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    摘 要 ：本 文就 美 国针 对 中国产 品采取特 定产品保 障措施 第一案 ，从基 本案情 、裁

    决推 理 、裁 决结果和 最终结果作 了归纳 ，并就该案 的相 关法律 问题和 潜在影响做 出

    分析 。
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                          一 、基 本 案 情

    2002 年 8 月 19 日，位 于美 国新泽西州 的运动系统公 司（Motion Systems）向美 国国际贸

易委员会 申诉 ，声称 由于从 中国进 口到美 国的轴架传 动器 的数量 的增加 ，构成 了对美 国国 内

产业 的同类产 品或直接竞争产 品的威胁 ，从 而产生市场扰乱 ，要求保护 。

    根据《美 国 1974 年贸易法》第 421 节（b）（1）的规定 ，美 国国际贸易委员会在收到 申请后 ，

应立 即展开调查 ，以确定是否存在市场扰乱。这是 自 2000 年根据 中美关 系法案将第 421 节补

充写入《美 国 1974 年贸易法》后 ，美 国国际贸易委员会第一次据此规定展开的调查。

    2002 年 10 月 1 日上午 ，美 国国际贸易 委 员会 就来 自中国 的轴 架 传 动器是否 导 致美 国

相关 产 品的市场扰乱举 行第一次 听证调查 ，双方 证 人 和律 师 就 相 同产 品的范 围、名 称 ，是 否

有损 害或损 害威胁 的“特别 ”情况 ，以及 421条 款适 用 的其他条 件和 因素 ，各 自提 出观点 。

    2002 年 10 月 18 日，美 国国际贸易委员会 以 3 比 2 裁定 从 中国进 口的轴架传 动器对美

国国 内产业构成市场扰乱 。

    2002 年 10 月 29 日，美 国国际贸易委员会就 中国进 口的轴架传 动器对美 国国 内产业 造

成市场扰乱 的贸易救济措施举 行 听证会 。听证 会 上 ，3 名 国际贸易 委员会 委 员分别 提 出建

议 ，建议在未来 3 年 内对从 中国进 口的轴架 传 动器 实行 配额 限制 ，同时 ，还建议美 国总统要

求美 国劳工部和美 国商务部 对相应 产 品生产 厂 商和/或工人 进 行 调整援 助。对 市场扰 乱 投

反对票 的两名 国际 贸易委 员会 委员没有参加本次 听证会 。

    2002 年 11 月 13 日，美 国国际贸易委员会 正式发布有关 针对来 自中国的轴架传动器第



一起 特定产 品保障措施 的报告 。

                          二 、裁 决 推 理

    “市场扰乱 ”在第 421 节（c）（1）中被定 义为 ：当与 国 内产业生 产 的产 品相 同或直 接竞 争

的某一外 国商 品的进 口绝对 的或相对 的迅速增长 ，成 为对 国 内产业 造成 实质损 害或 实质损

害威胁 的一个重要原 因时 ，国 内产业存在市场扰乱 。

    国际贸易委员会在认定市场扰乱是 否存在 时 ，考虑 了 以下 4 个 因素 ：（1）相 同或直 接竞

争产 品和 国内产业 ；（2）迅速增长 的进 口；（3）国内产业遭受 实质损害或实质损害威胁 ；（4）从

中国进 口的迅速增加是造成实质损 害或实质损 害威胁 的重要原 因。

    关于相 同或直接竞争产 品 ，根据美 国 1974 年 贸易法 的规定 ，“相 同”产 品指 内在 特 征实

质上一致 的产 品 ，“直接竞 争”产 品是 指 内在特征实质上虽不一致 、但 商业 目的上实质等 同的

产 品 ，即能用于 同一用途并基本上 能够互换 的产 品。具体到本案调查 的对象产 品 ，委员会首

先肯定 了从 中国进 口的轴架传 动器与美 国国 内的该 产 品是 相 同的。然后 根据 物理 特 征 、加

工过程和生产设备 的不 同 ，区分 了轴架传动器和直 线传 动器 ，排 除 了后 者在 本 案 中的适 用 ，

确认 了对象产 品只有美 国国内生产 的轴架传动器 。

    第 421 节没有对“国内产业 ”做 出定义 ，然而根据 1974 年贸易法第 202 节（c）（6）（A）（i）
的规定 ，国内产业是指某一产 品的相 同或直 接竞争产 品的全部生产商 ，或其相 同或直接竞争

产 品的集 体产量构成该产 品的全部 国 内产量 的主要部 分 的生产 商 。在本 案 中 ，委员会 调查

了美 国国 内生产轴架传动器 的 4 家生产商 ，由于有一家 的产品只限于 内部使用 ，因而认定其

余在美 国市场上销售轴架传动器 的 3 家生产商 即构成 了国内产业 。

    关于“迅速增长”的进 口，1974 年 贸易法第 421 节没有关 于增 长 的时 间选 择 和详细情况

的规定 。但 在第 421 节下 ，增 长必须是“迅速”的、不 论是 绝对 的还是 相 对 的 、近期发 生 的并

持续存 在 的。国际贸易委员会 比较 了 1997～2000 年 间 ，2001 年 1～6 月和 2002 年 同期 的

数据 ，发现美 国国内进 口的和消费的产 自中国轴架 传 动器 的 比率 均从 零增 加 到 了相 当大 的

数 目。据此 ，委员会认定 中国该 产 品的进 口数量 在上述期 间有 明显 的绝对 和相对 的迅速增

长 ，因而满足 了市场扰乱对进 口数量 这一条件 的要求 。

    关于 国内产业遭受实质损 害或实 质损 害威胁 ，第 421 节 同样没有 相 应 的规定 。委 员会

在 1974 年 贸易法第 406 节 和 1930 年 关 税 法 第 七 部 分 找 到 了对“实 质 损 害”的相 关 描 述 。

1930 年关税法第七部分定 义“实 质 损 害 ”意 指“并 非 不合 理 的、非 实质 的 、不重 要 的损 害 ”。

而 1974 年 贸易法第 406 节 也 没 有 定 义 这 一 概念 ，委 员会 只是 找到在 该 节 的立 法 历 史 中将

“实质损害”同贸易法第 201 节 中的“严重损 害”进行 了 比较 ，认 为“实质损 害”是 较第 201 节

中的“严 重损害”容 易达到 的一种情况 。 由于缺 乏直接 的立法表述 ，委员会 因而认定“实质损

害”意在表示 比第 201节 中的“严 重损 害”程 度低 的损 害 。委 员会 同时认 为应 考 虑到 国 内产

业 的一切相关经济 因素 ，如 贸易法第 202 节（c）（1）（A）中所规定 的 ；产业 中的生产设 备 的闲

置 、生产商不能 以合理水平 的利润进行 生产运营 、大量失业和不充分 就业等 因素 ，以及生产 、

销售 、库存 、利润 、工资 、市场份额 、研发 费用等一 些 关于受 影 响的产业 的商业 流通 和竞 争状

况 的相关经济情形 。并且 上 述 任 何 因素对 实 质损 害或 实质损 害威 胁 的确定 都 不是 决定 性

的。根据委员会调查 的数 据显示 ，国 内相关 产业 的状况 自 1997 年到 2000 年直 至进入 2001



年均属于稳定 ，然而 2002 年上半年该产业 的情况开始 明显恶化 。与 2001 年 同期相 比，2002
年上半年 ，美 国国内轴架传动器产业 的产量 、销售额 、就业率 、市场份额 、运营收入 、工作 时 间

和工人生产力都呈迅速下 降的趋势 。因而可 以确定 国 内产业 遭到实质损 害 。

    关于从 中国进 口的迅速增加是造成 实质损 害或实质损 害威胁 的重要原 因。依照第 421
节（c）（2）的规定 ，“重要原 因”是指“重要 的促 成对 国 内产业 的实 质损 害 ，但 不必等于 或大 于

其他任何原 因”。委员会对“重要 原 因”解释 为 比保 障条款 中的实质（s ub st ant ia l）原 因容 易满

足 ，且并不需要 与实质损害的其他原 因同等重要 。根据这一标 准 ，进 口不必是损 害的主要 或

最重要 的原 因 ，或 比其 他原 因重要（甚至或是 同等重要 ），只要存在 的直接和重要 的原 因同进

口相连接 即可 。因此 ，如果委员会 发现存在实质损 害的许多原 因 ，它应寻求确定该进 口是否

是重要 的促成 原 因 ，或者是 次要 的、从 属 的或不 重 要且 排 除 了直 接 的 明显 的 因果关 系 的原

因。第 421 节（d）规定 ，委员会在 确定是 否存 在市场扰 乱时应 考虑 以下客观 因素 ：（1）调查对

象产 品的进 口数量 ；（2）商 品进 口对 国内相 同或直接竞争产 品的价格影 响 ；（3）该商品进 口对

国内相 同或直接竞 争产 品的生产商的影 响 。接着 ，第 421 节（d）又进一步规定上述任何一个

因素是否具备“并不 必然决定市场扰乱 的存在 ”。在本 案 中 ，委员会 考察 了从 中国进 口轴架

传动器 的数量 、该进 口对价格 的影 响以及该进 口对 国 内产业 的影 响这 3 个 方 面。从 中国进

口数量 的增加在前 面 已经提及 。委员会 调查 了美 国两家生产轴架传 动器公 司产 品的市场价

格 ，发现在 中国低 价产 品的竞争下 ，美 国国内公 司的市场 份额 下 降 ，而 其他 未受 中国进 口产

品影响的国内相关 产 品的价格在 同期是 波动上升 的。 中国进 口轴架传动器 的市场份额 的增

加直接导致 了美 国国内该产业 的市场份额 的下 降 ，致使该 产业 的状况低迷 。另外 ，委员会 的

调查记录显示 ，没有其他 国家进 口的轴架传 动器和 其 他 因素来 影 响 国 内产业 。根据上述 原

因 ，委员会认 为 ：从 中国进 口轴架传动器 的迅速增加是 造成美 国轴架传动器产业实质损害的

重要原 因 ，市场扰乱存 在 。

                            三 、裁 决 结 论

    在考察 了市场扰乱 的上述 4 个要 素后 ，委员会 认 为从 中国进 口的轴架传动器 2001 年开

始增加 ，并在 2002 年上半年呈加速趋 势 。与此 同时 ，中国进 口产 品攫 取 了美 国国 内轴架传

动器市场大部分 的份额 ，致使 国内该产业 的整体 下 滑 。委 员会 因而 以 3 比 2 作 出肯定 性 的

判断 ，认定从 中国进 口的数量迅速增加 的轴架传动器 构成 了对美 国国内该产业 的市场扰乱 。

对 中国进 口的轴架传动器实施配额 限制 ，保 护本 国工业 。

    根据 1974 年美 国贸易法第 421 节（g）（f）的规 定 ，如果 国 际贸 易 委员 会 根据 调查 的结

果 ，做 出肯定存在市场扰乱 的裁决 时 ，应建议对 该 产 品增 加 或 实施关 税 或其他 限制 的数额 ，

该数额为阻止或救济该市场扰乱所必要 ，并在 向总统 和美 国贸易代 表 的报 告 中包括 这一建

议 。据此 ，国际贸易委员会 建议总统在未来 3 年 内对从 中国进 口的轴架传 动器实行 配额 限

制 ，第一年（2003 年 ）为 5 626 单位 ，第 二年 6 470 单位 ，第三年 7 440 单位 。

                          四 、最 终 结 果

    2003 年 1 月 17 日，美 国总统布什认 为 ，针对来 自中国的轴架 传 动器 实施配额 限制弊大



于利 ，只能让 消费者受损 ，不符合 国家经 济利益 。在一份致贸易代表 的备忘录 中说 ，“在决定

不提供进 口保护过程 中 ，我考量 了它对美 国经济 的总体代价 。此案事实表 明 ，实施美 国国际

贸易委员会 建 议 的配额 ，不太 会 让 国 内制造 产业 受 益 ，只会让进 口从 中国转到其 他 国家 ”。

布什认 为 ，“即使配额能让 国内主要厂家受益 ，配额对 消费者 的代价 ，包括下游购买 产业和下

游产 品用户在 内 ，将超越制造商 的受 益”。他特别提到配额将对许多 购买机动踏板车和 电动

轮椅座椅 的残疾人和老年人构成不利影 响。布 什说 ，“下 游工 业现在 已经 面 临 巨大压力 ，把

制造工业转往 海外 。实施进 口保 护只能提高元 件 费用 ，让这 种压力 升 高 。考 虑 到下 游购买

工业 的劳工人数超过本 国轴架传 动器产业 ，我 因此认 为 ，实施进 口限制对美 国经济来说是 弊

大于利”，不符合 国家经济利益 。

                          五 、 简 要 评 析

    在 当前各界积极评价 中国入 世成就 的同时 ，我们还应充分注意 中国入世议定 书第 16 条

允许其他 WTO成员对 中国进 口产 品采取“特定产 品过渡性保 障措施”的潜在负面影 响。

    特保措施是 中国加入 WTO时所作 的一种 独 特 的承诺 。与 WTO《保 障措施 协定 》所 允

许 的保 障措施相 比 ，特保措施具有三大特点 ：（1）选择性 ，运用该措施 的成员可 以仅仅针对 中

国产 品采取措施 ，这不 同于一般保 障措施 的“对 事不对 人 ”（仅 考虑产 品 ，不得 单 独对某个 成

员实施 ）；（2）临时性 ，最长不得超过 12 年 ；（3）随意 性 ，认 定标 准相对 较低 ，采 取措 施 只要 求

构成“市场扰乱 ”，不如“严重损害”或“严重损 害 的威胁 ”严格 ，这无疑 降低 了提起特保 申请 和

采 取 特 保 措 施 的 门 槛 。

    本案是美 国有关 就 中国入世议定 书第 16 条“特定产 品临时保 障措施 ”而立法（贸易法第

421节 ）的首起案子 。由于美 国是 采 取判 例法 的 国家 ，因此该 案 的成 立 和 最终 结果 ，对今 后

中美 贸易有相 当的影 响。如果对 中国进 口产 品采 取 国际贸易委员会 建议 的救 济措 施 ，将 对

中美 贸易关 系产生 负面影 响 ，有可能导致对 中国特定产 品保 障措施条款使用 的泛滥 ，从而使

双边经贸关 系进一步复杂化 。根据美 国 1974 年 贸易法 421条款 ，美 国政府应在 国际贸易委

员会做 出救济建议后 的 60 日内同中国举行双边磋商 。事实上 ，中国政府在该案发生后积极

与美 国方 面磋商 ，以避免美 国政府最终采取 贸易救济措施 。

    笔者认 为该案违反 了设立对华特定产 品保 障措施条款的初衷 ，因为 尚无证据表 明 ，中国

产 品的进 口快速增长导致 了美 国相关企业 的失 业 率 上 升 。此外 ，国 际贸易委员 会仅 根据一

家企业 的 申诉请求 ，即认定 中国进 口产 品对美 国相关 产业 构成 损 害 ，这 也令人 怀 疑 ，此举是

对新法律 的滥 用 。美 国消费者愿意购买从 中国进 口的轴架 传 动器是 因为其 产 品的优越 性 ，

并且提起保 障措施 申请 的美 国生产商并没有 因为 中国的进 口而真正受到损 害 。

    笔者不 同意美 国国际贸易委员会大多数委员 的观 点 ，即认为 申请 方 由于 中国产 品的进

口而受到损 害或损 害威胁 。本案 中的统计数据并不能表 明一个产业正在遭受 日益增加 的进

口带来 的严重损 害 ，尽管 国内产业 的产量 、雇员数量和利润在 2002 年上半年有 了下降 ，但这

是 由于这一水平是 在一个统计年度 的初期得到 的 ，雇 员数量 的下 降大多是 由于人员损耗 ，并

且这其 中的许多人依 然被雇佣 ，只不过是被转移到生产其他产品而 已。

    根据为贯彻 中国入世谈判成果 而修 改 的 1974 年 贸易法第 421 节 的规定 ，美 国国际贸易
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