利用等，利润和亏损及就业的变化”。



可量化的基础上。

再来看看《中国入世议定书》第16条第l款的规定：

“如果原产于中国的产品在进13到任何wT0成员领土时，其增长的数量或所依据

的条件对生产同类产品或直接竞争产品的国内生产者造成或威胁造成市场扰乱

(maket disruption)，则受此影响的WTO成员可请求与中国进行磋商，以期寻求双

方满意的解决办法，包括受此影响的成员是否应根据《保障措施协议》采取措施。”

在第16条里，与GATT第19条第1款不同之处就在于将其中的“严重损害”换成了

“市场扰乱”一词。那么到底何为“市场扰乱”呢?《中国入世议定书》第16条第4

款做了如下规定：“一项产品的进口快速增长，无论是绝对增长还是相对增长，从

而构成对生产同类产品或直接竞争产品的国内产业造成实质损害(material

injury)或实质性损害威胁的一个重要原因。”《中国入世议定书》没有采用WTO

《保障措施协议》中“严重损害”或“严重损害威胁”的字样，采用了“市场扰

乱”，其实质在于损害程度的改变，即由“严重损害”变成了“实质损害”。

在认定是否存在市场扰乱时，受影响的WTO成员应考虑的客观因素，包括进口量、

进13产品对同类产品或直接竞争产品价格的影响以及此类进口产品对生产同类产品

或直接竞争产品的国内产业的影响“。所以《入世议定书》是根据“实质损害”或“实

质损害威胁”的概念来确定“市场扰乱”的。但《入世议定书》并没有对实质损害

作进一步的定义。“实质损害”的概念在字面上与《反倾销协议》中所使用的实质

损害或实质损害威胁相同。而《反倾销协议》的实质损害的概念(针对不公平贸易)

所要求的损害程度当然要比《保障措施协议》中严重损害的概念(针对公平贸易)

所要求的损害程度低。因此，特保措旌所要求的损害程度应当比一般保障措施所要

求的损害程度低。

四、进口增加与严重损害、严重损害威胁之间存在因果关系

在论述因果关系之前，我们要阐明的一个问题是在发起保障措施调查时，进口

成员是否有义务确定并公布调查是基于“严重损害”还是“严重损害威胁”抑或是

41参见《工作组报告书》第246段(c)。



两者。这一问题可参见美国焊线管保障措施案的上诉机构报告“。2000年6月13日，

韩国要求与美国就后者对碳焊线管进口实施保障措施进行磋商。双方于2000年7月28

日进行磋商，但未达成解决方案。专家组于2000年10月23日成立，2001年10月29日

提交专家组报告。2001年11月6日，美国就专家组报告的法律观点提出上诉。上诉机

构报告于2001年2月15日公布。上诉机构指出，“严重损害”和“严重损害威胁”是

两个不同和相互独立的概念，所以对之应有不同的解释。但是，损害的形成有一个

过程，很难确定“严重损害威胁”在哪-N变成“严重损害”。相关成员在实施保

障措施前不一定能明确裁定进口对国内产业造成的是严重损害还是严重损害威胁。

因此，《保障措施协议》并没有要求相关成员必须明确决定是严重损害还是严重损害

威胁存在，只要证明两者之一或两者同时存在即可。

要确定进口增加与“严重损害”或“严重损害威胁”之间的因果关系是比较困

难的，因为在争端实践中较难区分哪些因素导致了损害的发生，这些因素各自又起

了多大作用。而且《保障措施协议》明确规定，不得将由进口增长之外的因素造成

的损害归咎于进El增长，这就给因果关系的认定提出了更高的要求。在阿根廷鞋类

进1：3保障措施案中，专家组认为要考察进1：3增加与损害之间的因果关系，要注意以

下三点：(1)进口上升与国内产业下降在时间上是否吻合，如果不相符，是否对此

有解释性说明；(2)阿根廷鞋类市场上进口产品和国内产品间的竞争情况是否可以

证明进口与任何损害之间的因果关系；(3)是否分析了其他相关因素，是否由其他

因素引起的损害也归于了进口这一因素。因此，仅证明进1：3增加和对国内产业的严

重损害之间具有联系(如时间上是否吻合，有学者将此称为“偶合性”，认为进口

增加与损害在时间上的偶合性可以构成因果关系的初步或表面证据”)是不够的，援

用保障措施的WT0成员还必须确认在进口产品和国内产品之间存在竞争，而且它还必

须对造成损害的所有可能起因进行了完全的彻底审查。

另外一个对确定进口增加与损害之间的因果关系非常重要的案件是美国小麦面

筋保障措施案。在该案中，专家组特别强调，进口成员方在分析因果关系时，必须

审查所有相关因素，而且不能将进口增加之外的因素造成的损害归咎于进口增加。

42见美国焊线管保障措施案一上诉机构报告，世界贸易组织文件w'r／DS202／AB／R号。
¨张玉卿、李成钢：《WTO与保障措施争端》．第215页，上海人民出版社，2001年第1版。



至于何为“所有相关因素”，专家组指出即为保障措施利害关系方在保障措施调查

过程中明确提及的所有因素。应该说，这一标准比较务实且具可操作性。因为导致

产业损害的因素在不同案件中会有差异，而以利害关系方关注的因素为切入点是各

方可以接受的。另外上诉机构对《保障措施协议》第4条第2款第2项的因果关系作出

了解释。上诉机构指出，“因果”与“原因”有关，而“原因”是指两种或两种以

上事物的关系，即其中一种事物引致或产生另一种事物。就《保障措施协议》第4

条第2款而言，“关系”是指进口的增加导致严重损害或是在造成严重损害的过程中

起到了一定的作用，但进口增加并不一定是严重损害的唯一原因。相反，即使有其

他原因导致严重损害，进口增加与严重损害也可能有因果关系。由于《保障措施协

议》规定，进口增加以外的因素导致的严重损害不得归咎于进口的增加。因此，上

诉庭认为应考虑以下三个方面，一是对由于进口增加而引起的严重损害和由于其他

原因引起的严重损害加以区分；二是具体确定哪些损害应归咎于进口增加，哪些应

归咎于其他因素，剔除进口增加以外的且导致损害的其他因素：第三应决定进口增

加与严重损害之间是否存在因果关系，并且这一联系是否是属于《保障措施协议》

所要求的真正的、实质性的因果关系“。

在《中国入世议定书》第16条中将“因果关系”替换为进口增长是造成严重损

害或严重损害威胁的一个“重要原因”。对于何为“重要原因”，《中国入世议定

书》并没有明确的说明，但这显然不同于我们在上文对一般保障措施中因果关系所

作的分析。在特定产品保障机制中，如果进口增加与其他原因一起造成产业实质性

损害或实质性损害威胁，那么即使其他原因比进口增加更重要，受损害的成员国也

可以对中国进口的产品实施保障措施“。这样，在判断产业损害方面，其他WTO成员

国也就有了更大的灵活性。但是无论如何，我们应该坚持“重要原因”的确定必须

建立在客观的事实和确凿的证据基础上。

在《中国入世议定书》第16条的第8款还增加了贸易转移(trade diversion)

条款，这是与市场扰乱并存且相互独立的实施要件之一，是特保措施所独有的一种

44参见王贵国：《世界贸易组织法》，第501页，法律出版社出版。

盯美国贸易法第421节中也使用了“重要原因”一词．解释为对国内产业实质损害起重要作用的原因，但不必

等于或大于任何其他原因。



实施要件。该条规定：

“如一wTO成员认为根据第2款、第3款或第7款采取的行动造成或威胁造成进入

其市场的重大贸易转移，则该成员可请求与中国或有关WT0成员进行磋商。如此类磋

商未能在作出通知后60天内使中国与一个或多个有关WT0成员达成协议，则请求进行

磋商的WT0成员在防止或补救此类贸易转移所必需的限度内，有权针对该产品撤销减

让或限制自中国的进口。”

这表明一成员由于实施保障措施而使进入其市场的中国产品减少，或中国自愿

采取的限制向某国出口的行为，使得受到阻碍的中国产品为寻求出路，将扩大对第

三方市场的出口，这样就使得原来主要在中国与上述实旌保障措施的成员之间的贸

易转向中国与其他第三方成员之间的贸易。这种“贸易转移效应”可能会影响到第

三方成员并使其从中国进口的产品“进口大量增长”或“有进13大量增长威胁”。

此时，该成员可以针对我国产品实施保障措施。意味着中国不但要对出口产品给特

定成员国造成的市场扰乱负责，而且还要对该成员实施保障措施后产生的贸易转移

负责，并且按照贸易转移采取的保障措施不需要证明对进口国相关产业造成的“实

质性损害”，而只需证明“进口增长”或“进口增长威胁”达到显著程度即可“。

第二节保障措施实施的程序性要件

为了确保成员国实施保障措施时可以做到公正，《保障措施协议》对实施保障措

施规定了一系列的程序要件，各成员国要想实施保障措施，必须通过调查证明前述

的实质性要件得以满足，而且协议还强调拟援用保障措施的成员国在整个调查期间，

给其他有利害关系的成员磋商的机会，并要履行非常严格的通知义务。

一、调查

调查是采取保障措施的必经基础。一成员只有在其主管机关根据以往指定的程

序进行调查，并按GATTl994第10条进行公开后方可实施保障措施。《保障措施协议》

“《工作组报告》第248段规定．判定重大贸易转移的客观标准包括的因素包括：进口至WTO成员的中国产
品市场份额的实际或迫近增长；中国或其他WTO成员拟议采取行动的性质或程度；由于采取或拟议中的行动

造成来自中国的进口产品的实际或迫近增长：有关产品在该WTO进口成员市场中的供求关系；来自中国的产

品对于根据议定书第16条第2、3、或7款实施一措旄的一个或多个WTO成员和对于WTO进口成员的出13程
度。



第3条规定： “一成员只有在其主管机关根据以往制定的程序进行调查，并按

GATTl994第10条进行公开后，方可实施保障措施。”该条要求进口国主管机关在进

行保障措施时，必须向所有利害关系方作出合理公告，并需进行公开听证会或以其

他适当方式，使得进出口商和其他利害关系方可以提出相关证据，并有机会对其他

当事方意见提出反驳意见。主管机关应公布一份报告，列出其对所有有关事实问题

和法律问题的调查结果和理由充分的结论。如果信息属机密性质，在说明理由后，

主管机关应将其视为机密信息，此类信息未经提供方允许不得批露。但是主管方可

以要求机密信息的提供方提供一份此类信息的非机密摘要”。保障措施调查是采取保

障措施的必经步骤，是指一国主管机关根据国内相关产业申请人的申请，对因进口

产品数量增加而造成国内相关产业遭受损害情况立案调查，依据调查的相关证据，

作出是否采取保障措施的程序。WTO保障措施规则未就调查程序作出具体规定，而是

重申调查应遵守透明度原则，强调调查当局的公告、通知、给予利害关系方申辩机

会等义务。从各国实践来看，调查程序一般包括三个主要步骤：调查的发起、调查

的展开、保障措施裁定。

二、通知

为了增强实施保障措旌的透明度，《保障措施协议》第12条第1款规定，一成员

在下列情况下应立即通知保障措施委员会：(1)发起与严重损害或严重损害威胁相

关的调查程序及其原因；(2)就因增加的进口所造成的严重损害或严重损害威胁提

出调查结果；(3)就实施或延长保障措施作出决定。实施保障措施的成员方应当提

供所有相关的信息包括进13增加造成严重损害或严重损害威胁的证据、对有关产品

准备采取的措施的准确的说明、实施日期、预计期限及其逐步取消的时间表。如果

要延长适用某一保障措施，还应提供有关产业正在调整的证据。货物贸易理事会或

保障措施委员会可要求提议实施或延长该措施的成员提供其认为必要的额外信息。

成员有权不公布那些一旦公布会妨碍执法或损害公共利益或企业合法商业利益的机

密信息”。

47《中国入世议定书》第16条与WTO《保障措施协议》中对调查的规定基本相同。

48《中国入世议定书》第16条中几乎所有款项都需要向保障措施委员会进行通知，包括与中国进行磋商的请

求，中国同意采取的相关行动，受影响的成员实施的保障措施，贸易补偿措旌，临时保障措施，针对重大贸易



从WTO成员实施保障措施的实践看，在这个环节出现问题较多的是通知的及时性

和内容的完整性。协议第12条第1款要求成员“立即”通知。在美国小麦面筋案中，

上诉机构对“立即”作出了解释：“立即”的一般意思是表示有某种程度的紧急性。

紧急的程度则视乎每个案件的案情而定，包括通知的行政困难以及资料提供的性质，

比如援用保障措施的成员方报告是否需要翻译成世界贸易组织的官方语言等。但无

论如何，准备通知的时间量应尽可能最小化。在此案中，美国于1997年10月1日开始

进行保障措施调查，美国的通知在1997年lO月1日即在美国联邦登记上刊登，但直到

16天后即1997年10月17日才通知保障措施委员会。美国国际贸易委员会在1998年1

月15目作出了由于进口增加导致国内产业遭受严重损害的决定，但在同年2月11日才

通知保障措施委员会。上诉机构裁定以上两项通知均不符合“立即”的要求”。在《中

国入世议定书》中也规定应“立即”通知保障措施委员会，但是“立即”在时间上

如何确定，条款中并没有解释和说明，在此也可以参考关于一般保障措施的实际案

例解释。从通知的内容完整性上看，第12条第2款中明确提出的内容是不可少的。通

知中的内容要使其他成员髓够充分了解保障措整调查的进展，清况，以便利害关系方

可以及时寻求磋商”。

三、磋商

由于保障措施会影响到有关利害关系方在WTO下享有的利益，《保障措施协议》

第12条第3款规定，提议实施或延长保障措施的成员应(shall)向作为有关产品出

口方的有实质利益的成员提供磋商的机会。《保障措施协议》鼓励成员通过充分磋商

达成谅解。成员之间的磋商结果应及时通知货物贸易理事会。这体现出了世界贸易

组织并不鼓励成员过多地采用保障措施，而是希望成员之间能通过充分磋商以其他

的、对贸易扭曲作用轻微一些的方式解决进口成员面临的问题。即使保障措施的实

施不可避免，成员之间也可能达成一些对拟采取的保障措施的谅解，可以避免成员

之间发生争端。

移转采取的任何保障措施等。

49参见王贵国：《世界贸易组织法》，第507页，法律出版社出版。
50

WTO《保障措施协议》第12条第2款规定，提议实施或延长保障措施的成员应提供的信息包括：增加的进

口所造成严重损害或严重损害威胁的证据，对所涉及产品和拟议措施的准确描述，拟议采取措施的日期，预计
的期限。逐步放宽的时间表等。
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在美国焊线管保障措旌案中，韩国指责美国实施的保障措施违反了第12条第3

款，理由是美国没有在双方于2000年1月24日举行的磋商会议上通知韩国其将采取保

障措施。2000年2月11日，美国总统举行记者招待会，宣布将对进口碳焊线管实施保

障措施，韩国是通过记者招待会得知此事。本案上诉机构指出，就美韩争议而言，

双方的磋商针对的是美国国际贸易委员会的报告，而不是以实施最终保障措旋为基

础，另外，美国国际贸易委员会的建议没有提及实施保障措施的日期，其建议的保

障措施与实际实施的保障措施也有很大的差别。因此，上诉机构认为，美国没有给

予韩国有意义磋商的机会。需要指出的是，并不是建议的保障措施必须与实际实施

的保障措施完全相同，只是强调若两者有很大的区别，则依建议的保障措施进行的

磋商不是“有意义的磋商””。

《中国入世议定书》第16条也非常强调磋商的重要性，不但涉及的范围广泛，

而且在整个调查阶段和采取保障措施前都可以进行”，因此磋商的结果对最终是否采

取保障措施以及通过什么样的方式采取都有非常重要的影响。但是要注意的是，第

16条并未规定磋商是必须的，丽是由wTo成员方选择适用。这使得我们可能会因其他

成员不采用磋商无法适用这个重要的机制来保护我们的利益。因此，在实际的争端

中，我们应尽可能争取磋商的机会。

第三节保障措施实施的其他问题

除了保障措施实施的前提性要件之外，关于保障措旅的实施问题还有其他一些

比较具体的问题，体现在以下几个方面：

一、保障措施的种类

保障措施一般包括规定了两类保障措施，即最终保障措施和临时保障措施。一

般来说保障措施应该在最终调查结果出来以后才能实施，但是在迟延会造成难以弥

补的损害的紧急情况下，一成员可根据存在明确证据表明增加的进口已经或正在威

胁造成严重损害的初步裁定，采取临时保障措施。临时保障措施的期限不得超过200

“参见美国对来自韩国的环形碳焊线管实施保障措施案一上诉机构报告(United States-Definit／ve Safeguard
Measuresoilimports ofcircul盯wddedCarbonQ删妙LinoPipefromK嘲-R删oftheAppellateBody)，世界贸
易组织文件WT／DSZ02FR号。



天”。对于一般保障措施，可以说，临时保障措施之外的按照协议规定的条件和程序

实施的保障措施均为一般保障措施。

二、保障措施实施的手段、程度和期限

就实施保障措施的手段而言，援用保障措施的成员方可以采用进口数量限制和

关税两种形式“。

由于保障措旌针对的是正常和合法的贸易行为，但由于相关产品的进口数量急

剧增加对进口国产业造成严重损害或严重损害威胁，保障措施实施的目的不是为了

阻止相关产品进口，而是对之进行一定的限制，以便进口成员国国内产业有时问和

机会进行结构调整。因此《保障措施协议》第5条对其规定了具体的实施程度：成员

方应仅在防止或补救严重损害的必要限度内实施保障措旌，简言之，保障措施的幅

度和期限不得超过国内产业进行结构调整的需要”。尽管第5条对保障措施的实施规

定了具体的标准，但在实践中如何把握这些标准还是经常引起争议。在韩国奶制品

保障措施案中，欧盟指控韩国在实施保障措施时没有提供证据证明配额的水平是补

救严重损害或促进调整所必须的，没有选择具有代表性的前三年的平均进口水平。

本案上诉机构指出，协议第5条的意义在于，各成员在实施保障措施时，有责任确保

相关措施与防止或补救严重损害或促进调整的目标相称，不论该保障措施是以数量

限制的形式还是以关税或关税配额的形式实施。韩国的调查报告中没有解释其实施

的措施是防止或补救严重损害或促进调整该产业所必须的，所以韩国的做法违反了

协议第5条的规定。这说明，实施保障措施的成员不仅要实际考虑相关措施与补救损

害，产业结构的关系，而且必须在报告中明确说明其考虑了这一问题以及是如何评

估、分析的。

w见《中国入世议定书》第16条。
钉WTO《保障措施协议》第6条、《中国入世议定书》第16条均规定临时保障措施的期限不能超过200天。

“《中国入世议定书》第16条第1款规定，受影响的成员可根据WTO(保障措施协议》采取措施，这说明成

员方针对中国采取的措旆可以适用WTO《保障措施协议》中的保障措施手段。

弱WTO《保障措施协议》第5条规定，在实旆数量限制时，不得使进口数量低于过去3个有代表的年份的平均

进口水平，但进口方有正当理由的除外。在采用配颧形式时，进口方应当与有利害关系的供应方就配额分配达

成协议，如果协议无法达成，实施保障措施的成员可以按其他成员在前一有代表性的时期在总进口所占的份额．

按比例分配配额．分配应在非歧视的基础上进行。如果援用保障措施的成员在保障措施委员会主持下与出口方

进行磋商，并向委员会明确证明，在有代表性的期限内，某些成员进口增长的百分比与有关产品进口的总增长
相比增长过快，不按比例分配的理由是正当的，对所有出口成员也是公正的，则配额可以不按前述所讲的比例
进行分配。



由于保障措施是针对进13的突变发展，协议还对保障措施的实施期限作了明确

规定，保障措施的实施期限一般不应超过四年，如果进口国主管机关认为保障措施

对于防止和补救严重损害仍继续有必要，在满足关于调查、进口增加的认定等要求

后可以延长，但是包括临时措施在内的期限(200天)无论如何不得超过8年。进口

成员应定期审议正在实施的保障措施，以确定继续执行的必要性。另外，一成员在

对某一产品实施保障措施后，只有在间隔了与先前实施保障措施的期限相同的期限

后才能再次对同一产品实施保障措施。并且，两次保障措施的实旌间隔最低不能少

于两年。

相比较而言，《中国入世议定书》第16条的规定就比较笼统，只要求在必需的限

度内实施保障措施，但怎样才能构成“必需”的标准并未提及。而且，《中国入世议

定书》也没有关于中期审议，逐步放宽的规定，而且对于保障措施实施的间隔期也

只字未题，这就使得其他成员对我国实旃特保措施几乎无时间和次数上的限制(除

了特保条款12年有效期之外)，而我国也无法在过渡期内享有在WTO《保障措施协议》

下对发展中国家的优惠待遇”。

三、保障措施实施的补偿与报复

GATT第19条要求实施保障措施的缔约方必须对受影响的其他缔约方给予补偿，

因此降低了保障第19条在适用时的有效性。但是保障措施是世界贸易组织公平原则

的例外，它针对的是公平贸易条件下的产品进口，所以保障措施的实施会影响出口

方的正当利益，因此，不能否定补偿的必要性。《保障措施协议》第8条规定：“实

旋保障措施的成员与有利害关系的成员可就补偿问题进行谈判，议定适当的补偿方

式。如果实施保障措施的成员与要求补偿的成员不能在30天内就补偿达成协议，则

在保障措施实施后的90天内，且在货物贸易理事会收到利益受到影响的出口成员关

于报复的书面通§I]30日后，出口方可以对实施保障措施的成员采取实质对等的报复

铀在《保障措施协议》下．发展中国享有一定的特殊权利。协议规定，如果某一发展中成员的出口在进口成员

方总进13中的份额不超过3％，则任何成员不得对之实施保障措施。如果单个发展中国家的进口份额没有超过

3％，但是所有出口该产品的发展中国家所占进口份额超过该产品总进口量的9％，则进口成员可以在通知保障

措施委员会后对其实施保障措施。此外，如果实施保障措施的是发展中国家，其实施同一保障措施的最长期限
可达十年，而不是八年。在再次适用保障措施方面，发展中国家也享有优惠，在针对同一产品再次适用保障措

施时，发展中成员只要在间隔了等于前次保障措施实旄期限的一半期限后，并且最低间隔期限为两年的情况下，

就可实施保障措施。例如，某一发展中国家对某种产品实施的保障措旄期限是6年，则其对同一产品再次实施

保障措施可在6年期限结束之后间隔3年再次实施。



措施，但前提是货物贸易理事会未对将要实施的报复明确表示反对。对报复权的另

外一个限制是，如果保障措施的实施是由于进口的绝对增长，并且该措施符合协议

的规定，则利益受到保障措施影响的出口成员在该保障措施实施的前三年内不得进

行报复。”为了保证协议的正确执行，《保障措施协议》还设置了一个专门监督机制，

即保障措施委员会。该委员会处于货物贸易理事会下，专门监督各成员执行《保障

措施协议》的情况，包括处理各成员提交的通知，促使各成员磋商，审议成员提出

的中止减让或其他义务的申请等。

而根据《入世议定书》第16条第6款规定：“如果特保措施是由于进口水平的绝

对增长而采取的，并且该措旌持续有效的期限超过3年，则中国有权针对实施该措施

的WTO成员的贸易中止实施GATTl994项下实质相等的减让或义务。但是如果特保措施

是由于进口水平的相对增长而采取的，并且该措施持续有效的期限超过2年，则中国

有权针对实施该措施的WTO成员的贸易中止实施GATTl994项下实质相等的减让或义

务。”也就是说，对基于绝对增长采取的特别保障措施或保障措施，中国和WTO成员

均有权在实施3年后采取报复措施。但对基于相对增长采取的特别保障措施，中国在

实施2年后才有权采取报复措施，这样就剥夺了中国作为一般WTO成员在任何时间进

行报复的权利。

综上，特定产品过渡性保障机制违反了WTO的自由贸易原则和公平竞争原则，而

且其规定在很大程度上体现了《保障措旌协议》明确禁止的“灰色区域措施”的性

质”。由于特保机制的确立，中国丧失了其作为发展中国家可以享受到的优惠待遇，

而且在特保机制下，对中国产品援用保障措施的条件比适用于wTO其他成员之间一般

性保障措施的援用条件大为降低，其他wTO成员对中国产品援用保障措施将更为容

易。如何使我国即承担WTO项下的义务，又适度且有力地保护我国国内产业，成为我

国政府和企业都必须关注的阀题。

57《中国入世议定书》第16条规定，如在磋商过程中，双方同意原产于中国的进口产品是造成市场扰乱／重大

贸易转移的原因并有必要采取行动，则中国应采取行动予以防止或补救。这种所谓的出口国行动．就是指与中
国达成的关于自愿限制出口等违反wT0原则的灰色区域措施。



第四章我国应对保障措施的对策

目前，保障措施调查已成为继反倾销调查之后又一严重威胁我国产品出口的措

施。在WTO的贸易体制中，保障措施机制具有“安全阀”的作用，作为救济产业损害、

平衡贸易利益的重要手段，已日益受到wT0成员的重视。而且，保障措施的空施国

已不仅限于原有的发达国家，更多的发展中国家也开始积极的实施保障措施，比如

印度”。在这种情况下，我国国内相关产业能否及时作出调整、尽快培育或恢复竞

争力，积极参与新形势下的市场竞争，将是我国政府和产业必须认真考虑的问题。

同时，入世后，我国的关税水平不断下降，我国如何利用WTO保障措施的规则来合

理、及时保护我国的产业，也是我们需要关注的问题。因此，在这一部分，我们主

要从两个方面来思考如何应对保障措施，一是我国如何应对其他国家对我国产品实

施的保障措施，二是我国如何适用保障措施有效保护我国国内相关产业。

第一节完善我国保障措施法律制度

在整个保障措施的实施过程中，涉及到很多的环节，如进口增长和产业损害调

查，与有关成员的磋商，履行通知义务等，这就要求各成员在实施保障措施前必须

有相应的国内立法，对这些程序作出明确的规定，这也是世界贸易组织透明度的要

求。目前，许多国家都制定了本国立法来具体实施WTO《保障措施协议》，如经修

订的《1974年贸易法》第201条款和421条款分别是美国政府实施保障措施和特保措

施的法律基础”。韩国也根据《中国入世议定书》第16条在其《关税法施行令》增

设第89条第2项，指定中国为启动特定国家商品紧急进口关税的对象国”。

尽快制定出符合WTO规则并且切合中国国情的保障措施规则体系也是我国产

业发展的需要。加入WTO以后，我国进入一个全新的开放阶段。在新的形势下，我

业发展的需要。加入WTO以后，我国进入一个全新的开放阶段。在新的形势下，我

”《一年内中国产品遭遇七次“特保”封杀》，来源于南方日报，www．s rkice colrLctt．

”美国咀前一直对中国适用的是406条款，即“针对来自共产主义国家进口所造成市场扰乱的救济”，在2000
年通过《永久正常贸易关系法案》后．美国根据中美市场准入协议中达成的承诺．宣布从2000年起406条款不

再适用于中国商品，而改用根据《中国入世议定书》第16条作出的421f422条款。

o参见《针对中国八世议定书第16条韩国修改国内<关税法旄行夸>》，载于中国贸易救济信息网，

M3』丛§鳗g!＆￡Ⅱ”



国那些具有优势的产业会迎来更为广阔的发展空间。但是，在国家整体工业结构中，

劳动密集型产业仍占相当大的比重，新兴产业和产品的比重过低。随着东欧一些国

家如波兰、捷克等纷纷步上经济快速增长的轨道，印度、巴西等发展中国家竞争力

逐渐上升，我国传统优势产业面临严重挑战。在这种情况下，我国国内相关产业能

否及时作出调整，尽快培养或恢复竞争力，积极参与新形势下的市场竞争，将是我

国政府和产业必须认真考虑的问题。根据WTO规则“，给国内相关产业提供合理、

及时的保护，既是我们平稳度过入世后适应期的需要，也是我们真正全面履行对外

开放承诺的需要。从这个角度看，为今后可能实施的保障措施提供国内法依据及相

关的机制保障，是一个非常迫切而现实的任务。

一、‘保障措施条例》的创新之处

我国入世承诺将根据《WrO保障措施协议》来制定《保障措施条例》，2001年

11月26日，国务院颁布了我国的第一部关于保障措施的专门立法一一《中华人民

共和国保障措施条例》(以下简称为《条例》)。该条例的颁布弥补了我国对外贸易中

缺乏实施保障措施的实体以及程序方面的规定的空白。此后，外经贸部又发布了《保

障措施立案暂行规则》、《保障措施调查听证会暂行规则》、《保障措施产业损害调查

与裁决规定》以及《产业损害调查听证规则》，对保障措施的申请、调查、立案和听

证会程序进行了较为详尽的规范，初步构建了包括基本法律、行政法规和部门规章

在内的分层次、有体系的比较完备的保障措施的法律制度体系。在2004年的3月

31日，国务院做出了《关于修改(中华人民共和国保障措施条例)的决定》。修改

的做出，是我国对内政治体制改革、维护我国国内产业利益、对外正确应对保障措

施贸易争端与国际规制相接轨的必然要求。在此笔者仅就我国《保障措施条例》这

一最基本的法律来进行评述。它虽然具有很多极富创建性的规定，但是也存在着一

《保障措施条例》的创新之处。

1、确定了立案调查与采取保障措施的实体条件。《条例》第2条规定“调查采

取保障措施”的条件是“进口产品数量增加，并对生产同类产品或者是直接竞争产

品的国内产业造成严重损害威胁”，该实质条件的规定与WTO《协议》完全相同。

61张玉呻、李成钢：(WTO与保障措施争端》，第285页，上海人民出版社，2001年第1版。



又如对“数量增加及损害的调查与确定”由以前外经贸部和国家经贸委负责改为的

由商务部负责，体现了现有政府机构改革的状况，也不会因为国外不了解外经贸部

和国家经贸委合并为商务部而不知去找什么机构的情形。并在第8条规定了确定两

者之间存在因果关系所应审查的相关因素，可以看出是我国法律实施中的具体化。

2、详细规定了调查程序。WTO《协议》第3条“调查”仅对成员方调查提出

原则性的要求，如合理公告、公开听证及采用其他各方能够提出证据和观念的适当

方式，最后主管机构公布阐明调查结果和基于所有相关事实和法律的合法结论。在

《条例》的第13条还规定保密性的要求等等。这些内容，我国结合实际作出了明确

规范：其中，还有部分内容是WTO《协议》所未作出规定的，如申请人无书面申

请而商务部有充分证据认为国内产业因进口数量增加而受到损害的可以决定立案调

查，进口数量增加的调查应查明的四个相关因素，以用调查中各个细节的要求，初

裁与终裁等。

3、明确了保障措施的实施形式。这部分内容在WTO《协定》中仅第5条、第

6条作出了规定，而《条例》则用第三章专章作出规定、明确界定了采取I临时保障

措施与保障措旌的两种方式不同的区别(前者是提高关税，后者是提高关税以及数

量限制)，并对采取措施的程序、时间间隔、条件要求，一些职能化部门的监管作了

具体规定。其中，第2l条虽然完全按照WTO《协定》第5条第1款的精神制定，

但其中文字表述更为清楚明白，且行文更强调后半段的内容，即“有正当理由表明

为防止或补救严重损害而有必要采取不同水平的数量限制措施的除外”，这说明立法

者是充分考虑并顾及入世后国内产业面临的危机的，是有预见性的举措。此外，在

这次修订条例中，在第19条中对保障措施的实施还作了一个比较宏观的限制，就是

“实施保障措施应当符合公共利益”。这体现了我们国家与国际规制中“利益平衡日

趋凸显”相吻合的这样一个特点，从而有助于权利义务的平衡。欧美也有“公共利

益”(public interest)标准。例如，美国在决定是否采取保障措施时应考虑多项因素，

包括采取的措施的短期与长期经济、社会成本和收益、有关产业在美国经济中的地

位、由于补偿义务而对美国其他产业造成的影响、美国的国家安全利益、采取措施

对消费者和市场竞争造成的影响等。我们国家对此进行规定，说明了我们国家实施

保障措施是权衡总体利益后再决定是否采取保障措施，而不是凡出现进1：3增长造成



国内产业严重损害的情况都采取措施。

4、规定了保障措施的期限与中期复审的内容。修订前的保障措施的实施期限最

长为8年，而WTO《协议》规定发展中国家的最长期限是lO年，我国主动放弃了

自己作为发展中国家的优惠条件，不利于对我国幼稚产业进行保护，埃及、印度等

发展中国家，在其立法中都规定了10年的期限。在这次修订中，我国修改为10年。

这是我国为保护本国国内产业利益，充分利用《协议》中对发展中国家的保护而作

出相应规定的表现。实施保障措施的期限还有如中期复审问题，WTO《协定》没有

明确规定，而《条例》第29条对复审的内容作了明确的规定，即审查“包括保障措

施对国内产业的影响、国内产业的高歌情况等“第30条还对复审后的措施及程序了

明确的规定，这都是对WTO规则的具体化。

《条例》的颁布标志了我国立法工作进一步与世贸组织相接轨，积极借鉴国际

先进立法经验的意识与趋势。但是，我国保障措旌的立法是在缺乏实践经验的基础

上确立的，各项规定不可能尽善尽美，仔细分析尚存诸多不足之处。

二、《保障措施条例》的不足之处

1、概念措辞不准、界定不清。(1)没有明确界定“同类产品”和“直接竞争产

品”，笔者认为这是一个缺陷，这在WTO《协议》中也规定得不明确，在以往的国

际贸易争端中，曾对此提出过异议，但是，在专家组的结论中有所澄清，这是我们

立法完善中所要重点考虑的；(2)对“国内产业”界定模糊。条例关于“国内产业”

的界定在第10条，其中规定，国内产业是指国内同类产品或直接竞争产品的全部生

产者，或其总产量占国内同类产品或直接竞争产品的全部总产量的主要部分的生产

者。这个规定太笼统了，“主要部分”意味着什么?要求的比例是多少?这都无章可

循，若对此不加以界定，就不能真实地反映“国内产业”损害的状况；(3)申请人

规定得不甚明确，第3条规定自然人、法人或其他组织，可以作为申请人，但是“其

他组织”究竟包括哪些呢?怎么去确定?这势必会造成调查中的不确定性；(4)对

“严重损害”和“严重损害威胁”没有具体化。

2、有些内容未纳入法律规定之中。(1)对于产业结构调整问题。我国《条例》

中，未对提出保障措施的请求的企业提出任何有关促进产业调整的督促，但是在

WTO中有一个原则性的规定，就是要便利产业调整。在美国、阿根廷、墨西哥这



些国家的立法中予以了明文的规定，在提出申请时，必须提交一份改进该行业竞争

力的计划，我国没有此方面的规定，这是一个重大不足。(2)我国幅员辽阔，东、

中、西部地区经济发展很不平衡产业分布不均，并未规定在实践中可能存在其他国

家立法所认可的“地区产业”保护的问题。(3)WTO《协议》对延长保障措施的决

定要通知保障措施委员会，但是我国《条例》中并未就延长保障措施的决定也应该

通知作出规定。这与WTO《协议》不配套，是一个显而易见的不足。

3、调查机关的设置繁杂。《条例》规定，由商务部负责进口产品的数量增加和

损害的调查，同时还涉及到海关总署、农业部以及关税税则委员会等多个机构，且

在调查中应互相协商。虽然外经贸部与国家经贸委早已合为商务部，但是这其中仍

然存在着诸多复杂的依赖关系，很有可能存在重复交叉之处拖延时间，造成工作效

率的低下，费用开支较大。

第二节运用保障措施规则保护国内产业

一、了解保障措施的特性

我国入世后实施的第一起保障措施案是针对来自日本、韩国、俄罗斯等国家和

地区的热轧薄板，冷轧薄板，彩涂板，无取向硅电钢和冷轧不锈钢薄板5类进口钢铁

产品实施为期3年的形式为关税配额的保障措施“。该案的背景是由于2002年3月5

日，美国总统布什宣布对钢铁产品进13实施201保障措施，征收高额关税，影响了欧

盟、日本、俄罗斯等国的钢铁出13，于是日、俄等转而向中国大量出口钢铁产品，

使2002年第1、2季度中国钢铁产品进口激增，严重损害了中国钢铁企业的利益，中

国被迫采用了保障措施。这也是我国入世后第一次利用保障措施来维护我国钢铁产

业的利益”。在应对2002年美国钢铁保障措施时，中国在这方面就已经有了成功的

先例。遗憾的是，这却是迄今为止唯一的一次。

我国政府相关部门特别是产业管理部门和贸易管理部门以及出品企业，必须深

入了解，掌握世贸组织有关保障措施适用的规则，如保障措施的性质、功能、实施

条件、实施程序、实施期限、临时保障措旋、发展中国家优惠待遇等等，只有这样，

62参见《四道坎，中国必须跨》载于wwwc白．com_cn

矸参见《四道坎，中国必须跨》载于ww砒cfs．c啪肌



才能充分利用这些规则加强双边磋商，在保障措施调查中为自身的合法权益进行有

效的抗辩，与发达国家的贸易保护主义作坚决的斗争。

美国等其他国家对中国入世进程进行监督的同时，我们也应当对它们的履诺情

况进行跟踪，对其国内法律的修改、有关贸易政策的酝酿、贸易救助措施的调查启

动以及重要的国内政治活动等都应该紧密监控。

对WTO争端解决机制的操作能力储备急待提高。目前，无论政府、企业，还是

相关专业服务行业在这方面的技术储备和应对能力都还十分欠缺。?举例而言，尽管

他国可对中国实施过渡期特殊保障措施，但具体实施也需遵循许多具体的规则(包

括对市场扰乱的科学认定、特殊保障措施调查的公开透明、最终保障措施实施的适

度等)，我们的政府部门和企业各方完全可以通过分工合作，确保他国的“制裁”行为

中规中矩，将“误伤率”降到最低。

在运用保障措施规则来保护我国国内产业时，我们首先要对保障措施的特性有

一个充分的了解。保障措施作为一种典型的贸易政策措施，不同于反倾销，它是建

立在公平贸易基础上的一种进口限制措施。实薤保障措施并非为了阻止相关产品进

口，而是对之进行一定的限制，以便进口成员国内产业有时间和机会进行结构调整。

因此，保障措施可以对进口方产业提供救济，但是也会使出口方的正当利益受到损

害。因此，WTO《保障措施协议》规定，实施保障措施的成员应与出口方谈判贸易

补偿问题，如不能达成满意的解决方案，则出口方有权采取报复措施。这样，虽然

实施保障措施的条件较为简单，只需满足“进口大量增加”、“国内产业遭受严重损害

或严重损害威胁”、“进口增加与产业损害之间有因果关系”这三个条件，我们在运用

保障措旌时，仍必须综合评估贸易利益的得失。如果实施保障措施保护国内产业带

来的利益反而要小于由于其他受影响的国家实施报复措施而使我们失去的贸易利

益，那么实旌保障措旌就没有必要了。因此，对贸易利益得失的综合评估是我们在

实施保障措施之前必须要考虑的非常重要的一点。

二、客观分析国内产业，正确实施保障措施

在实施保障措麓来保护国内产业时，我们对需要保护的国内产业必须进行客观

的分析。对于那些应该退出历史舞台的夕阳产业和本国不具发展条件的比较劣势产

业，由于其本身不具备竞争力，在开放市场的条件下，它们需要更多的保护才能生
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存下去，但是这样一来，势必需要多次采取保障措施。显而易见，经常性地使用保

障措施会使一国的贸易政策打上保护主义的烙印，损害该国的国际形象，而且也易

遭致其他国家的报复。因此，对于夕阳产业和比较劣势产业不应实施保障措施来保

护。从整个国民经济布局来讲，重点保护的应是那些关系国计民生的支柱型产业和

幼稚产业上。支柱型产业如农业，航空运输等经济效应大，是支撑国民经济的“脊梁”，

这些产业受损，往往会带来系统性的经济和社会问题，因此这些是重点保护的对象。

运用保障措施必须要正确把握产业保护的“度”，保障措施作为一种“安全阀”并不等

于“助跑器””。实施保障措施仅仅是给了国内产业一个结构调整的“机会”，其本身不

等于调整。但保护不是最终目的，产业的过度保护反而不利于产业竞争力的提高，

有可能使受保护的产业永远处于“幼稚”阶段。受到保障措旌的国内产业应抓住这个

机会，及时改善或调整产业结构，如果只是在保障措施提供的环境里养尊处优，那

么保护期限一过，这些产业所面临的必然是被淘汰的命运。因此，把握好产业保护

的“度”是一个非常重要的问题，在实践中不能随意启用保障措旌这个“安全阀”。保

障措施的实施应以促进产业发展作为其价值取向，从而发挥其积极作用。

三、严格遵循WTO相关规则

在实施保障措施时，必须严格遵循相关的规则：世贸组织《保障措施协议》、

GATTl994第19条、《纺织品与服装协议》的“过渡期特殊保障机制”、《农业协议》的

‘‘特殊保障条款”、我国的《对外贸易法》相关条款、《保障措施条例》及相关实施细

则，否则，可能会遭到其他国家的报复。在正确理解WTO规则方面，有一个较好的

方法就是研究WTO专家小组及上诉机构报告。在这些有关保障措施的案例中，专家

小组及上诉机构对容易发生争论的问题，如WTO《保障措施协议》与GATTl994第

19条的关系，进口增长的认定，因果关系的分析等都作出了详细的分析和结论，而

这些分析和结论对以后保障措施的实施及争端的解决都有重要的借鉴意义。

第三节反击其他国家对我国产品滥用保障措施

加入世贸组织后，我国面临的最大问题可能是如何应对其他WTO成员运用保障

64参见郭园嫒：《美国保障措施案所涉法律问题研究》，www．ccmt org cn
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措施限制我国产品出13的问题。事实也证明，随着中国入世，部分出口产品享受关

税减让及本身的成本优势，竞争力进一步提高，致使一些国家从中国进13的商品在

短时间内大幅增加，引起许多国家的注意和担心。而且，在《中国入世议定书》第

16条规定的特保措施使得我国产品更易遭受其他成员实施保障措施。从总体来看，

加入WTO后，其他国家对我国实篪保障措旌案件数量总体上呈上井趋势。如何应对

这一形势，维护我国企业出口利益，成为我们要重点关注的问题。

一、研讨利于我方的适用条件

中国在《加入WTO议定书》中第16条接受了特定产品过渡性保障机制，它是顾

全入世谈判大局而接受的结果。它是过渡性的，也是有严格的条件的。由于在过渡

期内其他国家对我国特定产品实施的是过渡性保障措施，与一般保障措施相比对我

国相关产业更加不利。在这种情况下，我们遭受特保措施时，应通过条约解释尽量

为此种措施的实施限定严格的条件，尤其是通过争端解决机构的解释来进行限定。

同时我们也应当将特保和《保障措施协议》紧密联系在一起，可以将二者视为普通

法和特保法的关系。除非特保有特殊规定，特保也应适用《保障措旌协议》的有关

条款，适用专家组、上诉机构对《保障措施协议》的名词概念、条款的解释。同时，

虽然学理解释并没有法律上的效力，但是对于指导和理解条款的含义及内容有很大

的帮助，对“市场扰乱”、“重大贸易转移”等对中国不利而又缺乏明确界定的术语进

行研究解释，可以在将来争端解决过程中提供一些理论上的建议。如果得到专家组、

上诉机构的认可，就有可能成为对成员方产生约束力的解释。

二、建立出口预警机制，加强出口自律

要维护我国出口企业利益，有必要建立起科学的出口预警机制，这可以从两个

层面来建设。首先，政府贸易管理部门可借助其优势对重点产品进行出口情况跟踪，

对某一产品集中进入某市场发出及时的出口预警。另一个层面，行业协会由于其成

员直接接触到竞争，会更清楚竞争对手的动向。在监控中发现情况应及时向企业进

行通报，做到防患于未然。在这个层面上，企业应密切配合行会的工作。目前，我

们在这方面的工作有待于进一步加强。建立一套行之有效的外贸出口预警机制，不

仅可以把可能出现的贸易纠纷解决在萌芽阶段，同时也为及时有效地解决出口中发

生的特别僳障调查奠定基础，建立预警机制关键是以信息手段为依据建立一套出口



监控体系，并根据出口发展反态势采取必要的预防性措施。政府主管部门要对主要

的出口产品进行监控，尤其是要密切关注，跟踪纺织品、机电产品、化工产品的出

口形态以及这些产品在我国主要贸易伙伴国内市场的竞争善，利用监测获得的数据

进行分析预测，一旦发现出口产品的数量和价格异常变动，应及时发出预警信息。

力争将贸易蘑擦和端解决在预警阶段。

避免我国出口产品遭受保障措施限制的另一个重要手段是加强我国企业的出口

自律。我们首先要把“出口自律”与“自愿出口限制”区分开来。“自愿出口限制”是《保

障措施协议》明确禁止的灰色区域措施之一，这种所谓的“自愿”实际上是屈从于其

他成员高压的自愿。因此，这种“自愿出口限制”是不符合世贸组织的规则和精神的。

而出口自律是一种改善出口环境，促进出口平稳发展的手段，通过分散出口目的地，

避免一产品在短时间内在一进13市场的大量增加。这一点已经在以往案例实践中被

企业深深体会到。2003年7月30日，欧盟首次对中国商品(桔子罐头)实施WTO保

障措施调查，为期9个月。而一旦欧盟实施保障措施，难免美日等纷起效尤，这一多

米诺骨牌效应的后果不堪设想。根据西班牙提出的申请，欧盟于7月11且正式设立了

立案公告，要求对中国出口欧盟的桔子罐头实施保障措施，而中国目前是世界第一

大桔子罐头生产国。中国食品士畜进出口商会在该案的应诉中起到了重要的作用。7

月20日、7fl 26日商会召集各大桔子罐头出口商分别在杭州、黄岩开会，30多家企业

有80％以上同意行业自律。而该商会法律部人士徐平也认为，“应对保障措施的关键

还是要采取行业自律。即每一家企业能够对行业的长远的发展达成一致，大家也遵

守这个一致。但这并不是说限制出口，而是把出口秩序整顿起来，不是靠以前盲目

的价格竞争，靠的是信誉和质量建立品牌。“一些企业代表也认为，”自律是最好的

办法’埘。

三、充分利用“发展中成员”身份

充分利用“发展中成员”的身份积极要求兔责。《保障措施协议》规定：对于来

自某一发展中成员的进口份额不超过3％，及所占份额不占3％的发展中的成员加起

来所占份额不超过该相关产品进El的9％时，就不得对之实施保障措施。例如，A、

鄙参见：欧盟“特保调查．德国力挺中国”ht*p：Nf'jtinfoseape．eom．Cri
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B、C、D四个发展中成员向美国出口同一种产品，且各自在美国总进口量中所占份

额分别为2％、2％、2％和4％，因为D的份额已超过3％，按协议规定只能累]JI]A、B、

c的份额。结果，A、B、CZ个发展中成员总份额为6％，美国就不能对这三个成员

的出品产品实施保障措施，而对于D，保障措施可以对其适用。我国的出口产品如

不超过协议规定的比例，就可免受保障措旅制裁。在美国对进品钢铁实施保障措旖

后，就有人提出质疑，按照美方调查，另过去五年平均所占比例只有2．27％，既然

美国已将满足条件的阿根廷、土耳其等国排除在外，美国又有什么理由将中国列入

限制进口国行列呢?因而，我们的对策是，将产品出口量尽量控制在协议规定的限

额内，对于那些对来自我国的某些邮口产品高度敏感的国家，我们更应如此。

四、积极利用磋商、WTO争端解决机制

从以往的案例实践看，在遭受保障措施后，不是逃避而是要积极应对，有必要

时介入与我国出口相关的保障措施调查，利用《保障措施协议》的规则及WTO争端

解决机制来维护我们的正当利益。这里有一个非常典型的案件即中国与日本关于农

产品的贸易争端。这一争端的最大特点是它处于中国由非世贸组织成员向世贸组织

成员转变的过程中。在争端的前大半段，中国不是世贸组织成员，而在争端后期，

中日双方均是世贸组织成员。日本是世界上最大的农产品进口国，其中蔬菜进口约

占农产品贸易总额的11％。日本进口蔬菜40％都来自中国，而中国农产品价格不到

日本同类产品的三分之一。2000年4月17日，日本政府宣布从4月23日起，对主要从

中国进口的大葱、鲜香菇、灯芯草实行l涵时紧急进口限制，限制期限为200天。而且，

至lJ2001年5月，争端所涉产品范围不断扩大，有近11家日本行业，如领带、袜子、自

行车等已经或准备向日本经济产业省提出紧急进El限制要求。中方对此坚决反对，

认为其违背了贸易自由化原则，构成了对我国出口商品的贸易歧视性待遇，是一种

遏制公平竞争的贸易保护主义行为。因此。国务院关税税则委员会决定自2001年6

月22日起，对原产于日本的汽车、手持和车载无线电话机、空气调节器加征税率为

100％的特别关税。可以说，这样做的结果使中日双方都蒙受了巨大的经济损失。我

国种植相关产品的农民面I}缶大量亏损的危险，而日本的汽车厂商也可能会失去竞争

激烈的中国市场。从日本决定实施临时紧急进口限制后，中国政府即积极参与到解

决争端的努力中来。在争端后期，我国加入了世贸组织，就存在将争端提交到世贸



组织的可能性。如今，争端已经尘埃落定，双方解决争端的方式是经过了多轮的双

边磋商，最终于2001年12月21日，达成解决双边农产品贸易争端的备忘录。根据备

忘录，日本决定不对中国的大葱、鲜香菇、灯芯草启动正式保障措施，而中方也决

定撤销加征特别关税的报复措施”。从这个案例中，我们可以得到的启示是，中国

在应对其他国家的保障措旌限制时，应积极主动，及时了解对方调查的迸展情况，

了解对方在调查中披露的信息是否符合WTO相关规则的规定。在解决争端的过程

中，一定要把握“磋商”这一阶段，通过双方的沟通和协调，变“单赢”为“双赢”。应

该说，磋商与WTO争端解决机制相比，具有步骤少，效率高，有利于均衡维护双方

利益等优点，因此，应鼓励通过双边磋商解决贸易争端。另外，既然我国己加入世

贸组织，利用世界贸易组织争端解决机制当然也是维护我国出口利益的重要而有效

的手段。

在国际贸易中，当产生贸易矛盾的双方无法通过磋商解决争端时，任何一方可

以将争端提交给WTO的争端解决机构进行裁决。由于由争端解决机构作出的裁决对

于争议双方都有一定的约束力，因而其结果更有利于维护发展中国家的利益。从实

践来看，专家小组和上诉机构在解释保障措施多边规则时都体现了从严原则，因而，

在一定程度上避免了发达国家对保障措施规则的滥用，相当于保护了发展中国家利

益。我国应尽快建立一个由专家组成的解决贸易争端的相应机构，尽快学会WTO争

端解决的规则和程序，充分利用争端解决机制反击美、欧等发达国家对保障措施的

滥用。

五、发挥地方性WTO事务机构的作用

目前，我国许多地方都设立了地方性WTO事务机构其中以北京，上海以及

深圳三地比较突出。由于我国WTO人才匮乏。企业对WTO规则的了解也是非

常有限的。建立地方性WTO事务机构可以发挥人才，资源优势，及时对当地企业

提供援助。例如按照WTO协议有关规定，只有英文、法文、西班牙文的WTO协议

才具有法律效力，因而要求我们的专门人才不仅要懂经济、懂法律、还要懂外语。

“张汉林：《保障措施争端案例》，第322页，经济日报出版社，2003年1月第1版。
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加入世贸组织对中国来说既是机遇也是挑战。竞争力强的企业会有更为广阔的

发展空间，但我国也会面临产品受制于其他成员对我国产品实施的保障措施的情况。

同时，随着关税水平的下降，大量具有竞争优势的产品会大量进入中国，如何通过

保障措施对国内产业提供适当的保护，也是我们需要面对的课题。

本文，我们对WTO保障措施的基本理论、WTO保障措旌的规则及针对中国的

特保措施的演进做了阐述，在第三部分重点论述了WTO保障措施的实施要件，包括

实质性要件和程序性要件，在此基础上对比分析了《中国入世议定书》第16条特僳

措施的特殊实施要件，指出了其在实施要件上的要求要低于wTCI一般保障措施，从

而对中国有一定的不利影响。第四部分则探讨了在现阶段我们如何应对保障措施的

挑战，包括两个方面，我国如何应对其他国家对我国产品实施的保障措施及我国如

何适用保障措施保护我国国内产业。

通过上述分析，可以得出，中国已成为WTO成员国，虽然接受了特殊保障条款，

但是它毕竟是有期限的，而且我们也可以在适用时尽量结合wTO一般保障措施的规

定来消除对我们的不利影响。现阶段，开放市场并不等于放弃对特定领域的合理保

护，贸易自由化并不意味着放任自流，我们主张的自由贸易决不能以牺牲本国利益

而使他国的贸易保护主义获利为代价。我们既要在不违反WTO有关规则的前提下，

合理援用保障措施，保护我国民族工业的健康稳定发展，又要在其他成员对我国实

施保障措施确保我国的合法权利，从而最大限度地实现我国加入WTO的利益。我们

需要对WTO相关规则有进一步深入的了解，完善我国自身的保障措施规则，更好地

发挥保障措施的功能，为我国国民经济的发展服务。
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