引言


面对“国家安全”概念蔓延至非传统安全领域的“泛国家安全化”国际趋势，企业如何认识、防范与应对“泛  国家安全化”对跨国经营带来的风险和挑战已成为不容忽视的问题。在持续升温的地缘政治冲突背景下，各国  之间对“国家安全”的界定存在较大差异。与此同时，世界贸易组织（“WTO”）多边贸易体制下援引安全例 外抗辩的贸易纠纷也频频发生，且涉及多国出台的贸易限制措施。WTO作为国际贸易相关的核心国际组织，既 是贸易协定谈判与贸易政策审查平台，又通过贸易争端解决机制在个案中进一步阐释条文意义。  因此，WTO框 架下对于“国家安全”意涵的讨论，对于企业理解和利用新国际经贸视角下的“国家安全”衍生规则、有效防
范和应对国际产业战略布局中潜在“国家安全”法律风险，具有不容小觑的重要价值。



一、 多边贸易协定中的“安全例外 ”条 款


安全例外条款是WTO各成员谈判调和的产物，是国家政治安全利益和贸易利益权衡之下的平衡机制。安全例外 条款允许各成员因保障其正当安全利益而违背其在多边贸易规则下所承担的义务，因此兼具贸易属性和政治属  性。 换言之，在满足安全例外条款规定的情况下，即使一国政府对他国企业的经贸行为采取了不符合WTO规则
的贸易歧视性、限制性措施，该措施也不会被最终认定违法。



WTO框架下存在三个主要的贸易协定，即《关税与贸易总协定》（GATT 1994）、《服务贸易总协定》
（GATS）及《与贸易有关的知识产权协定》（TRIPS），分别涵盖关于货物贸易、服务贸易及与贸易相关知识
产权的法律规则。上述协定中均规定了内容基本一致的安全例外条款：
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从上述条款内容可知，安全例外的适用总体包括三种情况，其一是信息安全，即允许各成员保护涉及其根本安 全利益的信息；其二是必要行动，即允许各成员采取保护根本安全利益所必需的特定行动；其三是遵循《联合
国宪章》规定，履行维护国际和平安全的义务。就第二项，条文进一步明确了允许采取相关行动的类型，即：
（1）与核物质相关的行动；（2）与武器、弹药及作战物资的贸易、运输有关的行动；（3）在战时或国际关系
中的其他紧急情况下采取的行动。各成员在上述情况下采取的相关措施不被视为违反WTO多边贸易规则。因
此，由于安全例外条款涉及的事项均需满足严重性要求，涉及安全例外抗辩的贸易措施对所涉国家的相关产业
通常会产生整体性和决定性影响。



在条款所列情况中，核物质、作战物资的概念均较为明确，且与国土安全、军事安全等传统安全观念相符。因   此，各国通常不会援引这两项规定来对其贸易限制措施进行抗辩。  相比之下，第（b）（iii）项下“国际关系中 的其他紧急情况”这一概念为相关成员方将经济安全、社会安全、科技安全等非传统安全领域引入WTO框架下
留有一定的空间。其中，围绕GATT第21条（b）款的序言条款中规定的“其认为”一词是否可以修饰该款中各

项具体情形，以及由此引发的针对安全例外条款是否具有“自判”性质等问题成为了近年频发的争议焦点之

一。



二、 涉及“ 国家安全 ”的WTO争端解决
典型案例及对企业影响


长期以来，在多边贸易体制历史上，各成员对安全例外的援引普遍持谨慎态度，多以谈判、磋商等方式最终解  决争端，避免在多边贸易机制场合触碰安全议题，这使得与安全例外相关的案件寥寥可数。直至2019年的“俄 罗斯过境限制案”（DS512），WTO争端解决机构才首次对安全例外条款进行了系统性的解读和阐述。自此， 争端解决机制下出现一系列涉及安全例外条款的争端案件，包括“沙特知识产权案”（DS567），“美国钢铝
措施案”（DS544）及“美国产地来源标记案”（DS597）。



上述案件中涉及当事方的各项贸易限制措施，包括货物运输限制、边境检查、原产地标记要求、对进口产品的  附加关税等。被诉方均援引相关协定的第（b）（iii）项进行抗辩，即主张其贸易限制措施系“在战时或国际关 系中的其他紧急情况下采取的行动”。具体而言，“沙特知识产权案”涉及TRIPS协定第73（b）（iii）条，其 余三案涉及GATT 1994第XXI（b）（iii）条。就部分案件，专家组认定被诉方违反了其国际义务，且未能举证  证明其满足了安全例外的适用标准。这表明在WTO语境下，安全例外并不当然成为歧视性贸易限制措施的“挡 箭牌”，相关措施有可能受到国际层面的司法审查，从而进一步被认定违法。而在另一部分案件中，专家组认  定被诉方成功援引了安全例外抗辩，因此其贸易限制措施具有正当性。  因此，虽然安全例外条款具有较高的适  用标准，但在特殊情况下仍有可能作为国家对其经贸措施的合法辩护，进而对企业的全球供应链布局带来一定  风险。 在“国家安全”概念呈泛化趋势的当下，上述案件对各国政府和企业理解相关概念，认识WTO框架下对
非传统安全领域的处理态度具有重要的指导作用。


1. “俄罗斯过境限制案 ”（ DS512） ：

在俄罗斯过境限制案中，WTO争端解决机构首次系统性地对安全例外条款的前提要件和适用情形等进行了一定 的分析阐述。该案涉及俄乌冲突背景下，俄罗斯对乌克兰实行的货物运输限制措施。  专家组最终认定，俄罗斯
成功地援引了安全例外条款，使得其货物运输限制措施得以继续合法实施。



（1）案件背景



该案发生在克里米亚事件及相关俄乌冲突的大背景下。2011年10月，乌克兰成为独立国家联合体成员，并与俄 罗斯、白俄罗斯、哈萨克斯坦等国之间签署了《独联体自由贸易区协定》（CIS-FTA）。然而，乌克兰2013年  11月的“广场革命”导致政权更迭。随后，新任政府退出了与俄罗斯的经济联盟，转而与欧盟于2014年3月达  成了“欧盟—乌克兰联合协议”。在此期间，俄罗斯于2014年2月占领了克里米亚，并与欧洲各国互相采取了   一系列制裁与反制裁措施。过程中，俄罗斯对乌克兰实行了多项货物运输限制。2016年9月14日，乌克兰就上  述措施向俄罗斯提出磋商请求。磋商未果后，乌克兰将俄罗斯起诉至WTO，认为其违反了包括过境自由、禁止
数量限制等多项根本义务。



（2）涉案措施及对企业的影响



乌克兰主张，俄罗斯实行的下述措施构成了本案的涉案措施：



2016年白俄罗斯过境要求：2016年1月1日起，依据联邦第1号总统令和政府第1号决议，要求所有从乌克兰  通过公路和铁路过境前往哈萨克斯坦或吉尔吉斯的国际货物仅从白俄罗斯运出。同时，在白俄罗斯-俄罗斯边 境和俄罗斯-哈萨克斯坦边境的具体检查站施加了过境的附加限制性条件，包括使用具有卫星定位识别功能的
封条及驾驶员注册卡等。
2016年关于非零关税和第778号决议商品的过境禁令：禁止从乌克兰通过公路和铁路运输下列商品：（i）
根据欧亚经济联盟共同关税税率征收关税的非零进口关税商品；（ii）属于第778号决议规定的进口禁令范围
内、运往哈萨克斯坦或吉尔吉斯的商品。上述该等商品的过境仅可根据哈萨克斯坦或吉尔吉斯政府的要求，
并经俄罗斯政府授权进行。同时，其过境应遵守上述2016年白俄罗斯过境要求。

2014年关于第778号决议商品的白俄罗斯-俄罗斯边境过境禁令：禁止特定属于第778号决议规定的进口禁令
范围内货物从乌克兰经白俄罗斯检查站过境俄罗斯。



俄罗斯对乌克兰产品施加的上述过境运输限制措施对乌克兰相关出口产品造成严重影响。2015年12月30日，乌 克兰经贸部发布预警，认为乌克兰货物经俄罗斯中转至包括中国在内的第三国，均可能面临问题。  [1]乌克兰经  济发展与贸易部长亦在采访中表示，俄罗斯的过境限制措施使得乌克兰出口产品的运输成本大幅提升。对于原
本应经由俄罗斯运往亚洲地区的货物，其运输距离增加了约500公里，导致运输成本上涨约23-50%。  [2]事实
上，在上述涉案措施生效前，俄罗斯与乌克兰之间的紧张局势升级已经导致了乌克兰对外贸易额的下降。  [3]



（3）专家组裁判及理由



俄罗斯主张，涉案运输限制措施为维护其国家安全所必需，且“国家安全”属于其内政范围，不应受WTO争端
解决机构管辖。专家组首先否定了此种观点，建立了其对案件的管辖权。



具体而言，专家组不认可俄罗斯、美国等成员提出的“完全自判性”主张。专家组认为，安全例外条款并非为   完全由援引方自行判断（self-judging）的条款，因此，被诉方援引安全例外并不必然意味着其行为不受司法审 查[4]。专家组指出，《争端解决谅解》（DSU）明确了争端解决机构具有“固有管辖权”，其范围涵盖所有多  边贸易协定，且安全例外条款并未被排除至争端解决程序的管辖事项之外[5]。GATT第21条（b）款的序言条款 中虽然有“其认为”一词，但其不修饰该款中的各项具体情形。因此，专家组有权对涉案事实是否满足该款中   各项中描述的具体情形作出客观审查[6]。若认为安全例外条款具有完全的自判断性，将使得一成员可凭借其单
方面意愿决定其在WTO体制下的义务，从而破坏多边贸易体制的稳定性与可预见性。



其次，专家组对第21条（b）款中的“根本安全利益”概念进行了解读。围绕这一概念的争议问题有二：其一，
抗辩方是否能自主决定“根本安全利益”的范围；其二，措施相对于保障涉案安全利益的必要性应由谁来衡
量。总体而言，专家组认为基于国情和发展情况不同，各成员对其“根本安全利益”的界定和相关措施的必要 性具有一定的自主判断权，但是，此种权利应善意行使且受多边体制监督，以免各国以安全之名行保护主义之
实。

专家组指出，“根本安全利益”通常被理解为“与一国基本国家职能相关的利益”，且会根据各国情况不同而  变化。正是基于这一原因，各成员才得以保有自主决定其“根本安全利益”范围的自由。如果存在任意一项所  描述的情形，则WTO成员可以自主决定在该场景下的“根本安全利益”，但此种自主决定权应受制于国际法中 的“善意原则”，即成员不得将安全例外作为规避其WTO义务的手段。  一国如主张其贸易限制措施是为保护其 “根本安全利益”所采取，则其有义务充分阐述其所提出的利益构成该条所述的“基本安全利益”，以表明其  真实性[7]。同时，相关涉案措施必须符合最低限度合理性要求。换言之，被诉方所采取的贸易限制措施不能与
其声称保护的根本安全利益相距甚远或毫无关系[8]。



具体就俄罗斯的运输限制措施而言，专家组认定其确系在“国际关系中的紧急情况”下采取的行动。  专家组指  出，“国际关系中的紧急情况”通常指武装冲突局势、潜在的武装冲突局势、高度紧张或危机的局势，以及国  家的总体不稳定局势。这些局势会引起所涉成员在国防、军事，或维持法律和公共秩序方面的利益考量[9]。基 于俄罗斯提交的证据，专家组认为俄罗斯武力占领克里米亚后，与欧洲各国一直处于紧张态势下，且其与乌克
兰之间的关系愈加恶化。同时，俄乌关系已经引起了国际社会的关切，且已被联合国大会认为构成“武装冲
突”。此外，部分国家自2014年起已对俄罗斯施加了制裁措施[10]。基于以上，俄罗斯阐述的“根本安全利
益”并非是模糊或不确定的[11]。同时，涉案措施系俄罗斯为应对其他成员施加的经济制裁措施而出台，因此与
上述情形并非完全无关[12]。因此，俄罗斯已满足援引安全例外条款的相关要求。


2. “美国钢铝措施案 ”（ DS544）


本争议涉及美国根据《1962年贸易扩展法》及其修订版第232条对进口钢铁和铝征收的关税及相关措施，具体  包括向钢铁和铝产品征收额外进口关税、针对特定国家免除关税和相关配额，以及这对特定产品的具体排除适  用流程。 专家组最终驳回美国援引WTO安全例外条款进行的抗辩，否定了其过度泛化“国家安全”概念、将经 贸问题政治化的相关行为。  专家组的这一裁决有利于将WTO框架下的“国家安全”概念精准化，对特定国家滥
用安全例外条款实施歧视性贸易政策具有一定的抑制作用。



（1）案件背景及涉案措施

该案系由中美贸易摩擦背景下，美国依据《美国贸易法》第232节对钢铁和铝加征关税措施而引发。根据该节， 美国商务部及美国总统享有较为宽泛的决定权，可以对特定产品进口是否威胁美国国家安全进行立案调查，并   依据调查结构采取附加关税或配额等贸易限制措施，或其任何其认为必要的其他措施来调整进口、消除安全威
胁。



2017年4月19日，美国商务部就进口钢铁对国家安全的影响发起232调查；几天后的4月26日，美国商务部再次 就进口铝制品启动232调查。2018年1月，美国商务部分别就钢铁和铝产品进口向总统提交报告，认为钢铁和铝
对美国的国家安全至关重要，且目前的进口数量对美国本土钢铁业和铝业造成了不利影响。美国商务部指出，
钢铁和铝的大量进口替代国内产品，严重削弱了美国经济，且全球钢铁和铝产能过剩是导致国内相关产业和经 济疲软的原因之一。因此，该报告建议总统立即通过配额或关税限制进口措施以消除国家安全威胁[13]。2018
年3月8日，美国总统正式宣布自3月23日起，对钢铁征收25%的关税，对铝产品征收10%的关税。



自1995年WTO成立后，美国启动“232调查”的次数屈指可数，包括1999年针对石油产品及2001年针对铁矿   石和半成品钢产品，但两次调查中美国总统均最终决定不采取相关措施。然而此次时隔多年再次启动调查，美    国总统却最终决定采取高额关税措施。此举引发关注，并被有贸易保护主义之嫌[14]。在美国正式宣布采取措施
后，我国明确表示反对，认为美国滥用了国家安全例外条款，其行为将对正常的国际贸易秩序造成严重冲击
[15]。事实上，美国总统特朗普于2016年底当选后，美国对华不断采取激进的进攻型经贸政策：2017年4月，  美国贸易代表办公室发布《301特别报告》，指控中国窃取美国商业秘密；2017年12月，美国政府发布《美国 国家安全战略》，提及中国正在挑战美国势力、影响和利益，试图侵蚀美国的安全和繁荣，使得经济更加不自
由和不公平；2018年起，美国更是对中国进口产品展开多轮的附加关税征收。



2018年4月5日，中国在WTO框架下就上述关税措施向美国提出磋商请求。在磋商未能达成结果后，中国将美国
的上述措施诉诸WTO争端解决机制。中国认为，从美国上述措施的内容和实质上来看，其应为“保障措施”，
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