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    摘要 保 障措施制度是 世 贸组 织 法律规 则 中至 关重要 的一项例 外制度 。它的功 能

    在 于划定成 员方承担 减让 义务 的界 限 ，用 以协 调 各 成 员共 同和 长远 利 益 和 某 些成

    员眼前利 益 的矛盾与冲 突 ，平衡 各成 员方 的利 益 ，以 实现 自由贸易和公 平 贸易的 内

    在统一 。基 于此 ，我们认 为保 障措施 制度 的运 用对 于入世后 的 中国具 有 特 殊 的 意

      义 。

        本 文 以《保 障措施协议 》为主 线 ，在 回顾 该协 议 的历 史的基 础 上 ，剖 析 了《保 障

    措施协议 》规 则的 内容 ，并对 于入 世后 我 国如何 运 用保 障措 施 、维护 民族 利 益提 出

    了一 管之见 。
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    从 1948 年 1月 1 日《关税与 贸易 总协定 》的临 时适 用 到世 界 贸易 组 织 成 立 5 年 后 的今

天 ，52 年来 ，对 自由贸易 的推祟 和对 贸易保 护 主义 的抑 制 始 终是 GATT和 WTO最 为 重要 的

价值取 向。在各成员方 的经 济实力 和发展状况 存 在 巨大差 异 性 的现 实 中 ，要 使 贸易 自由化

的 目标得 以平稳地推进 ，GATT和 WTO不仅应 敦 促 各 成 员 方履行关 税 减让 和取 消数 量 限制

的义务 ，同时还应对某些成员 因履行减让义务 而遭受严重损 伤 的特殊情形予 以必要 的保 障 。

“保 障措施 条款 ”作为 GATT 中的例外 措施 ，其 功能正在 于划 定成员方 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 眼前利益 的矛盾 与 冲突 ，平衡各成员方 的利益 ，

以实现 自由贸易 和公平 贸易 的 内在 统 一 。正 是 从 这 一 意 义 上 ，保 障措 施 被称 为 是“为保 证

GATT多边贸易体制的稳定运行而设立的‘安全阀’”，①在世贸组织的法律制度中发挥着特
殊而重要 的作用 。

    我 国即将在今 年加入 世界 贸易组织 ，这 同时意 味着 我 国的许 多产业 将 在 缺 乏 国际竞 争

力 的条件下应对 国际市场 的竞 争 。可 以预见 ，我 国 的许 多行 业将 因为 外 国相关 产 品和服务

的涌入而遭受 冲击 和损 伤 。也基 于此 ，保 障措 施 的运 用对 入世 后 的 中 国意义 重 大 。本 文将

在剖析乌拉 圭 回合《保 障措施协议 》的基 础上对 入世后我 国如何运用《保 障措施协议 》提 出相

关 建议 。



一、《保 障措 施 协议 》的 历 史 溯 源

    通 常所 称 的“保 障措 施 条 款 ”，是 指《关 贸 总 协 定 》第 19 条“对 特 定 产 品进 口的紧 急 措

施 ”。第 19 条是整个 总协定体制 中保 障措施 内涵最集 中、最 主要 的体现 ，对 总协定 的实施具

有牵动全 局 的作 用 。

    保障措施的规定出现在国内法中，首见于美国贸易法中的“逃避条款”（Escape Clause），
其 1934 年 的《互 惠贸易协定纲领》中已有 了保 障条 款 的规 定 ；保 障措施在 国际经 济条 约 的出

现，则发端于 1942年美国与墨西哥的《互惠贸易协定》（Reciprocal Trade Agreement） 。 1947年
美国与 21个国家就关贸总协定与国际贸易组织（International Trade Organization， ITO）进行谈
判 时 ，美 国代 表 根 据 杜 鲁 门总 统 的行 政 令 ，力 主 在《关 贸 总 协 定 》中订 入 保 障 条 款 。后 来

GATT 1947 的第 19 条也基本上原文 照抄 了美 墨互 惠协定 中的有关规定 。

    GATT1947 有关保 障条款 的规定 相对 模 糊 ，缺 乏 法 律应 有 的严格性 和准确 性 ，使 得 这 一

原本期 望发挥“安全 阀”作 用并 使 GATT体 制 稳 定 运 转 的条 款 ，却 因其 固有 的宽 松 性 导 致 缔

约方的滥用。②同时，在六七十年代世界经济危机期间，发达国家出于其国内政治和经济的
强烈需要 ，推行 贸易保 护主义 ，转 移不 同行业集 团或 国家 之 间 的收入 或支 出 ，采取 了大 量 逃

避 GAT T多边 纪律 约束 的“灰 色 区域 措施 ”（ gray  area  m ea sure s ）。

    为 了避免 保 障措 施 的滥 用 ，也 为 了防止“灰 色 区域措 施 ”的蔓延 ，从 1973 年 的东 京 回合

开始 ，保 障条款成 了优先谈判 的课题 ，继 而又成 为乌拉 圭 回合谈判 的 四大难题之一 。历经蒙

特利尔 中期 审评 、布鲁塞尔部长级会议 和 日内瓦 贸易谈 判 终期 会议 等一 系列 持久 的艰 苦谈

判，各缔约方终于 1994年达成《保障措施协议》（Agreement on Safeguards）。该协议对 GATT第
19 条作 了许 多重大 的改进 ，包括一些 主要概念 的定 义 、采 取行 动 的期 限、受 害缔 约方可采取

的补 救措施 、补偿 问题 、发展 中国家利 益保 护 、透 明度 问题 、选择性 问题 以及“灰 色 区域措施 ”

的禁 止 。

    经过 半个 世纪 的探 索 ，GATT终 于形成 了一 套 较 为完 备 的保 障措 施 制度 ，这 一 制 度 是 以

GATT的基本原则为指导、以GATT第 19条为主要内容、以乌拉圭回合的《保障措施协议》为
具体规则 和完善标 志 。

二、《保 障措施 协议 》的 规 则剖 析

    要恰 当地 运 用 保 障措 施 ，必 须 准 确 地 把 握 WTO 的保 障措 施 规 则 。而 要 准 确 地 理 解

WTO的保 障措 施规则 ，首先要分 析 GATT第 19 条 与《保 障措施协议》的关 系 。这 涉及 到如何

在具 体案件 中适 用 GATT第 19 条与《保 障措 施协议 》，以及两 者 的规 定 出现矛盾 时何者 的效

力优先 。

    首先 ，从结构上看 ，GATT 1994和《保 障措施协议》都是《建立世界贸易组织 的协定》附件 1A
“多边货物贸易协定 ”中 13个 附件 的独立 附件 ，两者在世贸组织 的法律框架 中处于平等地位 。

    再者 ，《保 障措施协议》的序 言 中明确指 出 ：本协议 达成 的宗 旨之一 是为 了“澄清 和加强

GATT 1994 纪律 ，尤其是其第 19 条（对 特定产 品进 口的紧急措施 ）的需要 ，重建对保 障条 款 的

多边控制 ”。可见 ，《保 障措施协议 》又是对 GATT第 19 条 的具体 化 和详尽化 ，两 者 的规定在



不相 冲突的情形下是相互 补充 的关 系 。

    此外 ，值 得 注 意 的是 ，《建 立 世 界 贸 易 组 织 的协 定 》的 附件 1A 有 一 条“一 般 解 释 的注

释”。这一注释指 出“当 199 4年《关 税 与 贸易 总协定》某 一 规定 与《建 立 世 界 贸 易 组 织 的协

定》附录 1A 中其 他 协 议 的某 一 规 定 发 生 冲 突 时 ，其 他 协 议 应 当在 冲突 范 围 内具 有 优 先 效

力 ”。此一规定 又解决 了 GATT第 19 条与《保 障措施 协 议》相 冲突时 的适 用 问题 。

    可见 ，GATT第 19 条 与《保 障措施 协议 》的关 系可 以概括 为 ：法律地 位 上两者 平 等关 系 ；

内容上 的两者互补 ；同时两者在 内容 冲突时《保 障措施 协议 》优先适 用 。 目前 ，世 贸组织 已经

有判 例说 明 ，《保 障措施协议》可 以和 GATT第 19 条 合并适 用 ，也可 以单独适用 。

    本文在剖析世 贸组织保 障措施规则 时 ，将 以《保 障措施协议》的规定 为基础 。

    《保 障措施 协议 》包括 了序言 、14 个 条款 和 1个 附件 。其 14个条 款主要 规 范 了如下六个

方面 的 内容 ： （1）实施保 障措 施 的条 件（第 2、4 条 ）；（2）如 何 实 施 保 障措 施（第 3、5、6、7、12
条 ）；（3）实施保 障措 施 的补偿 和报 复（第 8 条 ）；（4）对 发 展 中 国家 成 员 的特 别 规 定（第 9
条 ）；（5）灰色 区域措施 的禁止（第 11条 ）；（6）实施保 障措施 的多边机制（第 13、14 条 ）。

    1. 实施保 障措施 的条件  《保 障措 施 协 议 》第 2 条 第 1款 规 定 ：“只有 当进 口方依 据

下述 条 款 ，确认 输 入其 国境 的那 类 产 品 ，就 国内生 产 而 言 ，绝对 或 相对 地增 长 ，并 在 此 条 件

下 ，对 国内生产 的同类 或直接竞 争产 品的产业 造 成严重 损 伤或严 重损伤 的威胁 ，该 成员方才

可对该产 品采取保 障措施 。”

      依 据 此 条 ，一 成 员 方 要 对 某 一 产 品实 施 保 障措 施 必 须 同时 满 足 如 下4个 方 面 的前 提

条件 ：

    （1）有关 产 品的进 口量大量增 长 。就此 条 件 ，有 3 个 问题值 得 注 意 ：首 先 ，此 种 进 口数

量 的增长包括 了两种情况 ，一是绝对增 长 ，二是 相对增 长 。绝对增长 即产 品进 口量绝 对值 的

增 长 ；相对增长相对 于绝对增 长而言 ，具 体是指 尽 管 进 口数 量 的绝 对值 未 见增 长 ，只要 进 口

国国内同类 或直 接竞争产业生产 的产 品减 少 了 ，相 对 也 就 增 加 了进 口产 品 。著 名 的关 贸 总

协定专家杰克逊 曾指 出 ，“相对增 长 ”概念在保 障条款 中似乎不尽合理 ，因为在 这种情况下并

没有发生进 口的实 际增加 ，而是将 国内市场 调 整 的包 袱 转 移 到外 国产 品身 上 。 因此 ，“相对

增 长 ”概念是一 种 贸易保 护手段 。其 次 ，所谓 进 口数 量 的增 长是针对进 口国国内相 同产 品或

直接竞争产 品的生产而言 的。第三 ，进 口数 量 的增 长 是 就 哪一 段 时 间区 间而 言 ，《保 障措 施

协议 》中没有 明确指 出。事实上 ，不 同时段 的选 择 ，对 于认 定 产 品 的进 口量 是 否 大量增 长 有

重大关系 。协议 的这一空 白也造成 了各 国在实 践 中做法 各 不 相 同 ，甚 至成 为 服 务 于各 国政

治 和经济需要 的一种手段 。

    （2）进 口数量增长是 因意外 情 况 和 承 担 总协定 义 务（包 括关 税 减让 在 内 ）所 造 成 的 ，即

“进 口数量增 加 ”与“意外情况 ”和“承担 总协 定 义 务 ”之 间应 有 因果 关 系 。这一条 件 在《保 障

措施协议》中并 没 有 明确 规 定 ，而 是 基 于 GATT 第 19 条 1（a）的规 定 。此 所 谓“意 外 情 况 ”

（unfore se en developments）指承担总协定义务之后所发生的且是不曾预见的情况，19 50年捷克
诉美 国的“皮 帽案 ”中 ，工作组将其解 释为“关税减让谈 判 时不能 ‘合理指望 ’该谈 判 国会 预料

到 的情况 ”；“承担 总协定义务 ”则 指缔 约方承 担 总协 定 的所 有 义务 ，主要 是 有 关 产 品 的关 税

减让 和取消数量 限制义务 。

    （3）国内产业遭受严重损 伤或严 重损 伤威胁 。根据《保 障措施协议 》第 4 条第 1款 ，“严

重损伤”（serious injury）指对某一国内产业造成“重大的全面损害”（a signifi cant overall  impair-



ment）；“严 重损 伤威胁 ”（threat of serious injury）则指严重损 伤之危 急显 而易见 ，对 存 在某 种严

重损伤威 胁 的确定须基 于事实 ，而非仅凭 断 言 、推测 或 极 小 可 能性 而作 出。在 确 定 损 伤 时 ，

“国内产业”（domestic industry）指一成员方境内生产与进 口产品相同或直接竞争产品（like or
d ir ect ly c ompe tit iv e p ro du ct s）的生产者整体 ，或其相 同或直 接竞争产 品的总产量是这 些产 品 国

内生产总 量的主要部分的生产者。在界定国内产业中，“直接竞争产品”可理解为“替代品”，
而“相 同产 品”可参 照《反补贴 守则 》第 6 条 的注解 理解为“在各 方面都相 同的产 品 ，或者 如无

此产 品 ，则 指具 备与该 审议产 品有相 似特征 的另一种产 品”。

    （4）进 口增 长与严 重损伤或其 威 胁 之 间存 在 着 因果 关 系 。对 于 因果 关 系 的认 定 ，是 一

个相当复杂的问题 ，主要涉及两种方式 ：单独式和综合式。单独式（S ep arate）是指撤开造成
损伤 的其他原 因不计 ，只要能证 明“进 口产 品增 加 ”确 实 造 成 了“严 重损 伤 ”，就 成 立 因果 关

系 ；综 合式（Over a ll）则 要 把 审 议 的原 因放 入 造 成 损 伤 的其 他 各 种 原 因之 中 ，看 看 它是 否 是

“主要原因”、“重大原因”、“实质原因”。③《保障措施协议》第 2条没有明确要求“进 口增长”
需 为 国内产业遭 受“严 重损 伤”的主要 原 因或实质原 因 ，但 该协议第 4 条第 2 款（b）指 出 ，“当

在 同一 时期 ，国 内产业所 受损 伤系 由进 口增 长 以外 的其他 各类 因素所导致 ，此类损 伤不得 归

咎 于进 口增 长 ”，这实 际上否认 了单 独式认 定 因果 关 系 的方 法 。可见 ，《保 障措施协 议 》中 的

因果关系 认 定更 趋 向于“综合式 ”，突 出“进 口增 长 ”与“严 重 损 伤 ”的实 质联系 。但该 协议 所

要求 的原 因是“主要原 因”还是“实质 原 因”，仍 然不 十分 清 晰 。

    综 上 ，一成 员方对 进 口产 品实施 保 障措施应满 足 4 个 条件 ，其 中关键 的是应满足两层 因

果关 系 ，即意外 情况 和履行 总协定义 务导致 进 口数 量增 长 ，进 口增 长又导致 国内产业遭受严

重损 伤或其威胁 。

    2. 如何 实施保 障措施  如何 实施保 障措施涉及 到保 障措施 的种类 、方 式 、程度 限制 、

时 间限制 以及实施保 障措施 的程序 。

    （1）保 障措施 的种类 。《保 障措施 协议 》规 范 了两 种保 障措 施 ：一 般 的保 障措施 和 临 时

性 的保 障措施 。根据该协议 第 6 条 ，“临时 性保 障措 施 ”（Pr ovisional Safeguard Measures）的采

取是在 紧 急情况下 ，当任何 的迟延将 会导致 难 以恢 复 的损 伤 。临时性保 障措 施 在 实施 方式

和时 间限制上还有 特殊 的要求 。

    （2）保 障措施 的实 施 方 式 。《保 障措 施 协 议 》没 有 列 举 保 障措 施 的具 体 实 施 方 式 。因

此 ，对 其解 释应遵 循 GATT第 19 条第 1款（a）。即“……该 成员方得 自行决定 ，在制止或补救

该损 伤所需程 度 与时 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 。”从该

条款可见 ，任何 停止履行 GATT项 下 义 务 的行 为均 可 构 成 保 障措施 的实施 方 式 。 由于采 取

保 障措施 的条 件 主要在 于成员方履行关 税减让 和取消数量 限制义务 而导致 的 国内产业 的损

伤 。因此 ，保 障措施 的实施方式 主要也 相应 的是提 高关税 和采取数量 限制两种形式 。

    根据《保 障措施协议》第 6 条 ，临时性保 障措施 只能采用“提高关税税率 ”形式 。

    （3）保 障措施 的程度 限制 。与反倾销 、反补贴不 同 ，保 障措施是 针对公平 贸易 而采取 的

特殊 措施 ，必须对采取行动 的成员给予一定 限制 ，以免保 障措 施 成 为贸易保 护 主义 的“避 风

港 ”。《保 障措施 协议 》第 5条第 1款规定 ，“一 成 员 方适 用 保 障措施 须 仅适 用 至 防止 或救 济

严 重损 伤并便 利 调整 可能必需 的程度 。”该 款进 一 步规定 ，“若 使 用数 量来 限制 ，则该 措 施 不

得把进 口量 降至最近一段 时期 内的进 口水 平 以下 ，即统计 数 据 表 明有代表 性 的前 3 年 的平

均进 口水 平 ，除非有 明确 的正 当理 由 ，表 明某 一不 同水平 对 防止和救济严重损 伤是必需 的 。”



只有对 保 障措施进行程度 上 的限制 ，才能使 这样 的特殊 措施保持在 良性 的轨道上 ，不 至于成

为 自由贸易 的阻碍 。

    （4）保 障措施 的时 间限制 。程度上 的限制虽然较 为准确 ，但何 谓“防止 或救 济严 重 损 伤

并便利调整可能必需的程度”，概念模糊，难以量化操作。因此，《保障措施协议》又同时对保
障措施 的适用规定 了时 间上 的限制 。《保 障措 施 协 议 》第 7 条 规定 ，保 障措 施 的实 施 一 般 不

超过 4 年 ，特殊情况 下可延 长 ，但包括任何 临 时措 施 的适 用期 、最初 适 用期 及 其 任 何 延 展 期

不得超过 8年 ；对 已实施 过保 障措施 的产 品 ，在 与前 一措施 的实施期 限相等 的时间 内不得再

次使用 ，但至少 间 隔 2 年 。同时 ，该 协议第 6 条 对 临 时性保 障措施 的期 限还 有 特 殊 的规 定 ，

即最长不超 过 200 天 。

    （5）保 障措施 的实施程序 。除了有实体方面的要求 ，适用保障措施还应 有程序 上 的规范 ：

    （A）调查 。《保 障措施 协议 》第 3条 规 定 ，保 障措施 的实施 ，必须 经过 调查 ，并将 之公 诸

于众 。调查须举行 听证会 或采取适 当方式使利 害关 系方 能提供证 据并特别 就保 障措施 的采

取是 否处于公共利益 的考 虑发表意见 ，一些有关 事 实与法 律问题 都必须公 布 。

    （B）通知与磋商 。该协 议第 12 条规定 ，实施保 障措施 的缔 约方应将 有关 严 重 损 伤或严

重损伤威 胁 的调查过 程 、调查结论 和实施 或 延 长 保 障措 施 的决 定通 知保 障委 员会 。各 有 关

缔约方应将 临时性保 障措施 的协商结果及 时经 过保 障委员会 通知货 物理事会 。

    关 于保 障措施 的实施 ，还有一个重要 的问题 ，那 就是关 于保 障措 施 实 施 的歧 视 性 问题 。

乌拉圭 回合谈 判过程 中 ，以欧美为首 的发达 国家 一 方 和 以广 大 发展 中 国家及 其 他 一 些 中小

发达 国家为另一方 曾就“选 择 性 保 障条 款 ”（s ele ct iv e s af eg ua rd clause）这 一 根 本 上 违 反 GATT
最惠 国待遇原则 的条 款应 否被 引入 GATT第 19 条 进 行 过 激 烈 的争 论 。最后 ，《保 障措 施 协

议》第 2 条第 2 款 明确规定“对某一进 口产 品适 用保 障措施须不 问其来源 ”，亦 即缔 约方不 得

根据产 品 的原产地实施保 障措施而应对所 有 进 口国 的产 品一 视 同仁 。因而 ，保 障措 施 的实

施必须坚持非歧 视性 的原则 。然 而 ，该协议第 5 条第 2 款（b）项允许 特定情 况下 以某 种歧 视

性方式分配配额 ，但这无论如何 只能视 为非歧视 性 原则 的例外 。

    3. 实施保 障措施 的补偿 和报复  在 GATT总体 框 架 下 ，保 障措 施被 设 计作 为一 种 多

边 自由贸易体制 、公平 竞 争原则 的必要例外 。进 口方实施保 障措施 ，在某 种程 度 上是违 反 了

WTO关税减让 或数 量 限制 的基本原则 。因此 ，《保 障措施 协议 》也努 力维 护保 障措 施所 涉及

的双方 之 间权利义务 的平衡 。根据该协议第 8 条 规 定 ，双方 应 就保 障措施 实施 对 贸易 产 生

的不利影 响 ，磋 商任何 贸易补偿 的有效方式 ；若 30天 内达不成协议 ，出 口方可在不 迟 于保 障

措施适用期 90 天 内且 不迟 于货物委 员 理事 会 收 到 此类 中止 的书 面通 知 之 日起 30 天 内 ，对

进 口方 自行 中止 GATT1994 项下实质性相 等 的关 税减让 、取消数量 限制等义务 。

    4. 对发展 中国家成 员 的特别 规 定  《保 障措 施 协 议 》第 9 条 从两 个 方 面对 发 展 中成

员方 给予 了更 为优 惠 的规定 ： （1）对来 自发展 中国家成 员方 的进 口，只要其 份额不 超 过进 口

国进 口总额 的 3% ，以及此类 发展 中成员方 的总进 口份额 不超 过 9% ，保 障措施 即不 得 实施 。

（2）发展 中成员方实施保 障措施 时 ，有权在最 长期 限之外再延展两年 。

    5. 灰 色 区域措 施 的禁 止  “灰 色 区域 措 施 ”是 指 GATT缔 约方 为 了绕开 第 19 条 的规

定 ，而采取在 GATT法律原则 和规定 的边缘 或之外 的一些歧 视 性 的贸易政 策措施 。在 GATT
中没有对其 明确 的适 用条 款 ，且其法 律地 位也不清楚 ，处于非 法与合 法之 间 。它 的基本 特征

是 ： （1）规避 了国内反不正 当竞争 法规 、也规避 了 GATT的非歧视规 定 ；（2）表现为诸 如“自动



出 口限制 ”、“有 序 的市场安排 ”等形式 ；（3）名 义 上 是 出 口国 自愿 承 担 的单 方 面行 为 ，实则 是

在进 口国的压力下作 出 ；（4）是政府 贸易部 门或企 业在政府“诱使 、容忍 、支持或决定”之下达

成 。“灰色 区域措 施 ”对 GATT 的非歧 视原则 、透 明度 原 则 起 到 巨大 的破 坏作 用 ，与 GATT 自

由化 的宗 旨是 相违 背 的 。

    鉴 于“灰 色 区域措施 ”的危 害性与违法性 ，《保 障措 施 协 议 》明确 要 求 缔 约方不应 采 取按

GATT1994第 19 条对某 项产 品进 口的任 何 紧 急行 动 ，除非该 行 为 符 合 按 照该 协 议 适 用 的条

款规定 。同时 ，协议还 规定 ，各缔 约方 应 在 W TO协 定 生 效 后 的 180 天 内向保 障措 施 委 员 会

呈交一份消 除“灰 色 区域措施 ”的时间表 ，并 在 4 年 内即 1999 年 1月 1 日前 逐步 取 消上述措

施 。上述禁 止与取 消“灰 色 区域措 施 ”的条款在 GATT历史上第 一 次 明确禁止 了此类 措施 的

采用 ，在 国际贸易 范 围 内否定 了它们 的合法性 。这对 于消 除形形 色色 的贸易保 护主义措施 、

加强多边 贸易体制 法律化有 重要 意义 。

    我们也应 同时看到 ，虽然经过乌拉圭 回合 的努 力 ，灰 色 区域措施 已为多边贸易规则所否

定 ，但在 贸易实践 中 ，以双边秘 密协定方式安 排 的各 种 变异措 施依 然存在 。

    6. 实施保 障措 施的 多边机 制  《保 障措施协 议 》第 13 条 规 定设 立一个保 障措 施 委员

会作 为监督 机构 ，其 主要履行 的职能包括但 不 限于 ：检查缔约 方 是否依照协议规定逐步取消

“灰色 区域措施 ”；协 助缔 纺方根据 协议规定 进行 各种协 商 ；审查保 障措施 实施方 的 中止减让

是否 与保 障措施 造成 的损 伤“实质上 相等 ”。

    此外 ， WT O争 端解 决 机制适 用于该 协议 。

    从上 述对世 贸组织《保 障措施协议 》的剖析 中 ，我 们 可 以对保 障措 施 制 度 的特点进行 如

下概括 ：

    （1）保 障措施 制度是世 贸组 织 中 的例 外 制 度 ，是“情 势 变迁 原则 ”在 多边 贸易体 制 下 的

具体适 用 。保 障措 施制度针对 缔约方在签定 协 定 时 不 可 预 见 的意 外 情 况发 生 或承担 GATT
义务而遭受 的严 重损伤或严重损 伤 的威胁 ，借 助 多边 协 议 的法律 效 力 允许 缔 约方 暂停 实施

其义务 ，或撤销 或修改 或减让 ，以保 护其 自身利益 。在调整 复杂多 变而政治上又十分敏感 的

国际贸易关 系 的多边 贸易 自由化体制 中 ，《保 障措 施 协 议 》作 为一 种必 要 的例外扮 演 着 相 当

重要 的角色 。只有 在这种原则 与例外并 存 的框 架 下 ，各 缔 约 方政 府 才 能放 心地作 出最 大 限

度 的关 税减让 和市 场准入 的承诺 ，以便在特 定 情 况 下 依 法 维 护其 主权 利 益 。正是从 这个 意

义说 ，《保 障措施协议 》带有一定 的贸易保护 主义 色彩 ，但 同时又 以保 证 GATT促进 贸易 自由

化 的宗 旨为其根 本 目的 ，是 自由贸易 的“安全 阀”。

    （2）保 障措施制度兼顾 了进 口方 和 出 口方 的利 益 ，体 现 了发 达 国家 缔 约方 和发 展 中 国

家缔 约方在 经济利 益上 的妥协性 。保 障措施 制度确认 了进 口方在 紧急情况下 限制 自由贸易

以保护 国内产业 的权利 ，同时对进 口方采取这样 的行 动在程度上 和时间上进行 限制 ，要求其

对 出 口方进行 补偿 ，并在一定条件下允许 出 口方进行 报 复 。

    此外 ，保 障措施制度肇始 于发达 国家 的 国内法 ，其在 全球 多边 贸易体 系 的推广 和发展 的

进程集 中体 现 了这些 国家 的经济利益要求、贸 易 发 展 状 况 和政 策 法 制特 点 。同时 随着 发 展

中国家在 国际贸易 中地 位 的加 强 ，保 障措施制 度 也 必 然 越 来 越 多 地 体 现发 展 中国家 的经 济

利益诉求 。

    （3）保 障措施 制度是严格 性 与灵 活性 的结 合 。保 障措 施 本 身是 例外 性条 款 ，是 成 员 方

对协 定义务 的一 种特殊 性逃避 。作 为一种例外 ，保 障措施 的实施 必须是严格 的 ，不能是 宽松



而易于援用 的 ，否则 ，频 繁 而无 限制 的实施 必 然 造 成 对 GATT 1994 规 定 的义 务 的根 本 破 坏 ，

从而将保 障措施 的例外性质变成 了普遍适 用 。然 而 ，保 障措 施 制 度在 严 格 之余 仍 然 体 现 出

一定程度上 的灵 活性 。这种灵 活性体 现在《保 障措施 协 议 》本 身 规 定仍 有 一 定 的弹性 ，从 而

造成对其实施 的 自决性 和随意性 。首先 ，尽 管《保 障措 施 协议 》的规 定 仍 未 明确 指 出达 成何

种比例方可满足上述损害标准。因而，在实际实施保障措施时，所谓的“损害标准”仍是一种
主观 的、灵活 的尺度 。其 次 ，保 障措施 的实施 主要 由缔 约 方 自主决 定 ，其 他 缔 约 方 的约束 至

多只是程序性 的 。再次 ，受措施影 响 的缔 约方 ，在 经 过 一 定 期 限（90 天 ）并 履 行 形 式 上 的义

务（书面通知 ）后 ，也可 以 自主地实施 报复措施 ，而无 须缔 约方 全体 同意 。

    （4）《保 障措施协议 》是 实体 性规 范 和程 序 性规 范 的统 一 。在 实 体方 面 ，协 议 全 面 而又

细致地规定 了实施保 障措施 的前提条 件 、保 障措施 实施 的原则要 求 、保 障措施 实施 的程度及

形式 、补偿 及 报复 问题 等 ；在 程 序 方 面 ，协议 也具 体 地 规 定 了包 括 调查 实 施 步 骤 、期 限及 审

议 、通知与磋商 、监督 和争端解 决 等 问题 。正是实体 规 范与程序规 范有机结合 ，才使《保 障措

施协议 》既有实质 内容 ，又具有可操作性 。

三、运 用《保 障措施 协议 》，维 护 民族 利 益

    我 国以往在计划经 济体制下 ，进 出 口贸易都 由国家严 格 管 制 ，理论 上 不会 出现“进 口大

量增加 给 国内同类 产 品或直 接竞争产 品的生产者造 成严重损 伤 ”。即使 这种情 况发生 ，政府

也会 以行政手段直接 限制进 口，而毋需援 引任何 法 律 条 款 。随着 我 国 向市 场 经济 体制 的迈

进 ，以及我 国“入世 ”进程 的加快 ，过 去行 政型外 贸管 理 体 制 难 以为继 ，而应 逐 步 向依 靠 法 制

管理对外贸易转变 。1994年 7 月 1 日开始正式 实施 的《中华人 民共 和 国对外 贸易法》以对外

贸易基本法 的形式确立 了 中国的保 障措施制度 。该法第 29条 规定 ，“因进 口产 品数 量增加 ，

使 国内相 同产 品或者其 直接竞争产 品 的生产者 受 到严 重 损 害或 者严 重 损 害威 胁 时 ，国家 可

以采取必要 的保 障措施 ，消 除或者减轻这种损 害或 者 损 害 的威 胁 。”《对 外 贸易法 》的这一 规

定 ，完 全符合世 贸组织 的基本 原则 和《保 障措施 协 议 》的相 关 规 定 。但 这一 条 款 只是 原则性

地说 明了保 障措施 的含义 ，至于如何操作则有待 于通 过制订具 体 的条例来 确定 。

    我 国即将在今 年加入世 贸组织 ，这标 志着我 国 的经 济 将 首 次全 面地 融入 世界 经 济 。入

世 以后 ，我 国将 削除诸 多现存 的贸易壁 垒 ，包括 大 幅度 降低 关 税 和取 消配 额 、许 可证 等各种

取消数量 限制 的非关税措施 。因此 ，外 国商 品不 可避 免 会 长 驱 直 入 ，我 国的许 多产业 ，尤 其

是入世前保护程度较高 的产业 将会 遭受 巨大 的 冲击 ，由于 进 口大 量增 加 给 国 内生产者 造 成

损害 的情况 当可预见 。归纳而言 ，入世后 ，我 国在保 障措 施制 度方 面将 面临 以下挑 战 ：

    1. 我 国缺 乏应对他 国保 障措施 制裁 的策 略  入 世后 ，我 国有 相 当多 的具 有竞 争力 的

产 品将在享受 多边 贸易体制诸 多优 惠 的情况下走 向国际市场 。如果某类 产 品急剧地 涌入某

一或某些成员方 国家 和地 区 ，将极 易遭受保 障措施 的制裁 。然 而 ，目前我 国 尚缺乏应对他 国

保 障措施制裁 的有效措施 ，缺乏有效 的调节机制 以保 障我 国出 口免受他 国制裁 ，保持相对 的

竞争优势 。

    2. 我 国缺 乏实施保 障措 施 的经验  入世 以后 ，原来 较 为任 意性 地单 方 面地采 取保 障

的方式 已不再可行 ，管 理对 外 贸易 将 真 正 纳 入 法 制 轨 道 。然 而 ，我 国 的有 关 部 门缺 乏 运 用

《保 障措施协议》的经验 ，甚 至缺乏对《保 障措 施 协议 》的准 确 把 握 。这将 可 能会 造 成其 他 成



员方 自如地对我 国的出 口实施保 障措施 ，而我 国却处 于束 手无 策 的境况 。

    3. 我 国缺 乏 与 国际接轨 的国 内法律 规章

    尽 管世 贸组织 的《保 障措施协议 》已为保 障措施 的实施建 立 了较 为健全 的制度 ，但是 ，该

协议并未针对 每个 成员 方 规定具 体 的实施方 式 ，因而 ，这 就需 要 在 不违 反 协议 的前 提下 ，由

各 国国内法来 加 以限制 。而我 国的《保 障措施条例》尚未 出台 ，因而入世后 ，我 国即使想实施

保 障措施 ，也“无法 可依 ”。 比如保 障措施 的实施 机 构 、调查 方 式 、认 定 实施保 障措 施 的条 件

和标 准等等 ，这些都是迫切需要 由《保 障措施条例》来加 以解决 的问题 。

    4. 我 国缺 乏谙 熟世 贸组 织规则 的人才

    当今 的 国际竞争 ，归根 到底是人才 的竞 争 。缺乏 应 对 策 略 、缺 乏实施 经验 、缺 乏 国 内规

章 ，归根 到底都 在 于缺乏人才 ，尤 其是精通世 贸规则 的高级人 才 。许 多经 贸 院校和政法 院校

在 WT O人才 的培养上倾 注 了一定 的努力 ，但这仍然满 足不 了入 世后对 相关入 才 的大量 而迫

切 的需求 。

    有鉴 于此 ，如何运 用《保 障措施协议 》和世 贸组织 的保 障措施规则 ，维护我 国的国家利 益

和 民族 利益 ，这将 成为我 国所 面临 的一大课题 。

四 、根 据《保 障 措 施 协 议 》，采 取 应 对 措 施

    1. 认真 审度《中美协议》的“特别保 障措 施”，字斟句酌 地签订入世《议定 书》 1999 年

11月 15 日达成 的 中美 双 边 协 议 有 一 个 条 款 格 外 引 人 注 目，那 就 是 特 别 保 障 条 款（Special
Safeguard Clause）。为 了保证美 国 国内企 业 和工人 在 进 口激 增 时得 到有利 的保 护 ，该 条款 同

意建立一个 特别机 制 。该 机制独立 于 WT O的保 障机 制 ，也不 同于传统 的保 障措施 。它允许

美 国采用诸 如进 口限制等措施解决仅 从 中国而非世界各地进 口产 品的数量激增造成 的实质

性损 害 。这样 的保 障措施将在 中国入世后 的 12 年 内持续有效 。

    《中美协议 》的“特别保 障条款 ”源 于美 国贸易法第 4 06 条 的“市 场扰乱条 款 ”（ Market De-

s tr uct io n Cla us e）。这一条款是 专 门针对非市 场经济 国家进 口产 品而采取 的保 障措施 。

    相对 于世 贸组织 的《保 障措施协议 》，美 国贸易法 40 6条 的市 场扰乱条款 ，其 实施条件较

为宽松 ： （1）“406条 款 ”只考 虑来 自某 一共 产党 国家 的某一 产 品是 否迅速增加 。这本 质上是

违反世 贸组 织非歧 视原则 的选择性保 障措施 ；（2）“406条 款 ”仅 要求对 国 内产业 造成 的损 伤

是“实质性的损伤”（material injury），这一标准低于《保障措施协议》所规定的“严重损伤”；（3）
“406 条款 ”对 因果 关 系 的要求 仅仅 明确为“主要原 因”，要 求 比“实质原 因”低 。

    十分显见 ，《中美协议 》中的“特别保 障措施 ”将 把 我 国置 于一个 被动 的境地 。因此 ，我 国

在结束所有 双边谈 判 ，同中国工作组 签订议定 书时 ，要坚决将 这一条款排除在 中国入世 的议

定 书之外 ，使这 一条款 的效力处 于模 糊状态 或者仅对 美 国有效 ，其他成员方不 能 因原最惠 国

待遇享有类 似权利 。对 中国入世 的议定 书理应 采取 慎之 又 慎 的态 度 ，因为 它 同 中国未来 的

重大利益休 戚相关 。    

    2. 积极应对 保 障措施 ，维护我 国 出 口利益

    （1）充分利用磋商权 ，抵制其他 成员 方不符世 贸规则 的保 障措 施 。入 世 以后 ，我 国同其

他世 贸组织 成员方 开展经济交往必须遵 循 WT O的一揽子 协议 。基 于此 ，其他成员对 我 国的

出口产 品采取保 障措施也必须严格地遵 守《保 障措施协议 》规定 的实体标 准 和程序规范 。根



据该协议第 3条 和 12 条 ，在调查 等程序 中 ，出 口方拥有磋商权 。因此 ，我 国可 以利 用这一权

利 ，对拟采取措施一方 的做法 提 出质疑 ，对其行 动是否满 足《保 障措施协议 》要求 的条件 陈述

自己的观点 。

    （2）充分利用发展 中成员 的地 位 ，要 求对 小 份 额 的出 口免 除保 障措 施 。 以发展 中 国家

的身分加入世 贸组织 ，这 是 14 年 来 我 国“复关 ”和“入 世 ”所 秉持 的一 项 重要 原则 。惟 有 如

此 ，我 国才能真正做 到享有 的权利 和履行 的义 务 相平衡 。《保 障措 施 协议 》第 9 条第 1款对

来 自发展 中国家 的小份额进 口免 除 了保 障措施 ，我 国也应 充分 利 用 此 一 条 款 维 护 出 口企业

的正 当权益 。

    （3）充分利用补救请求权并 采取必要 的报复措施 。《保 障措施 协议 》对 采取措 施 的一方

有程度和时 间上 的限制 。同时协议第 8条 赋予 了出 口方一定条件下 的补救请求 权 和采取报

复措施 的权利 。因此 ，对 于违 背世 贸规则 、滥用保 障措施 的成员方 ，我 国应 该恰 当地行 使 补

救权 和报复权 ，这也是对 贸易保护 主义 的打击 和对 贸易 自由化 的贡献 。

    （4）利用世 贸组织 的争端解 决 机 制 ，尤 其 要 针对 国外 的选 择性 保 障措 施 和灰 色 区域 措

施 。在应对其他成员 的保 障措 施 时 ，世 贸组 织 的争端 解 决 机 构 提供 了有 益 的机 制 保 障 。针

对《保 障措施协议》的纠纷 ，也适用争端解决 机 制 。因此 ，对 于其 他 成员 方 的保 障措施 ，我 国

可 以将争议 提交争端解 决 机构 。无 可否认 的是 ，为《保 障措施协议 》所禁止 的“选 择性保 障措

施 ”和“灰色 区域措施 ”目前仍 十分盛行 。将 与此有关 的贸易纠纷 提交争端解 决机构 ，将有利

于进一步 以判例 的形式禁 止此类 贸易保护 的行 为 。

    （5）进行 出 口结构 的调整 ，防微 杜渐 地 化解 其 他 成员 方 的保 障措 施 。对 于他 国的保 障

措施 ，除 了在这些措施发动之后采取补救性 的措 施 外 ，更 应 该 在优 化 出 口结 构 上 下 功夫 ，一

者要实现 出 口结构 的多元 化 ，同时还应对 目标市场 的产业结构 和状况深入调查 ，估计采取保

障措施 的可能性 。国家相关部 门也 可定期 编 印我 国主要 出 口市 场 的贸易 环境 报 告 或年鉴 。

这样一来 ，将有 助于 防范于未 然 。

    3. 采取有效保 障措施 ，保护 国 内产 业

    （1）建立专 门的机构 ，负责我 国的保 障措施事务 。建议 国务 院成立专 门的 WT O协 调机

构 ，专 门负责我 国与世 贸组织有关 的事务 。诸如反倾销 、反补贴调查 ，国 内损 害调查 ，争端解

决应诉等工作 ，也包括 了接受 国内相关产业 申请 ，进行保 障措施 调查这一工作 。美 国的国际

贸易委员会就是美 国专 门负责相关事务 的机构 ，正是 由于该 机构 的成功运作 ，才使得美 国在

有关 的纠纷 中始终处 于较 为主动 的状 态 中。在美 国对 韩 国和 阿根廷 采 取反 倾 销 措施后 ，韩

国和阿根廷也成立 了类 似 的相关 组织 ，负责保 障措施相关 的调查工作 。以史为鉴 ，成立相关

机构对我 国而言具有长远 的利益 。

    （2）培育行业组织 ，进行保 障措施调查 。行业 自律组织 的发达程度 ，往往 也 是一个 国家

市场经济发达程度 的标 志 。利用行业组织 ，可 以方 便 地进行 行业 状 况 的分 析 和行 业数 据 的

统计 。我 国应抓紧培育行业 自律 组织 ，并使他们加入到保 障措施 的程序 中 ，尤其是在措施采

取之前 的调查 阶段 。

    （3）充分利用发展 中成员 地 位 ，在 必要 的情 形下 延 长保 障措 施 期 限。《保 障措 施 协 议 》

第 9条对发展 中国家采取 的保 障措施在期 限上有更 为优 惠 的安排 ，最长可 为 10 年 。我 国在

入世 以后也可 以享有这一 优惠 ，并且在条件必须 的情形下延长保 障措施期 限 。

    （4）采用 临时性保 障措施 ，简化程序 。临时性保 障措施 ，可以不 必事先 磋 商 ，较为灵 活 。



国际实践表 明 ，采用 临时性保 障措施 已成为各 国的普遍做 法 ，这样可 以省却不必要 的磋商时

间 ，迅速有效 地保 护 国 内产业 。对 于我 国而言 ，入世 以后 ，对于磋商 阻力 大 、但 国内损伤证 据

确凿 的产 品 ，我 国可 以根据《保 障措施协议》第 6 条采取 临时性保 障措施 ，以保 障 国内相关 产

业 的利益 。

    （5）加速 国 内产业结 构 的调整 和升级 。值得一 提 的是 ，以保 障措 施保 护 国 内产业 ，仅仅

是权 宜之策 。在保 障措施 实施 期 间 ，要 同时进行 国 内产业 的调 整 和结 构 升级 。保 障措施 不

应成为 国内产业 的庇护伞 ，更 不应 该 由于频 繁使 用 而 由此 改 变其作 为例 外 措施 的性质 。长

远而言 ，保 障措施仅 仅是 国 内产业 结构升级 的辅 助措施 ，其功 能仅仅在 于为 国内的产业结构

升级赢得 时 间和外部环境 。利 用保 障措施期 间 ，加 速进行 国内产业 的调整 ，才是根本 的和重

要 的 。采用保 障措 施是 为 了将来不用保 障措施 ，国内产业具备 国际竞争力 ，这才是 我们 的 目

标所在 。

    （6）兼顾 国际接轨 和 国家 利 益 ，加 快 制定《保 障措 施 条例 》。当前 ，我 国制定《保 障措 施

条例 》应坚持 双重价值 取 向 ：既要 与 国际接轨 ，又要 体现转型期我 国的国家利益 。具体而言 ，

该条例应 在保 障措施 条件 、实施期 限 、补偿及报 复 、透 明度 以及选择性 问题 等方面与《保 障措

施协议》保持最大 限度 的一致 。同时 ，对 于《保 障措施协议》中没有 明确规定或者作权益性规

定 的内容 ，《保 障措施 条 例》则 可 以民族 利益 为 出发 点 ，制定 有 利 我 国的规 范 ，以维 护我 国应

有 的权益 。

    《保 障措施 协议 》是 自由贸易 的安全 阀。入世之后 ，我们要深入地研究 之 ，同时要恰 当地

运用之 。具体 而言 ，我们要 在机制 、体制和人制 3方 面齐头并进地努力 ：就机制而言 ，要有相

关 的机构负责我 国的保 障措施运 用 ；在体制方 面 ，我们 要 有 相关 立法 的配套 ，把 我 国保 障措

施纳入法制轨道 ；就人 制而言 ，我们要加 紧世 贸组织人才 的培养和运 用 。惟有如此 ，《保 障措

施协议 》也才能成 为入世后 我 国维 护 国家利益 的有用武器 。

（作者单位 ：上海市浦东新 区人 民政府 ）
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