
本文旨在闡述美國專利行政執法制度的特點以求解除人

們對其誤解, 特别是與中國的專利法修訂草案提出的行政執法

改革進行對比。2

一、概要

最新公佈的《中國專利法第四次修訂草案（送審稿）》力圖

擴大專利權行政執法的力度，授權省級、設區的市級以及法律

法規授權的縣級人民政府專利行政部門開展行政執法。3 根據

該草案，中國專利行政執法部門能够就專利侵權和假冒行爲進

行調查、對侵權人處以罰款、並且/或者作出决定責令侵權人立

即停止侵權行爲等，該决定可在專利行政執法部門享有管轄權

的行政區域内强制執行。該决定由當地專利行政執法部門依

照準司法程序做出。當事人可依照《中華人民共和國行政訴訟

法》以及《中華人民共和國行政處罰法》向人民法院起訴 4。專

利行政部門查處假冒專利案件的審理期限一般不超過 1 個月；

處理外觀設計專利侵權糾紛的審理期限一般不超過 2 個月；處

理發明專利和實用新型專利侵權糾紛的審理期限一般不超過 3

個月 5。最近在北京市知識産權局審理的涉及蘋果 iPhone 的

案件是這種執法形式的例子，也顯示其對業務中斷的潜在影

響 6。

這種擴大專利行政執法部門職權的一個理由據説是因爲

美國專利行政執法部門的職權正有所擴張，但這種説法是一種

誤解。在美國，專利侵權唯一的行政救濟是根據收録在《美國

法典》第 19 編 1337 節《1930 年關税法案》的 337 條款，在華

盛頓特區的美國國際貿易委員會（ITC）提起專利侵權訴訟。

337 條款只適用於待進口美國的商品及境内倉儲的進口商品，

知識産權權利人發現進口商品侵犯了美國的專利, 可以向位於

華盛頓特區的 ITC 提起專利侵權申訴, ITC 之後可以對侵權産

品發佈由美國海關及邊境保護局在美國各口岸針對全國範圍

的進口商品執行的排除令，或指示違反規定各方停止某些行動

的禁止令。這只是與貿易相關的救濟。一般而言，不得對在先

侵權行爲處以罰款, 排除令只適用於待進口物品，禁止令則適

用於已存儲在美國的進口物品 7。這種 337 條款的行政决定是

由行政法官根據準司法程序做出的。涉及的侵權問題可以由

地區法院重新審查。ITC 對侵權問題的初審步驟嚴格遵循聯邦

法庭的《美國聯邦民事訴訟規則》, 最終的决定大約會在 15 個

月内做出。8

筆者認爲，無論是從定量還是定性角度分析，美國的 337

條款救濟和中國專利行政執法都没有可比性。

二、中美專利行政執法發展趨勢對比

專利權是私權 9。因此，美國的專利執法主要依賴民事執

法，絶大多數專利執法發生在美國司法體系中的地區法院。美

國還有很少使用的關於虚假專利標識的刑事救濟 10。美國專利

執法絶大多數是在地方法院進行，地方法院屬於聯邦政府的司

法分支。相反，中國專利執法主要是通過中國國家知識産權局

（SIPO）監督下的專利行政主體來進行的。11 這些行政機構有

權對侵權者處以罰款，並責令侵權人停止其侵權行爲。

關於這點，中國有觀點認爲“以美國爲代表的發達國家都

設立了知識産權侵權行政救濟途徑，且有强化這種行政保護的

趨勢…… 尤其是專利行政執法，作爲知識産權司法保護的有益

補充正在發揮更大的作用”，12“美國‘337’調查是美國頻繁使用
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的行政執法手段”。13

對於 337 條款“正在發揮更大的作用”或是 337 條款“是

頻繁使用的行政執法手段”的説法缺乏事實依據。相反，適用

美國 337 條款解决的案件數量每年僅有 40 件左右，只在 2011

年曾達到峰值——69 件，而這一峰值是由 2010⁃2011 年期間

智能手機技術行業異常激烈的專利戰所促成的。2015 年，ITC

只處理了 36 件案件。行業觀察人士預測，ITC2016 年所處理

的案件量將會回歸每年 40 件左右的水平。14 由於該數據也包

括 ITC 審理的非專利案件，因此與 337 條款有關的專利案件數

量會更低。

相比而言，中國專利行政執法案件數量由 2009 年的 1,541

件上昇至 2015 年的 35,844 件 15，案件數量在 6 年時間裏增長

了 23 倍。該數據進一步表明，中國依行政程序處理的專利案

件已多於中國專利民事訴訟案件和美國專利民事訴訟案件以

及美國依行政程序（ITC）處理的專利案件數量的總和。中國專

利行政執法與美國專利行政執法的差别愈發明顯。

中國 2015 年處理了 35,844 件專利行政執法案件，數量上

大約是 ITC 同年所處理的 36 件案件的 1000 倍。這種差異從

有效專利的數量對比中也可見一斑：美國 2014 年有效專利數

量 爲 2,530,000 件 ，而 中 國 有 效 專 利 的 數 量 爲 1,200,000

件。16考慮到有效專利的數量，在中國，專利行政執法案件的數

量與有效專利數量之比大約是美國的 2100 倍。

下面的圖表體現了中國專利行政執法案件的急劇增長，特

别是中國專利法第四次修訂的第一版草案中增加了擴大 SIPO

執法職權的條款以來，更加劇了中國與美國專利行政執法數量

的不同。17

三、機構權能，獨立性與專業性

權利人啓動專利行政執法程序常常是源於特殊的市場競

争需要。18 20 世紀末，中國新形成的知識産權保護體制得益於

行政執法，因爲中國知識産權制度建立初期，由於法院處理知

識産權案件的能力和專業性不强，且社會上知識産權意識薄

弱，知識産權的行政執法發揮了積極的作用。今天，中國是世

界上訴訟最多的國家，2015 年度新收 109，386 件知識産權民

事案件，其中包括 11，607 件專利案。隨着中國市場經濟的成

熟，法院能力的提高和公衆保護知識産權意識的增强，應該以

司法爲主導，逐步减少行政執法,以更好地鼓勵市場導向型機制

的成長與發展。之於美國，出於對市場導向型機制保護知識産

權的需要，要求專利糾紛主要由獨立的司法機關解决，作爲一

種民事救濟手段。如數據表明，ITC 處理争議解决只是規則的

例外情形，只有在口岸尋求排除令時才會進行。在美國，無論

何種情形，即使是 ITC 解决專利糾紛的情形下，專利糾紛的争

議解决一定要完全、嚴格地獨立於專利授權機構。

無論是美國專利商標局（USPTO）還是其分支機構，都不會

以任何方式卷入知識産權權利人針對一方或多方所提起的專

利侵權訴訟。即使 337 條款的執行中, 提起訴訟之後，代表公

共利益全面參與 337 調查的獨立第三方—ITC 的不公平進口

調查辦公室—將會審查訴訟申請書並向 ITC 建議是否啓動

337 調查。而 USPTO 並不插手 ITC 的工作，而且 ITC 自身是

依據《1916 年税收法案》(39 Stat. 795)設立的美國政府中獨立

的準司法機構。爲了確保 ITC 的獨立性，其六名委員由每個主

要政黨選出三名委員組成以確保政治獨立性，它在所有制訂貿

易政策的機構間委員會裏均没有投票權 19。

與此不同的是，《中國專利法第四次修訂草案（送審稿）》授

權 SIPO 或者直接向其匯報工作的機構自主决定專利行政執

法、對被控侵權人調查取证並對侵權行爲做出决定。SIPO 也

是最主要的知識産權政策制定機構，包括制訂中國國家知識産

權策略。由於地方專利部門與 SIPO 存在業務隸屬關係，包括

支持專利申請的各類合作協議、專利早期預警機制的規定、與

專利相關的指標要求、專利補貼等因素在内，在做出專利侵權

决定時，這些機構之間本質上存在着利益衝突。此外，地方政

ITC337 调查案件,包括非专利案件

中國專利行政執法案件
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府會經常施加平行壓力來影響地方專利部門以求保護地方利

益。這種制度設計引起對其執法獨立性與公平性的質疑，同樣

會引起對其審查程序的質疑。這種利益衝突從全球範圍來看

亦是没有先例的，且在專利申請與專利執法，特别是專利行政

執法機構依職權啓動的專利執法之間存在關聯時，情况變得更

糟。在外人看來，考慮到專利執法對專利授權的明顯影響，會

認爲確實存在這種關聯性，反之亦然。

SIPO 專利行政執法執行法律時受政策因素影響，這一點

體現在年末行政執法案件的數量會增加。下表將中國專利申

請數量與 SIPO 主動提起的假冒專利案件數量進行了對比。數

據顯示，9 月至年底，專利申請數量持續上昇，這很可能是由於

須在年底達到的年度專利申請配額和相應的年底須支出的補

貼而帶來的結果。SIPO 主動提起的假冒專利案件的數量也顯

示了相似的人爲因素的增長趨勢(見下圖)。

與 SIPO 的行政執法不同的是，美國 337 調查是根據類似

《聯邦民事訴訟規則》中的程序性規則進行的。美國行政法官

頒佈一套基本法則作爲《美國聯邦法規》第 19 篇第 210 條程序

性規則的補充，這些程序性規則和基本法則爲證據開示和處理

動議申請提供了明確透明的指引。美國 337 訴訟也受限於“對

物”的管轄權，即，法院僅可以發佈影響産品進口的命令，而不

能針對當事人發佈命令。ITC 基於 337 條款的對物管轄權而

向當事人授予的救濟手段僅限於對物，而非對個人的權利行

使。在 337 條款案件中，相關的“物”即是進口産品。且提起的

全部訴訟的初步和最終判决都將被公開。

SIPO 起草的《專利行政執法辦法修改草案》(徵求意見稿

2015)20 和《專利行政執法操作指南（試行）》（2016）21 中規定的

送達程序、證據收集的程序和時間期限則與法院適用的《民事

訴訟法》中的規定完全不同，尤其是其不僅對訴訟當事人施加

證據調查義務，同時也對管理專利工作的機構本身 22 施加該義

務。SIPO 和地方專利行政機構完成行政調查和决定的時限根

據訴訟和涉案專利 23 的類型的不同，其從提交到完成的時間僅

爲 1 至 3 個月，這與中國民事訴訟法中的 6 個月 24以及美國行

政訴訟制度下的 15 個月以上的時限 25 相比，要少得多。儘管

中國的行政執法機制可以提供與民事訴訟中法院禁令類似的

救濟手段，行政機構管轄權的範圍却由發出救濟手段的政府部

門定義，即省級知識産權局只擁有該省所在位置的管轄權。相

對而言，中國的法院擁有全國的管轄範圍。此外，基於中國行

政處罰法的行政執法機制，和中國的民事執法機制是有實質性

差異的，與 TRIPS 協議所設想的那種根據民事訴訟程序 而非

行政或準刑事程序的機制完全不同 26。即 TRIPS 第 49 條所規

定的，“如由於行政程序對案件是非曲直的裁决而導致責令進

行任何民事救濟,則此類程序應符合與本節所列原則實質相當
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的原則”。

雖然 SIPO 提出的擴展的新權力與 ITC 的職權完全不同，

但中國確實有一個與 ITC 類似的機構—中華人民共和國海關

總署。與 ITC 的專利行政執法相似，中國海關總署的管轄權也

限於對於貨物進口的管轄，而非對當事人的管轄。中國海關總

署無權自己裁决侵權案件，而是必須根據中國《民事訴訟法》的

規定，訴諸於法院進行侵權認定。27與 ITC 一樣，中國海關總署

是一個國家資助的機構，不對地方保護主義負責（避免横向衝

突），也没有權力授予和推廣專利（避免縱向衝突）。

我們也注意到美國和中國確實在通過行政程序進行專利

確權方面存在一定的共性。美國通過 2012 年的專利法案在

USPTO 創設了一個“專利審判和上訴委員會”（PTAB），以進行

第三方複審程序（IPR）。與 SIPO 授權後的專利無效程序類

似，IPR 程序僅僅引入了一個對專利進行複審的程序，以保证授

權專利的質量。這個新設立的 PTAB 僅僅作爲 USPTO 專利審

查程序的最後一道核驗環節，該委員會無權審查專利侵權問

題，也無權進行專利執法。因此，PTAB 的 IPR 程序與 SIPO 提

議的行政執法權的擴大在本質上是不同的。

最後，ITC 更多依賴專業的行政法官來進行複雜的法律和

事實的認定。ITC 的六名行政法官均持有有效的法律執業許可

证，且具備十到二十年的相關技術領域的法律執業經驗 28。除

非有充分的理由 29，ITC 的行政法官不受機構紀律處分的限制，

且其遵守聯邦行政法官的司法行爲準則 30。相反，中國目前有

300 多個省級和地市級的城市設有專利執法機構，這還不包括

《中國專利法第四次修訂草案（送審稿）》中規定的根據法律法

規授權的縣級專利執法機構。在中國，對於進行專利侵權行政

審查的人員需要具備哪些專業知識和職業道德標準，並無明確

要求。尋找和招募如此大量的、受過技術和法律培訓的專家來

經常性地就被訴侵權産品或方法與權利要求進行複雜的比對，

做出是否侵權的决定，這本身也是一種挑戰。

是否不太複雜的專利，如外觀設計專利，比複雜的發明專

利更適合以行政執法的方式保護是可以討論的。其中可以參

考中國政府其他機構廣泛的行政執法活動，如中華人民共和國

國家工商行政管理總局對商標和國家版權局對版權作品進行

的行政執法活動，兩者皆授予權利並通過行政程序執法。同樣

地，在網絡的環境下對外觀設計專利進行行政執法可能更加可

行，因爲表面觀察足以確認網上出售産品的侵權可能性。但對

於這樣的做法仍然有一些擔心。首先，如此廣泛的依職權行政

執法與知識産權是一種私權的理念有着根本衝突。如最高人

民法院副院長陶凱元大法官所觀察的，知識産權行政執法是一

個過渡性的補救措施，隨着中國日趨市場化其與知識産權司法

保護的衝突將不斷增加 31。第二，外觀設計專利的行政執法特

别受授權前缺乏實質審查的限制。在外觀設計專利起訴時，可

能會在主張專利權時請求 SIPO 作出外觀設計專利權評價報

告。然而，這樣必然導致 SIPO 與向它直接報告的地方專利執

法機關産生利益衝突。第三，地方專利局對外觀設計專利申請

的授權給與補貼或其他優惠 32，這會進一步損害其獨立性。如

我們將在後文中提到的，在確定外觀設計專利侵權和確權問題

上，法院是最佳的獨立機構來監督專利局。

我們對 SIPO 現行的專利行政執法實踐和提議的職權擴大

的顧慮也是中國很多知名學者所關心的問題 33。

四、結論

形似神異，原文中爲 Faux Amis。Faux Amis，是一個語言

學術語，它指的是外語有與本國語形似但意義不同的詞彚。比

如，英語中有 Gung⁃ho,它是從漢語的“共和”轉化而來的。在

英語中，它的意義是熱情的、熱心的，但是在漢語中它表示和諧

或共和政體。美國和中國都有針對專利權的“行政執法”，但兩

者的内涵、對象和程序完全不同。美國通過 337 條款提供的救

濟在範圍以及程序和組織結構上都與中國的專利行政執法有

着極大的不同，在這個意義上，中美專利行政執法機制就是形

似而神異的。

同時，我們注意到，中國實際上已經提供了一種方法，可以

在不擴大行政執法職權的情况下，解决專利訴訟“過於昂貴，過

於耗時和結果不確定”的問題。中國的法院，尤其是新設立的

知識産權法院，最適合解决那些涉及複雜技術問題的專利糾

紛。這些法院獨立於各級專利局運行，更重要的是，法官們具

備專業技術知識，熟悉民事法律和私權權利，法院也會聘請技

術顧問來協助處理複雜的技術問題。實際上，中美專利執法機
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制中更加接近的是中國的知識産權專門法院與美國的聯邦巡

迴上訴法院，後者的法官具備很高的專業素質，有技術法官助

理來協助審判工作，已經發展成爲解决專利權問題的重要機

構，享有法院所在地之外地區的司法管轄權。

我們很高興地看到，最高人民法院副院長陶凱元大法官最

近在富有影響力的《求是》雜誌 34上發表了《充分發揮司法保護

知識産權的主導作用》一文。陶凱元院長專門指出了司法保護

相對於行政保護的優勢，包括在調查取证、證據審查、侵權判定

等方面積極引導行政執法。她認爲，司法程序有着公開透明的

程序規則，可以通過給類似糾紛設立明確的標準爲市場行爲提

供指引。此外，民事强制執行與知識産權的私權屬性、市場發

展和在中國形成公平競争的環境相契合。陶院長建議了具體

的激勵性政策，包括增加民事賠償以遏制侵權行爲，推動建立

國家層面的知識産權專門法院以及建立統一的技術類案件上

訴法院。我們贊同這些建議。實際上，我們很高興的是，中國

正在通過提供更多資源來推動和提昇民事司法保護體系，增强

司法部門的獨立性，專門爲法官提供技術專利方面的培訓。我

們期待與中國合作共促中國知識産權保護體系的發展。■
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I. Summary

The most recent public draft of the 4th Amendment to
China􀆳s Patent Law seeks to expand administrative enforce⁃
ment of patent rights by authorizing provincial, prefectural,
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ments 3. Under the proposed Amendment, Chinese admin⁃
istrative patent enforcement authorities may investigate pat⁃
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against an infringer, and/or issue an administrative order
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