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CEPA 争端解决机制的完善

樊 林波
(西北政法大学国际法学院 , 陕西西安　710063)

摘　要:CEPA 是中国内地分别与中国香港特别行政区和中国澳门特别行政区之间签署的更紧密

经贸安排。CEPA 的第一阶段和第二阶段的顺利实施以及第三阶段的良好开端对中国两岸三地自

由贸易区的建设 、未来WTO 下一国四席的自由贸易区创建具有重大意义。CEPA 协议主体的双

重性及其独特的国内法律安排 ,以及可能出现的新的争端也呼吁对其解决机制的完善。针对这一

新课题 ,应借鉴国际通行作法补充修改 CEPA 相关条款 ,完善争端解决机制 ,为解决中国国内区际

经贸争端创建范例。
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Perfection of the CEPA dispute settlement mechanism

FAN Lin-Bo
(Schoo l o f Inte rnational Law s , Northwest Unive rsity o f Po litics and Law , Xian 710063 , Shaanxi , China)

Abstract:CEPA(clo ser economic partnership ar rangement , CEPA) i s the closer economic

partner ship ar rangements signed separately between M ainland China and Hong Kong Special

Administ rative Region of the Peoples Republic of China as wel l as betw een M ainland China and

Macao Special Administ rative Reg ion of the Peoples Republic of China.The successful

application on the fi rst and the second stages and on the third stage good start ing o f CEPA have

set a g ood example fo r the establishment of the FTAs(f ree trade areas ,FTA s)among the three

reg ions in China and have a special impo rtance for the creation of the FTAs among the WTO four

membe rs w ithin one g reater China.The double characteristics o f the subject of CEPA and i ts

special legal a rrangements w ithin a sovereignty state and the likely brand-new trade disputes call

fo r the perfection of it s dispute set tlement mechanism .It i s suggested that China should learn

f rom international practices and modify at earliest time the related art icle of CEPA and improve

and perfect i ts dispute set tlement mechanism , so as to set a model for it s regional business

disputesset t lement in the future.
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0　引　言

中国内地与中国香港特别行政区和中国澳门特

别行政区之间分别于 2003年 6月和 10月签署并于

2004年 1月 1日生效的 2个CEPA(clo ser econom-

ic par tne rship arrangement , 简称 CEPA ,中国内地

与中国香港 、中国澳门关于建立更紧密经贸关系的

安排)是中国充分利用WTO 规则所做出的经贸便



利安排 ,这标志着中国内地和中国香港以及中国内

地与中国澳门的经贸关系已进入了一个通过制度性

安排去规范和推动经济整合的新阶段 , 它凸显

WTO 下“一国四席”(即中国内地与港澳台地区)的

特殊性及建立大中华经济圈的宏伟蓝图[ 1] 27 。2 个

CEPA自 2004 年 1 月 1 日的首次正式实施和自

2005年 1月 1日起的第二阶段顺利实施和 2006年

第三阶段的良好开端 ,为中华两岸四地(即中国内地

与港澳台地区)经贸一体化模式提供了一个现实的

范例 。CEPA 的主体 、调整对象和法律基础的双重

性 ,决定了其具有双重性质 ,其部分内容受 WTO 规

则规范和调整的一国国内区域经济一体化安排 。

CEPA安排在中国内地与中国香港 、中国澳门之间

逐步开放货物贸易和服务贸易并提供贸易投资便

利 ,是“典型的双赢安排” ,它不但是中国香港 、中国

澳门与中国内地的经贸合作的新起点 ,也是中国对

外开放新的平台和窗口 。2004 年 CEPA 的成功实

施及 2005年第二阶段《补充协议》的顺利执行 ,为解

决中国内地与中国台湾之间建立自由贸易区(f ree

t rade areas ,简称 FTAs)或 CEPA 问题提供了成功

的范例 ,为最终实现以大中华经济圈为宏伟蓝图的

祖国大陆与港澳台地区自由贸易区的长远目标奠定

了基础 ,铺平了道路 。CEPA 模式的成功实施必将

有助于中国内地与港澳台地区经贸的共同繁荣与发

展和中华经济的进一步腾飞与崛起 。

1　CEPA实施的意义 、影响及其争端
解决机制方面之不足

按照《中华人民共和国香港特别行政区基本法》

和《中华人民共和国澳门特别行政区基本法》的规

定 ,中国对香港 、澳门恢复行使主权后 ,香港和澳门

将保持原有的经济制度 、法律制度不变 ,这样在中国

内地与中国香港 、中国澳门之间事实上形成了三种

不同的经贸法律制度体系 。由于各自的经济 、社会

政治背景及其法律文化的差异 , “两岸三地”的经贸

法律制度体系呈现出各自的特点 ,也显露出一些弊

端 ,如两岸经贸法律制度不统一所带来的问题 。

CEPA填补了调整 WTO 成员的一般规则与中国

“两岸三地/四地”单边经贸法律制度之间法律规范

的缺位 ,由此形成了“一国四席”下由WTO 规则 ,经

CEPA为表现形式的区域贸易协定/安排(regional

t rade ag reements/arrangements , 简称 RTA s), 与

“两岸四地”各自的经贸法律制度所组成的新的经贸

法律框架 。

CEPA 对两岸经贸法律框架的最具创想之处是

在开展“两岸三地”区域经贸合作的基础上 ,进一步

构建一种特殊的WTO“一国四席”下的两岸经贸争

端协调解决机制。由于中国内地是以发展中国家成

员身份加入WTO 的 ,其在多边贸易体制中所作的

承诺不同于作为单独关税区的港澳台地区 ,因而中

国内地和港澳台地区作为独立的 WTO 成员在

WTO框架内享有和承担内容不同的权利义务 ,并

且由于各自立场 ,特别是经济利益的不同 ,上述四方

之间出现贸易争端是在所难免的 。根据 WTO《关

于争端解决规则与程序的谅解》(dispute set t lement

understanding ,简称 DSU)第 1 条第 1 款之规定 ,

“本谅解的规则和程序应适用于按照本谅解附录 1

所列各项协定的磋商和争端解决规则所提出的争

端 。本谅解的规则和程序还应适用于各成员间有关

它们在《WTO 协定》规定和本谅解规定下的权利和

义务的磋商和争端解决 ,此类磋商和争端解决可单

独进行 ,也可与任何其他适用协定结合进行。”因而 ,

在WTO体制内 ,中国“一国四席”之间在上述适用

范围的争端 ,应属于 WTO 不同成员之间的争端

(WTO体制内的争端),可通过 WTO 的争端解决

程序解决。但同时中国又是同属一个主权国家之下

的 3 个单独关税区(或称独立经济体)的 WTO 成

员 。因此 ,中国内地与港澳台地区之间的经贸争端

(WTO体制外的争端),也可以通过国内解决方式

解决。鉴于“二岸三地”之间既有 WTO规则内单独

关税区之间的关系 ,同时又存在 CEPA 框架下的更

紧密经贸合作关系之现状 ,当相互间在经贸合作领

域出现分歧 、争执或争端等纠纷时 , 既可以按照

WTO的争端解决机制 ———争端解决机构(dispute

se tt lement branceh ,简称 DSB)来解决 ,也可以寻求

一国内不同法域之间的纠纷解决机制来化解。前者

如国际上著名 WTO 法律专家建议采用 WTO 的

DSU及其 DSB 加以解决 ,如德国汉堡大学国际法

教授 ,曾任 WTO 秘书处法律顾问和 WTO 争端解

决专家组专家的彼得斯曼教授在回答相关问题时 ,

主张将CEPA的争端提交WTO 解决 。后者如国内

专门研究 CEPA 框架下的经贸争端解决机制的学

者主张解决一国内不同法域间经贸争端的最好途径

是国内解决[ 2] ,且应根据争端的性质采用不同的解

决办法 ,如行政磋商 、和解或调解 、民间解决或法律

途径解决等 。

CEPA 第一 、二年的顺利实施和第三年的成功

开端 ,加之新近所达成的将于 2007年初实行的第四
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阶段补充协议 ,以及中国内地与港澳地区经贸的繁

荣 ,足以说明其意义之重大和影响之深远。然而

CEPA的积极意义及其顺利实施亦不能掩盖其先天

之不足的缺陷 ,特别是争端解决机制的不够完善尤

为突出。依据 CEPA 第 19条的规定 ,双方在解释

和执行 CEPA的过程出现的问题 ,由双方高层领导

代表或指定的官员组成的联合指导委员会采取协商

一致的方式作出决定 。但此联合指导委员会应是一

个政治性机构 ,并不一定会参与具体的经贸争端解

决过程。虽然它可将此职责交由其设立的工作组来

实施 ,但 CEPA 却未能具体规定工作组的设立程

序 ,也未能规定解决争端所应适用的法律 、工作程

序 、所作决定的效力等内容。此外 , CEPA 也未能明

确指出双方无法协商一致时的争端解决程序 。

中国内地与中国香港 、中国澳门的特殊关系决

定其绝大多数的经贸争端是可以通过双方友好协商

一致得到解决的。但是 ,作为WTO 成员间所达成

的协议或安排 ,各自双方将来存在争端乃至难以达

成一致实属可能和难以避免。作为一项对各自双方

关系重大的协议 ,且均已获WTO 的备案 ,缺少具体

的争端解决机制确有欠认真的感觉 , 这也是其他

WTO 成员挑战 CEPA 的原因。综上分析 , CEPA

第 19条的粗线条框架性规定 ,缺乏可操作性;其对

联合指导委员会职能的规定达六项之多 ,而对工作

组的组成与运作等尚缺明确规定;对双方的争端解

决方式只作了原则性规定 ,尚欠争端解决的程序性

及实体性的规定 。故 CEPA 的争端解决程序亟待

改进 ,CEPA 的争端解决机制亟待完善 。

2　CEPA争端解决机制的分析

国内学者对中国“两岸四地”建立 FTAs之后彼

此间经贸争端的性质及如何解决争端的问题持不同

观点 。有学者将这种经贸争端分为 WTO 体制内的

争端和WTO 体制外的争端 ,并主张应分别采取不

同的争端解决方法。概言之 ,对于 WTO 体制内事

项的经贸争端 ,应考量到此“四地”的争端分别是

WTO 成员间的争端 ,故可以但并不必然诉诸 WTO

的 DSB来解决;而对于 WTO 体制外的争端 ,应考

量到此“四地”同属于一个主权国家 ,彼此间的争端

应属于国内管辖范围 ,故应通过国内解决方式来解

决[ 3] 。也有学者认为 ,中国“三地”或“四地”签署并

实施 CEPA 后出现的经贸争端 ,将是一种新型的争

端 ,其解决办法既不便诉诸WTO 的DSB ,也不能简

单地依照国内管辖事项处理 ,而是应该参照国际上

现行 FTAs的惯常做法 ,建立适合其 FTAs特点的

经贸争端解决机制(dispute set tlement mechanism ,

简称 DSM)。本文倾向于上述第三种观点 ,这主要

是基于下述考量:首先 ,当出现经贸争端时 ,实践中

很难划清哪些是WTO 体制内的争端 ,哪些是WTO

体制外的争端;其次 ,谁有权划分所出现的经贸争端

是属于 WTO 体制内还是WTO 体制外的争端 ,以

及谁有权威使当事方愿意接受此区分并据此分别向

WTO的 DSB 或者国内争端解决机构提出解决申

请;再次 ,随着中国内地与中国香港 、中国澳门 2个

CEPA 安排 2005年的顺利实施和 2006年初 CEPA

补充协议的成功执行 ,已表明 2004 年对 CEPA 的

第一阶段实施是成功的 ,亦未出现大的经贸争议 ,而

2005年第二阶段的实施刚开个头 ,但是遵循 CEPA

第 2条第 5 项“先易后难 ,逐步推进”的原则 ,按第

19条“机构安排”以双方成立的联合指导委员会来

解决 CEPA执行过程中可能产生的争议
[ 4]
,这种新

的争端解决规定和可能出现的新的经贸争端 ,对现

行 CEPA 所框定的 DSM 提出挑战;最后 ,CEPA 第

19条“机构安排”仅在“机构 、职能 、解决争端的方

式”3个方面作出了规定 ,该条款只是原则性的粗线

条规定 ,未能就解决争议或争端的受案范围 、处理程

序和决定(或裁定)的执行等具体的制度问题作出明

细规定 。况且 ,第 19条规定的联合指导委员会应属

一个政治性机构 ,职能有六项之多 ,显然无暇参与具

体的经贸争端解决过程;CEPA 虽然规定可根据需

要设立工作组 ,但却未规定如何设立该工作组及其

设立的程序 ,也未规定该工作小组成员的资格 、适用

的法律 、工作的程序和其所作决定或裁定的法律效

力 、执行程序 ,以及争议双方无法就争议问题协商一

致时应如何处理等 。况且 ,当有关争议或争端涉及

法律或技术性的事宜时 , “协商一致”的解决方式不

一定是最为有效的。如王贵国教授指出的“CEPA

的争端解决程序有等改进”[ 1] 37 。

中国内地分别与中国香港 、中国澳门所签署的

2个 CEPA 在第 2条“原则”中均规定遵循“一国两

制的方针和符合WTO的规则”等五项原则 ,为促进

CEPA 各方经贸的稳定和可持续发展 ,实现互惠互

利 、优势互补和共同繁荣 ,各方应严格遵守相关法

律 ,认真贯彻“一国两制”方略。一方面 ,为实现上述

各项目的 ,应该首先用尽国内救济途径 ,力争将争端

通过友好协商或磋商等方式在国内层面上解决;另

一方面 ,“两岸四地”均作为WTO的平等成员 ,不排

除充分利用 WTO 的 DSU 和 DSB。但其“准司法
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性”的色彩和“政治解决模式”的实质[ 5] ,及其耗时和

诉累并非高效解决经贸争端的首选 ,故依本文之见 ,

应在参照WTO 的 DSB及欧盟或北美自由贸易区

等国际组织和区域性组织在解决经贸争端上的灵活

作法和成功经验 ,结合 CEPA 实施过程中的新特

点 ,尽快建立起适合大中华经济圈(此外应作狭义的

解释 ,即专指中国内地和港澳台地区)的 FTAs新特

点的经贸争端解决机制和机构 ,以便更有效地解决

主权国家内部不同关税区之间的经贸争端 ,避免使

经贸争端政治化或国际化 。

虽然国内有学者对 CEPA 实施过程中可能出

现的争议或争端按WTO体制内或其体制外的分类

解决方式持怀疑态度 ,但依 CEPA 第 2条的“原则”

和第 19条的“机构安排”之规定 ,双方的联合指导委

员会依其职能 ,应该有权区分开一项经贸争端是属

于WTO 体制内或 WTO 体制外的争端。这不会是

个“特理芬难题” ,而问题是中国的文化传统以儒家

文化影响最大 ,凡事以和为贵 ,遇到争议时大多数人

会首先选择非诉的和平解决方式。有学者建议 ,尽

量避免争端的产生 ,并把争端消灭在萌芽阶段以及

大中华 FTAs的 DSM 的优先使用 。[ 6]

综上所述 ,本文比较赞同将 CEPA 定性为 ,它

是主体具有双重性的特殊的内国法律安排 ,其成员

间的经贸关系应该既受 WTO 规则调整 ,又受中华

人民共和国特别法调整之特殊的内国经贸法律关

系。各自双方在实施 CEPA 中可能出现的有关经

贸争端也应属于新型的争端 ,应参照国际上 FTAs

的惯常作法 ,建立相对完备的 DSM ,或至少在初期

阶段解决好规则的衔接问题 ,充分利用中国内地和

中国香港现有的仲裁机构或争端解决中心 ,将争端

友好地先行解决掉 ,防患于未然。

3　完善 CEPA争端解决机制的建议

国内有学者认为 ,对 CEPA 的 DSM 的创设应

遵循三大原则 ,即“一国两制” 、符合 WTO 规则和

透明度原则 。此外 ,还应按照 CEPA 第 2 条 “原

则”的五项规定 , 为促经济的稳定和可持续发展 ,

实现互惠互利 、优势互补 、共同繁荣 ,要先易后难 ,

逐步推进 。在 DSM 方面 ,许多区域经济组织和联

邦制国家内部的 DSM 都值得中国学习和借鉴 。

国内研究北美自由贸易区的争端解决方式并主张

借鉴其 DSM 的学者不少
[ 7]
。本文也认为北美自

由贸易区的 DSM 三阶段的作法 , 即协商 、自由贸

易委员会会议和专家仲裁小组 ,很值得中国在构

建 CEPA 的 DSM 时学习和借鉴 。故此 ,本文特提

出关于在中国现阶段建立适合大中华经济圈要求

和符合“一国四地” FTA s特点的 、新的经贸争端解

决机制(DSM)的具体建议如下:

第一 ,按照 CEPA 的构架 ,以“CEPA 附件”的

形式 ,在双方协商一致的基础上 ,由联合指导委员会

具体负责 ,尽快起草和经 CEPA 原双方签署 ,作为

CEPA《补充协议》的新附件 ,明确争端解决专家工

作小组的机构与职能 、人员资格及选定 、争议受理范

围和程序 、决定或裁定的作出与执行等一整套程序

和方法的具体规定
[ 8-9]

。

第二 ,依照 CEPA 第 19条的规定 ,明确规定争

端解决的排他性 ,即凡是涉及自由贸易区协定事项

的争议只能诉诸该协定或安排所规定的争端解决程

序和方法 ,也应确定双方磋商或协商或第三方(专家

工作组)裁定为解决经贸争端的首要方法和基本方

法 。同时 ,亦要考量依该 CEPA《补充协议》及附件 ,

设立由协议双方推选的中国内地和中国香港的专家

组成的常设工作组 ,专司 CEPA 及其补充协议的技

术解释和争端的磋商解决。为保证其 DSM 运作的

及时和高效 ,还应借鉴WTO 的 DSB争端解决机构

的灵活作法 ,可酌情考虑对各种经贸争端解决程序

规定具体的分阶段解决的时限 ,并赋予该联合指导

委员会依 CEPA 或其补充协议监督和解决争端的

最终解决权 。

第三 ,遵循上述 CEPA 的原则 ,参照北美自由

贸易区的 DSM 及欧盟的初步裁决制度[ 10] , CEPA

的争端解决程序可包括协商 、仲裁 、执行 3个阶段 ,

即任一方如对 CEPA 解释或执行过程中发生的争

议提出协商要求 ,即可启动本程序———联委会组织

下的友好解决:双方如在一定时日内达不成一致 ,可

启动仲裁程序 ———应一方的请求成立专家仲裁小

组 ,联委会提供仲裁员选择名单 ,仲裁小组在一定时

日内向各方提交初步报告 ,在征询各方意见后的一

定时日内做成最终裁定报告 ,并提交联委会:仲裁裁

定的报告内容一旦经联委会公布 ,便可进入执行程

序 ———虽然该仲裁裁定对双方不具有强制拘束效

力 ,但当事人各方应当依据仲裁裁定 ,在一定期限内

就该仲裁裁定的执行达成一致意见。

4　结　语

综上所述 ,综观 CEPA 在中国内地与中国香

港 、中国澳门之间 2004年和 2005年第一 、第二阶段

的顺利实施和 2006 年安排和补充协议第三阶段的
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良好开端以及 2007年初第四阶段的补充协议的达

成 ,需要配备切实有效的相关争端解决机制和完善

机构和安排。现时 CEPA 的 2个《安排》从 DSM 角

度讲 ,仍是为框架性的 、略显粗略的轮廓性规定而

已 ,缺乏可操作性 ,有待改进之处甚多 ,CEPA 也缺

乏相应的配套机构。虽然 CEPA 明确规定有“先易

后难 、逐步推进”等的原则 ,且“两岸四地”经贸关系

是“一国四地”在不同时间以不同身份加入 WTO 后

所形成的新课题 ,我们既要看到它与其他类似区域

自由贸易安排相比的特殊性 ,也要考量到中国的现

实情况 ,即中国作为一个发展中主权国家下的“一国

四席”的几个不同经济发展水平的区域之间的经济

联合 ,必然要有一个渐进的发展过程。CEPA 在很

大程度上是从中国国情和实际经济利益安排角度所

作出的设计与规划的自由贸易区蓝图 ,能体现其第

2条“原则”中所规定的五项原则和灵活性 、务实性

等特点。为促成 2个 CEPA 及早成功地扩及“一国

四地” , 早日实现中国大陆与中国台湾之间以及

WTO 下“一国四席”大中华经济圈的繁荣和稳定与

共赢 、共发展 ,我们应未雨绸缪 ,齐心协力 ,抓紧完善

现行中国内地与中国香港 、中国澳门的 2个 CEPA

之 DSM ,并继而完善 CEPA 的机构安排 ,尽早健全

CEPA的争端解决机构 ,这必将会为中国大陆与中

国台湾 、中国与东南亚国家联盟等 FTA s的建设积

累宝贵经验 ,为中国国内的泛珠江三角区域的合作 ,

为中国与东盟自贸区的建设 ,也会为整个亚太地区

各国经贸的稳定发展和FTAs的建设 ,提供一种崭

新的模式选择和经验借鉴。
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