
美国对俄罗斯金融制裁的法律机制与法律挑战　

美国对俄罗斯金融制裁的

法律机制与法律挑战∗

李姝娟　 韩　 爽
∗􀂷

【内容提要】 　 ２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ 美国联合西方国家对俄罗

斯实施了史无前例的大规模、 多层次的金融制裁ꎬ 金融制裁正在成为大

国博弈的重要战略武器ꎬ 被美国用于遏制目标对手发展和维护自身霸权

地位ꎬ 使美国从其宣称的金融秩序维护者变为金融危机制造者ꎮ 此次对

俄金融制裁全面升级表现出了金融制裁发展的新趋向ꎬ 即在综合使用多

种制裁手段的同时强化排斥性制裁手段ꎬ 通过定向扩大制裁范围实现精

准打击ꎬ 重点使用多主体协同制裁来提升制裁效果ꎮ 美国对俄罗斯金融

制裁的演变进程ꎬ 反映了美国金融制裁法律的有效实施机制ꎬ 即以 “长

臂管辖” 原则为基础制定一系列具有域外效力的金融制裁法律ꎬ 构建层

次化法律法规体系ꎬ 同时建立多维度金融制裁执法路径ꎬ 从多国联合执

法、 国内法域外适用和迫使第三方主动遵守三个层面全面保障金融制裁

法律的有效执行ꎮ 然而美国对俄罗斯的金融制裁本身就具有国际法合法

性争议ꎬ 具体制裁措施中更是存在明显违背国际法基本原则、 过度域外

执法引发管辖权冲突等法律问题ꎬ 这种金融制裁的滥用给现行国际法带

来了诸多挑战ꎮ
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　 　 当前世界秩序加速变革ꎬ 全球化与逆全球化趋势相互交织ꎬ 美国及西方国家

凭借其在国际贸易和金融体系中的优势地位ꎬ 综合运用多种制裁手段在全球范围

内广泛向被制裁对象施压ꎬ 而金融制裁以其低成本和高成效的特点成为西方国家

经常使用的对外政策工具①ꎮ 根据全球制裁数据库 (Ｇｌｏｂａｌ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ Ｄａｔａ Ｂａｓｅ)
对 １９５０ ~ ２０２２ 年间 １ ３２５ 起制裁事件的多维度分析ꎬ 过去 ７０ 年间制裁作为对外

政策工具的使用呈现不断增加态势ꎬ 目前每年实施的制裁数量大约是 １９５０ 年的

１０ 倍②ꎮ 对于制裁类型而言ꎬ 在 ２０ 世纪 ７０ 年代以前ꎬ 贸易制裁和武器制裁一直

是首选的制裁工具ꎬ 然而随着经济全球化和金融化发展ꎬ 金融制裁的数量不断增

加并逐渐超过了其他类型ꎬ 成为最常用的制裁手段ꎮ 尤其是 ２０００ 年以后ꎬ 金融

制裁数量呈指数级增长ꎬ 达到贸易制裁的两倍ꎬ 占全部制裁总量的 ３６％ ꎮ
在美国对俄罗斯的制裁中ꎬ 金融制裁发挥了重要作用ꎮ ２０１４ 年克里米亚危

机后ꎬ 美国金融制裁范围和强度不断升级ꎬ 试图通过与多种制裁手段的配合实现

对俄罗斯经济的有效打击ꎮ 而 ２０２２ 年俄乌冲突发生后ꎬ 美国联合盟友对俄罗斯

进行了极限制裁ꎬ 实施了二战以来最大规模的经济制裁行动③ꎮ 此次制裁以金融

制裁为核心手段ꎬ 对俄罗斯进行全面孤立ꎬ 在西方国家看来ꎬ 这不仅是对俄罗斯

发动军事行动的惩罚ꎬ 更旨在借此扰乱俄罗斯的金融市场和经济运行ꎬ 给俄罗斯

宏观经济稳定造成冲击ꎬ 迫使其在大国博弈中作出妥协和让步ꎮ
当前金融制裁已经成为美国谋求政治和经济利益、 稳固霸权的重要工具ꎬ 金

融制裁的频繁使用和制裁实践的迅速发展ꎬ 使其成为制裁领域的研究焦点ꎮ 金融

制裁的研究始于 ２０ 世纪 ８０ 年代ꎬ 其中美国金融制裁因实践最丰富、 影响力和争

议最大而成为主要研究对象ꎮ 已有研究主要从美国金融制裁的体系、 金融制裁的

合法性、 金融制裁的有效性以及金融制裁的应对等方面展开ꎮ 对于美国金融制裁

的体系ꎬ 国内学者主要致力于对美国金融制裁的制度体系与实施机制的宏观分
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析ꎬ 探讨金融制裁的法律基础①、 金融制裁的决策机制②以及保障美国金融制裁

有效实施的法律执行机制③ꎮ 国外学者则从制裁执法措施、 制裁手段创新④等更

为微观的角度展开分析ꎮ 同时ꎬ 金融制裁的合法性问题也备受争议ꎬ 持肯定态度

的学者⑤主张美国的单边金融制裁具备有限合法性ꎬ 应根据个案进行单独分析ꎬ
持反对态度的学者⑥则对其合法性提出了质疑ꎮ 在金融制裁的有效性上ꎬ 国内

学者着力于分析制裁的有效性及其对金融体系、 货币制度的影响⑦ꎬ 国外学者则

更多采用定量分析⑧ꎬ 还有部分美国学者侧重于如何进一步提升金融制裁的有
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效性①ꎮ 随着各国反制裁实践的发展ꎬ 研究也开始聚焦于美国金融制裁应对体系

的构建②ꎬ 尤其是对俄罗斯反制裁措施和应对效果的研究为应对美国金融制裁挑

战提供了可借鉴的经验ꎮ
总体而言ꎬ 现有研究对美国金融制裁制度展开了广泛研究ꎮ 但金融制裁实践

是动态发展的ꎬ 在俄乌冲突背景下ꎬ 一方面ꎬ 美国首次联合多国对俄罗斯这种大

型经济体实施大规模、 高强度的金融制裁ꎬ 并通过立法和执法体系的多维度发展

来保障金融制裁的有效执行ꎮ 另一方面ꎬ 美国金融制裁针对俄罗斯的经济特点进

行制裁手段创新ꎬ 在反映金融制裁发展趋向的同时ꎬ 也给国际法不断带来新挑

战ꎬ 为研究金融制裁法律制度的发展提供了新视角ꎮ 本文以美国主导下对俄金融

制裁的演变过程和新发展为切入点ꎬ 分析美国有效执行对俄金融制裁的法律保障

机制ꎬ 探讨金融制裁措施创新中产生的法律挑战ꎮ

一　 美国对俄罗斯金融制裁的新特点

金融制裁是对特定的个人、 组织或国家等采取的意在阻断金融交易和资金流

动的惩罚性措施③ꎬ 具体通过冻结金融资产、 禁止或限制金融交易、 禁止投融资

活动等直接或间接的措施ꎬ 限制资金结算和其他形式的价值向被制裁目标流转ꎬ
从而迫使被制裁方停止或改变相关行动并接受制裁条件ꎮ 当前ꎬ 金融制裁的方式

已经从早期的以主权国家为对象的国别制裁ꎬ 逐步向清单制裁、 行业制裁、 次级

制裁等模式扩张ꎬ 制裁对象从国家扩大到非国家行为者、 个人、 实体甚至第三国

的私主体ꎮ 制裁内容也从静态的资产冻结拓展到动态的融资、 金融服务和交易渠
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ｐｐ􀆰 ４４１ － ４７５􀆰

Ｈ􀆰 Ｌ􀆰 Ｃｌａｒｋꎬ “Ｄｅａｌｉｎｇ ｗｉｔｈ Ｕ􀆰 Ｓ􀆰 Ｅｘｔｒａｔｅｒｒｉｔｏｒｉａｌ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｃｏｕｎｔｅｒｍｅａｓｕｒｅｓ”ꎬ
Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ｐｅｎｎｓｙｌｖａｎｉａ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｌａｗꎬ １９９９ꎬ Ｖｏｌ􀆰 ２０ꎬ Ｎｏꎬ １ꎬ ｐｐ􀆰 ６１ －
９６􀆰 许文鸿: «去美元化: 俄罗斯在俄美金融战中的反击»ꎬ 载 «俄罗斯东欧中亚研究» ２０２１
年第 ５ 期ꎻ 杜涛、 周美华: «应对美国单边经济制裁的域外经验与中国方案———从 ‹阻断办

法› 到 ‹反外国制裁法›»ꎬ 载 «武大国际法评论» ２０２１ 年第 ４ 期ꎮ
郑联盛: «美国金融制裁: 框架、 清单、 模式与影响»ꎬ 载 «国际经济评论» ２０２０ 年
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道限制ꎬ 旨在通过制裁权力的全方位覆盖使金融制裁能够有效作用于被制裁国的

特定金融部门甚至整个金融体系ꎬ 实现有效打击ꎮ
美国作为超级大国和金融霸主ꎬ 其制裁政策与其他国家有着实质性不同①ꎮ

尽管美国金融制裁是单边行为ꎬ 但由于美元在全球金融体系中居于特殊地位ꎬ 其

制裁效果却是全球性的ꎮ 从政策制定者的角度来看ꎬ 金融制裁不仅符合对国际金

融犯罪主体实施制裁的目标ꎬ 如胁迫违反者改变其行为、 阻止其在未来采取行

动、 削弱其经济发展能力、 警示其他目标主体不要采取类似行为等ꎬ 还与美国向

对手国家实施政策压力的目标存在重合ꎮ 尤其是在对俄制裁中ꎬ 俄罗斯作为常任

理事国在联合国享有一票否决权ꎬ 使得针对俄罗斯的多边制裁决议难以达成ꎮ 因

此ꎬ 美国的金融制裁目标开始从配合多边制裁对国际不法行为实施限制ꎬ 转向实

现自身利益和对外政策目标ꎮ 甚至为了更有效发挥制裁作用ꎬ 美国逐渐放弃对金

融制裁国际法合法性的追求ꎬ 转而寻求扩大单边金融制裁的域外适用ꎮ
美国对俄金融制裁中最具代表性的两个阶段是 ２０１４ 年克里米亚危机和 ２０２２

年俄乌冲突后的制裁升级ꎬ 在这两次冲突中ꎬ 金融制裁成了美国与俄罗斯展开战

略博弈的新舞台ꎮ 从对俄金融制裁的逐步升级中可见ꎬ 美国金融制裁的目标已经

从传统的胁迫制裁目标改变行为、 削弱其经济发展能力ꎬ 升级到破坏制裁目标的

金融体系ꎬ 甚至通过金融制裁来制造金融危机和政治危机ꎮ 制裁方式也从以最小

成本造成最大破坏的考量转化为恐怖袭击式制裁ꎬ 金融制裁已经成为美国打击目

标对手的武器ꎮ 俄乌冲突后对俄罗斯金融制裁的升级不仅反映了美国金融制裁发

展的最新趋势ꎬ 也充分反映了美国正在利用国际金融体系中的相互依存关系将金

融制裁武器化ꎬ 将其作为实现政策目标、 打击目标对手的工具ꎮ

(一) 综合运用多种制裁方式ꎬ 强化排斥性手段的使用

对美国制裁俄罗斯的两个主要阶段中金融制裁措施的分析可以发现ꎬ 美国主

导下的对俄金融制裁方式主要分为四种ꎮ 第一种是对特定地区的全面制裁ꎬ 包括

对该地区的投资禁止、 进出口贸易和融资禁止以及资产冻结等方面的限制ꎮ 第二

种是对特定个人和实体实行的封锁式制裁ꎬ 通过将被制裁对象列入 “特别指定国

民与封锁人员名单” (ＳＤＮ 清单)ꎬ 对其实行封锁式的资产冻结和交易限制ꎮ 第

三种是对特定行业、 个人和实体实行的非封锁式制裁ꎬ 主要是除 ＳＤＮ 清单制裁

５４

① Ｐａｔｒｉｃｋ Ｍ􀆰 Ｗｅｂｅｒꎬ Ｇｅｒａｌｄ Ｓｃｈｎｅｉｄｅｒꎬ “Ｈｏｗ Ｍａｎｙ Ｈａｎｄｓ ｔｏ Ｍａｋｅ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ Ｗｏｒｋ? Ｃｏｍｐａｒｉｎｇ
ＥＵ ａｎｄ ＵＳ Ｓａｎｃｔｉｏｎｉｎｇ Ｅｆｆｏｒｔｓ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｖｉｅｗꎬ ２０２０ꎬ Ｖｏｌ􀆰 １３０ꎬ ｐｐ􀆰 ４ － ５􀆰
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以外涉及金融制裁的其他清单ꎬ 在对俄制裁中使用了行业制裁清单 (ＳＳＩ 清单)、
外国金融机构往来账户或通汇账户制裁清单 (ＣＰＡＴＡ 清单)、 菜单式制裁清单

(ＮＳ － ＭＢＳ 清单)①ꎬ 这些清单中涉及的金融制裁措施通常不包括资产冻结ꎬ 而

是通过对特定行业和指定金融交易活动的限制实现对被制裁目标的制裁ꎮ 第四种

是对金融基础设施的制裁ꎬ 将被制裁目标的金融机构排除出金融基础设施体系如

ＳＷＩＦＴ 体系②ꎮ 在对俄制裁中ꎬ 美国综合使用了多种金融制裁方式ꎬ 以实现制裁

对象的全面扩大化和多样化ꎬ 旨在从总体上扰乱俄罗斯经济ꎬ 对俄罗斯优势领域

展开进一步精准化金融限制ꎬ 以提升金融制裁的有效性ꎬ 同时通过严格执行制裁

措施ꎬ 保证金融制裁的威慑作用最大化ꎬ 并借助次级制裁迫使第三方主体主动放

弃与俄罗斯的金融联系ꎮ

表 １　 ２０１４ 年与 ２０２２ 年美国对俄金融制裁的主要模式

２０１４ 年克里米亚危机 ２０２２ 年俄乌冲突

对特定地区的全面制裁 克里米亚地区 顿涅茨克与卢甘斯克地区

对实体和个人的封锁式制裁 ＳＤＮ 清单制裁 ＳＤＮ 清单制裁

对行业、 实体和个人的
非封锁式制裁

行业制裁 (ＳＳＩ) 代理或汇通账户制裁 (ＣＡＰＴＡ)
菜单式制裁 (ＮＳ － ＭＳＢ)

金融基础设施制裁 — ＳＷＩＦＴ 制裁

　 　 资料来源: 作者自制ꎮ

在 ２０１４ 年克里米亚危机阶段的金融制裁中ꎬ 美国主要采取了前三种金融制

裁方式ꎬ 并多次以切断俄罗斯同 ＳＷＩＦＴ 系统的联系相威胁③ꎮ 除对克里米亚地区

实施全面制裁ꎬ 美国还通过 ＳＤＮ 清单制裁对普京总统圈的核心成员展开了多轮

６４

①

②

③

“Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ Ｌｉｓｔ ( Ｎｏｎ － ＳＤＮ Ｌｉｓｔｓ )”. ｈｔｔｐｓ: / / ｈｏｍｅ􀆰 ｔｒｅａｓｕｒｙ􀆰 ｇｏｖ / ｐｏｌｉｃｙ －
ｉｓｓｕｅｓ / ｆｉｎａｎｃｉａｌ － ｓａｎｃｔｉｏｎｓ / ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ － ｓａｎｃｔｉｏｎｓ － ｌｉｓｔ － ｎｏｎ － ｓｄｎ － ｌｉｓｔｓꎬ 访问时间: ２０２３ 年 ４
月 ３ 日ꎮ

ＳＷＩＦＴꎬ 即 环 球 银 行 金 融 电 信 协 会 ( Ｓｏｃｉｅｔｙ ｆｏｒ Ｗｏｒｌｄｗｉｄｅ Ｉｎｔｅｒｂａｎｋ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ
Ｔｅｌｅｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎꎬ 简称 ＳＷＩＦＴ)ꎬ 是一家总部设在比利时的全球性安全金融报文传送服务机

构ꎬ 支持全球 １１ ０００ 多家金融机构ꎬ 服务范围覆盖 ２００ 多个国家和地区ꎬ 目前已经发展成为

世界上最主要和最高效的金融报文传输通道ꎬ 在国际清算领域发挥着重要作用ꎮ
许文鸿: «ＳＷＩＦＴ 系统: 美俄金融战的博弈点»ꎬ 载 «俄罗斯东欧中亚研究» ２０１９ 年

第 ６ 期ꎮ
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制裁ꎬ 包括七名高层官员①、 政府党政要员以及与普京关系密切的几名寡头ꎬ
并在制裁中逐步将制裁对象从个人扩大到对国有能源公司、 国有银行的资产冻

结和金融交易限制ꎬ 意图封闭俄罗斯企业和金融机构进入全球金融市场的渠

道ꎮ 在非封锁式制裁中ꎬ 美国根据第 １３６６２ 号行政命令专门为制裁俄罗斯创设

了行业制裁清单 (ＳＳＩ)ꎬ 用于对俄罗斯重要经济部门展开针对性制裁ꎬ 并据此

对俄罗斯国防、 能源和金融等重要行业实施制裁ꎬ 具体包括禁止为被制裁实体

提供资金和金融服务ꎬ 限制被指定实体在美国进行债权和股权融资交易ꎬ 目的

是通过限制这些重要经济部门和优势行业获得融资的能力来抑制俄罗斯经济增

长②ꎮ 在这一阶段的对俄金融制裁中ꎬ 美国已经使用了除 ＳＷＩＦＴ 制裁以外的主要

金融制裁方式ꎮ
在 ２０２２ 年俄乌冲突后的对俄金融制裁中ꎬ 美国已经用尽了现有的制裁手段ꎮ

ＳＤＮ 清单制裁的对象扩大到了总统普京、 外交部长拉夫罗夫、 总理米舒斯京等俄

罗斯主要领导人ꎬ 并包括俄罗斯联邦委员会 (议会上院) 和国家杜马 (议会下

院) 在内的联邦议会成员ꎮ 在美国已有的金融制裁中ꎬ 制裁一国元首是非常罕见

的ꎬ 而对俄罗斯这种大国的最高领导人实施此类制裁更是史无前例③ꎮ 在俄乌冲

突后的非 ＳＤＮ 清单制裁中ꎬ 美国增加了对美元代理账户的制裁ꎬ 将俄罗斯最大

的国有商业银行———俄联邦储蓄银行 (Ｓｂｅｒｂａｎｋ ｏｆ Ｒｕｓｓｉａ) 及其 ２５ 家子公司列

入 ＣＡＰＴＡ 清单ꎬ 使得其他实体难以与其开展美元支付结算业务ꎮ 菜单式制裁是

从 “菜单选项” 中选择更具针对性的制裁措施ꎬ 包括禁止受美国管辖的外汇交

易、 从美国其他政府机构获得出口许可证、 从美国金融机构获得贷款、 与美国政

７４

①

②

③

七名总统圈的核心官员包括俄罗斯总统助理、 总统顾问、 国家杜马副主席、 俄联邦

委员会的宪法法律、 司法和法律事务及公民社会发展委员会主席、 联邦委员会主席及俄罗斯

副总理ꎮ 参见: Ｅｘｅｃｕｔｉｖｅ Ｏｒｄｅｒ １３６６１ ｏｆ Ｍａｒｃｈ １６ꎬ ２０１４ꎬ Ｂｌｏｃｋｉｎｇ Ｐｒｏｐｅｒｔｙ ｏｆ Ａｄｄｉｔｉｏｎａｌ Ｐｅｒｓｏｎｓ
Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ｉｎ Ｕｋｒａｉｎｅ. ｈｔｔｐｓ: / / ｈｏｍｅ􀆰 ｔｒｅａｓｕｒｙ􀆰 ｇｏｖ / ｓｙｓｔｅｍ / ｆｉｌｅｓ / １２６ / ｕｋｒａｉｎｅ ＿
ｅｏ２􀆰 ｐｄｆꎬ 访问时间: ２０２３ 年 ４ 月 ３ 日ꎮ

左昊华: «美国对大型经济体金融制裁的基本特征及启示———以 ２０１４ ~ ２０１８ 年美国对

俄罗斯金融制裁为例»ꎬ 载 «华北金融» ２０２１ 年第 ７ 期ꎮ
“Ｕ􀆰 Ｓ Ｔｒｅａｓｕｒｙ Ｉｍｐｏｓｅｓ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ ｏｎ Ｒｕｓｓｉａｎ Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｖｌａｄｉｍｉｒ Ｐｕｔｉｎ ａｎｄ

Ｍｉｎｉｓｔｅｒ ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓ Ｓｅｒｇｅｉ Ｌａｖｒｏｖ ( Ｆｅｂ􀆰 ２５ꎬ ２０２２)”. ｈｔｔｐｓ: / / ｈｏｍｅ􀆰 ｔｒｅａｓｕｒｙ􀆰 ｇｏｖ / ｎｅｗｓ /
ｐｒｅｓｓ － ｒｅｌｅａｓｅｓ / ｊｙ０６１０ꎬ 访问时间: ２０２３ 年 ４ 月 １２ 日ꎮ
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府签订采购合同以及与美国人进行涉及被制裁者的债务或股权交易等①ꎮ 在最新

的对俄制裁中ꎬ 美国就是通过菜单式清单制裁对俄央行、 国家财富基金和财政部

的债券发布了融资禁令ꎬ 从而进一步扩大了制裁范围ꎮ
相较于以前的金融制裁ꎬ ２０２２ 年的对俄制裁在数量、 范围和程度上都进行

了极限扩张ꎬ 因此也被称为 “史上最严厉的制裁”ꎮ 其中ꎬ 美国联合盟友首次对

俄罗斯实施了 ＳＷＩＦＴ 制裁ꎬ 宣布切断俄罗斯七家银行及其子公司与 ＳＷＩＦＴ 的连

接ꎬ 意图通过 ＳＷＩＦＴ 制裁将俄罗斯排除在国际金融体系之外ꎮ ＳＷＩＦＴ 是全球支

付清算体系的核心基础设施ꎬ 被排除出 ＳＷＩＦＴ 体系就意味着难以在国际金融体

系中开展外汇交易和国际支付结算而成为金融孤岛ꎮ 而 ＳＷＩＦＴ 制裁的使用ꎬ 也

意味着美国已经在对俄制裁中动用了所有的主要金融制裁手段ꎮ ＳＷＩＦＴ 设立的初

衷是成为一个不受政治影响和政府干预的全球性中立组织ꎬ 然而随着金融深化导

致全球金融市场规模和融合度上升ꎬ 包括 ＳＷＩＦＴ 在内的金融基础设施已经成为

一个全球性的相互依赖的系统ꎮ 美元的国际支付结算货币和全球主要储备货币地

位使得 ＳＷＩＦＴ 的运行在很大程度上依赖美元支付清算渠道ꎬ 因此美国可以利用

他国对 ＳＷＩＦＴ 的依赖ꎬ 将切断 ＳＷＩＦＴ 金融服务作为实施制裁的重要工具ꎮ
ＳＷＩＦＴ 制裁曾在对朝鲜、 伊朗、 委内瑞拉等国的制裁中取得过显著效果ꎬ 如在

２０１２ 年对伊朗的金融制裁中ꎬ ＳＷＩＦＴ 迫于美国的压力取消了伊朗所有金融机构

的会员资格ꎬ 导致伊朗除人道主义援助通道外ꎬ 几乎无法与其他国家开展正常的

经贸往来ꎬ 最终迫使伊朗重回谈判桌并同意限制其核计划ꎮ
在 ２０２２ 年的对俄制裁中ꎬ 美国联合多国通过将俄罗斯的主要银行排除出

ＳＷＩＦＴ 体系ꎬ 使其难以与他国进行外汇结算ꎬ 进而切断俄罗斯与国际金融体系的

联系ꎬ 这是首次对俄罗斯这种大国采取这种高烈度的制裁措施ꎮ 以前的 ＳＷＩＦＴ
制裁对象应对能力及国际经济参与度有限ꎬ 这种金融体系驱逐式的制裁能取得明

显效果ꎬ 且不易被报复ꎮ 此前对俄罗斯这种大国所采取的主要是定向式制裁ꎬ 针

对特定行业、 企业实施ꎮ 此次切断俄罗斯主要银行与 ＳＷＩＦＴ 体系的联系是首次

对大国实施金融体系排斥式的制裁方式ꎮ 然而俄罗斯的经济体量庞大ꎬ 在国际能

源市场中占据重要地位且在一定程度上参与了国际金融市场运行ꎬ 这些都是之前

被制裁国所不具备的特点ꎬ 这就决定了对俄实施以 ＳＷＩＦＴ 制裁为核心的国际金

８４

① Ｒ􀆰 Ｂａｒｎｅｓꎬ Ｐ􀆰 Ｆｅｌｄｂｅｒｇꎬ ａｎｄ Ｎ􀆰 Ｔｕｒｎｅｒꎬ Ｔｈｅ Ｇｕｉｄｅ ｔｏ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ (Ｓｅｃｏｎｄ Ｅｄｉｔｉｏｎ)ꎬ Ｌａｗ
Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｒｅｓｅａｒｃｈꎬ ２０２１􀆰
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融体系排斥ꎬ 影响将不局限于俄罗斯经济ꎬ 还会对现行国际金融体系产生冲击ꎬ
如进一步推动金融市场从全球一体化向地缘化演变ꎬ 促使国际货币体系向多元化

格局转变ꎮ 美国综合运用多种制裁方式ꎬ 对俄罗斯央行、 政府融资、 证券市场、
货币汇率以及大型银行和国有企业等实施高烈度金融制裁ꎬ 相较于其他盟友的制裁

措施显然更具攻击性ꎬ 企图通过金融体系排斥式的制裁给俄罗斯制造金融危机ꎬ 造

成俄罗斯经济崩溃ꎮ 这种制裁措施的升级充分说明了美国正在利用其在国际金融体

系中的非对称权力ꎬ 将金融制裁从单纯的经济惩罚手段转变为金融战的武器ꎮ

(二) 拓展制裁范围ꎬ 同时实现精准定向式打击

当前美国的金融制裁以聪明制裁①理念为基础ꎬ 对制裁目标和手段的选择已

经发生了明显改变ꎮ 美国可以根据制裁需要灵活选择制裁目标ꎬ 任意创新制裁手

段ꎬ 这极大提升了金融制裁的精准性和有效性ꎮ ２０２２ 年俄乌冲突爆发后ꎬ 美国

针对俄罗斯政府、 企业和金融机构实施了大规模金融制裁ꎬ 在制裁范围上从针对

特定地区和部分个人与实体的封锁式制裁ꎬ 到针对金融服务、 能源、 国防、 技术

等重要行业实施债券股权交易限制ꎬ 通过对美元代理账户的制裁来切断俄罗斯主

要银行的美元支付结算渠道ꎬ 对俄罗斯主要大型银行和企业进行资产冻结和交易

限制ꎬ 再到对俄罗斯财政部、 中央银行和国家财富基金三个机构的主权债务的交

易禁止ꎬ 制裁范围不断扩大ꎬ 措施日趋严厉ꎬ 每一类金融制裁都旨在有针对性地

限制俄罗斯为冲突提供资金的能力ꎮ 同时ꎬ 美国又进一步将主权债券禁令的限制

范围从原本的一级市场扩大到二级市场ꎬ 从卢布计价债券扩大到非卢布计价债

券ꎮ ２０２２ 年 ６ 月ꎬ 美国又将融资限制的范围全面扩大至俄罗斯政府和民间企业发

行的所有债券和股票ꎬ 意图通过制裁对象和范围的拓展来限制俄罗斯在美欧市场

进行借贷交易和筹集资金的能力ꎬ 以制裁范围的大幅扩张和制裁手段的交叉配合

提升打击的精准性ꎮ
相较于 ２０１４ 年实施的制裁ꎬ ２０２２ 年的金融制裁除运用已有的多种制裁措施

实现复合式金融限制ꎬ 还拓展了制裁手段ꎬ 如在对央行资产的制裁中首次将制裁

９４

① 聪明制裁 (Ｓｍａｒｔ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ) 由时任联合国秘书长安南在 １９９８ 年 «关于联合国工作的

年度报告» 中正式提出ꎬ 是以对特定目标的针对性制裁取代此前对整个国家的制裁ꎬ 制裁对

象是与目标政府领导人相关的个人和实体ꎬ 旨在将影响集中于被认为应该对不良行为负责的

领导人、 政治精英和社会阶层ꎬ 同时减少对普通民众和第三国的附带损害ꎬ 主要手段包括武

器禁运、 旅行禁令、 奢侈品限制、 核心商品制裁和定向金融制裁ꎮ
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范围扩大至一国的外汇储备①ꎬ 试图通过冻结俄罗斯央行外汇储备来扰乱俄金融

秩序ꎮ 在此次对俄的多种金融制裁手段中ꎬ 除限制使用 ＳＷＩＦＴ 外ꎬ 最具杀伤力

的制裁措施就是对俄罗斯外汇储备的制裁ꎮ 根据俄罗斯央行披露的信息ꎬ ２０２２
年 １ 月俄罗斯国际储备总额为 ６ ３０２ 亿美元ꎬ 其中外汇储备 ４ ９７９ 亿美元ꎬ 黄金

储备相当于 １ ３２３ 亿美元ꎮ 虽然在 ２０１４ 年克里米亚危机之后俄罗斯已经逐步降低

了外汇储备中美元资产的比例ꎬ 但在外汇储备中西方货币总额仍超过 ３ ０００ 亿美

元ꎮ 对外汇储备的制裁导致俄罗斯能够实际动用的储备明显减少ꎬ 在短期内对俄

罗斯卢布汇率的稳定造成了严重冲击ꎮ 虽然效果显著ꎬ 但是对外汇储备的制裁是

一把 “双刃剑”ꎬ 一方面ꎬ 冻结外汇储备的措施本身存在诸多法律问题ꎬ 其实施

的国际法合法性基础饱受争议ꎬ 另一方面ꎬ 这一措施动摇了美元作为国际储备货

币的信用基础ꎬ 使得多国走上了积极 “去美元化” 的道路ꎮ

(三) 重点使用多主体协同制裁ꎬ 提升制裁合力

由联合国实施的金融制裁是以安理会多边决议为法律基础的多边金融制裁ꎬ
是由法律共同体授权的多边行为ꎬ 目的是制止或预防破坏国际和平的争端与情

势②ꎬ 在国际法上具备正当性和合法性基础ꎮ 而制裁的有效性在很大程度上取决于

发起国实施经济孤立的能力ꎬ 因此由国际机构主导的多边制裁往往比由单个国家或

地区实施的制裁更有效ꎬ 更多的制裁发起方将提高排斥效果ꎬ 广泛的国际支持也能

减少第三方政府和私人行为者对制裁的 “破坏”ꎬ 使制裁更难规避③ꎮ 但由于各种

原因ꎬ 多边制裁的决议往往难以达成或缺乏时效性ꎬ 因此ꎬ 美国开始以多边规则不

足为理由积极倡导单边行为ꎬ 借助其在国际金融体系中的特殊地位越来越多地实施

单边金融制裁ꎮ 问题在于ꎬ 美国这种金融制裁是在缺乏联合国决议下采取的单边行

为ꎬ 这种一国主导下的金融制裁更多是出于对自身利益的考量ꎬ 尤其是美国针对目

０５

①

②

③

２０２２ 年 ２ 月 ２６ 日ꎬ 美国、 英国、 法国、 德国、 意大利、 加拿大和欧盟委员会立即发

表了 «关于进一步限制性经济措施的联合声明»ꎬ 其中的第二项是承诺要 “采取限制性措施ꎬ
防止俄罗斯中央银行以破坏我们制裁效果的方式部署其国际储备”ꎬ 虽然西方各国发布的法律

条文都没有冻结俄罗斯外汇储备这样的表述ꎬ 但就冻结俄罗斯外汇储备达成了一致意见ꎮ
Ｑｕｉｎｃｙ Ｗｒｉｇｈｔꎬ “Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ”ꎬ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｏｃｉｅｔｙ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ

Ｐｒｏｃｅｅｄｉｎｇｓꎬ １９４４ꎬ Ｖｏｌ􀆰 ３８ꎬ ｐ􀆰 ７８􀆰
Ｂ􀆰 Ｒ􀆰 Ｅａｒｌｙꎬ Ｒ􀆰 Ｓｐｉｃｅꎬ “Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓꎬ ａｎｄ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ

Ｂｕｓｔｅｒｓ: Ｗｈｅｎ Ｄｏｅｓ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｉｚｅｄ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｈｅｌｐ Ｓａｎｃｔｉｏｎｉｎｇ Ｅｆｆｏｒｔｓ?” Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ａｎａｌｙｓｉｓꎬ
２０１５ꎬ Ｖｏｌ􀆰 １１ꎬ Ｎｏ􀆰 ３ꎬ ｐｐ􀆰 ３４６ － ３４７􀆰
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标国家、 个人和实体发起大量金融制裁ꎬ 任意扩大对外制裁范围ꎬ 导致管辖权冲

突ꎬ 引发了各国对美国金融制裁合法性的争论ꎮ
虽然美元的优势地位使美国足以发起难以抵御的金融制裁ꎬ 但俄罗斯的经济

体量不同于以往的被制裁目标ꎬ 因此与欧元等其他重要货币共同发起将会使制裁

效果更加突出ꎬ 也能增加规避难度ꎮ 因此本次对俄金融制裁充分反映了拜登政府

所主导的金融制裁向多边主义转化的思路①ꎬ 美国在无法推动联合国多边制裁的

情况下ꎬ 从以前的单边金融制裁转向多主体的协同制裁ꎬ 首次联合了欧盟、 英

国、 加拿大等多达 ３０ 多个国家和地区构建制裁联合阵线ꎬ 使得各国在金融制裁

措施上保持了高度的一致性ꎬ 旨在通过多国制裁协同形成合力ꎬ 以最大限度实现

对俄金融孤立ꎮ 在央行制裁方面ꎬ 美国联合欧盟、 英国、 加拿大和日本暂停与俄

罗斯中央银行的交易ꎬ 这些制裁阻止了俄罗斯获得其在这些管辖区所持有的外汇

储备ꎬ 这种联合制裁致使俄罗斯央行约一半外汇储备被冻结ꎮ
此外ꎬ 以美国为首的七国集团也积极推动多边国际组织或机构参与对俄金融

制裁ꎬ 以阻止俄罗斯从多边金融机构获得融资ꎮ 在美国的压力下ꎬ 亚洲基础设施

投资银行 (ＡＩＩＢ)、 新开发银行 (ＡＤＢ) 发表声明ꎬ 表示将暂停审核与俄罗斯、
白俄罗斯的有关活动ꎮ 随后ꎬ 被称为 “央行的央行” 的国际清算银行 (ＢＩＳ) 也

宣布停止对俄央行提供服务ꎬ 国际货币基金组织 (ＩＭＦ)、 世界银行 (ＷＢ) 等多

边组织和机构也参与到对俄制裁中②ꎬ 意图在国际组织层面将俄罗斯排除在整个

世界经济和国际货币支付体系之外ꎮ

二　 美国对俄罗斯金融制裁法律体系的层次化构建

在未形成多边决议的情况下ꎬ 美国主要以本国的国内法为基础发起金融制

裁ꎬ 但带有域外性质的单边金融制裁行为存在合法性争议ꎮ 因此在针对目标国家

的单边金融制裁中ꎬ 美国往往会针对被制裁国制定一系列国内法ꎬ 以此为其单边

金融制裁行为提供正当性和合法性支撑ꎮ 在长期的金融制裁实践中ꎬ 美国已经逐

步形成了体系化的立法和执法机制ꎬ 并在制裁实践中不断加以完善ꎮ 因此在本次

１５

①
②

刘建伟: «美国制裁改革背景下的对俄经济制裁»ꎬ 载 «国际展望» ２０２２ 年第 ３ 期ꎮ
李巍、 穆睿彤: «俄乌冲突下的西方对俄经济制裁»ꎬ 载 «现代国际关系» ２０２２ 年第

４ 期ꎮ
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针对俄罗斯的金融制裁中ꎬ 美国也构建了完备的金融制裁法律体系作为制裁行为

的法律基础ꎮ

(一) 美国对俄金融制裁的理论基础

法律对域外活动的介入需具备合法性ꎬ 即行动要有相应的法律基础ꎬ 尤其是

管辖权基础ꎮ 在 １９ 世纪ꎬ 美国的法律适用范围还在 “绝对主权原则” 的指导下

严格遵循属地原则ꎬ 限定在领土范围内ꎮ 随着国际事务的激增和美国国家实力的

增强ꎬ 严格的领土性原则已经不能满足美国解决跨境争议和维护自身利益的现实

需要ꎮ 因此ꎬ 美国开始逐渐抛弃绝对主权原则ꎬ 转而以 “最低限度联系” 理论

为法理依据ꎬ 根据行为效果导向原则制定了一系列突破传统属地原则的成文法ꎬ
大幅扩大其域外管辖权ꎬ 从而将美国法适用于域外①ꎬ 尤其是基于 “长臂管辖”
原则构建了单边域外制裁法律体系ꎮ

随着各国经贸、 文化交流日益密切ꎬ 跨国交易和纠纷也层出不穷ꎬ 然而多边

机制往往需要持久的谈判和复杂的条约缔结过程ꎬ 因此为避免大量跨国事务处于

法律真空状态ꎬ 国际法认可主权国家在满足必要条件下的单边域外管辖权ꎬ 但同

时也对一国法律的域外适用进行了必要限制ꎬ 以维护国际秩序和保障国内法域外

适用的正当性和合理性②ꎮ 此时ꎬ 美国以多边机制的供给不足为由ꎬ 开始积极地

以单边主义方法寻求本国法的域外管辖ꎬ 致力于构建其法律域外适用体系ꎬ 在立

法上由国会制定了大量具有域外效力的法律法规ꎬ 在司法上通过法院判例突破传

统的国家管辖权依据ꎬ 在不同领域对域外管辖规则进行扩大化解释ꎮ
在法律域外适用领域中ꎬ 虽然美国反垄断法律域外适用中的效果管辖原则经

历了最初的各国强烈反对到数十年后在国际法上获得承认ꎬ 但总体上ꎬ 一国法律

在特定领域进行域外管辖ꎬ 其国际法合法性往往会受到质疑ꎬ 也不能将具体领域

的域外管辖规则泛化成普遍的域外管辖原则ꎮ 当前ꎬ 最具争议性的就是美国制裁

法律的域外适用ꎮ 美国法律域外适用体系的发展和演变与美国的国家实力密切相

关ꎬ 也服务于美国的对外政策目标和经济利益ꎮ 随着金融制裁成为美国最主要的

对外政策工具ꎬ 美国以国内法为依据ꎬ 基于 “长臂管辖” 原则ꎬ 制定了一系列

２５

①

②

孙南翔: «美国法律域外适用的历史源流与现代发展———兼论中国法域外适用法律体

系建设»ꎬ 载 «比较法研究» ２０２１ 年第 ３ 期ꎮ
宋晓: «域外管辖的体系构造: 立法管辖与司法管辖之界分»ꎬ 载 «法学研究» ２０２１

年第 ３ 期ꎮ
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金融制裁法律用于对域外实体和个人施加制裁ꎬ 并逐渐形成了体系化的金融制裁

法律法规网络和实施机制ꎮ
“长臂管辖” 原则本身是美国民事诉讼程序法中由传统的属人管辖衍生而来

的ꎬ 根据该原则ꎬ 对于非本州或本国居民或法人的被告ꎬ 只要其与法院所在地之

间存在 “最低限度的联系”ꎬ 法院就可以行使管辖权①ꎮ 美国国内法的 “长臂管

辖” 原则本身具备合法性ꎬ 但近些年美国以 “长臂管辖” 原则为基础进行过度

的域外管辖权扩张ꎬ 尤其是在制裁、 出口管制、 网络安全等众多领域ꎬ 以不合

理、 不合法的方式无节制地扩大其域外管辖权ꎬ 将美国主权凌驾于他国主权之

上ꎮ 在金融制裁实践中ꎬ 美国更是无视国际法规则和他国利益ꎬ 借助国家实力ꎬ
尤其是在金融领域的优势地位ꎬ 突破传统属地原则的限制ꎬ 将美元交易或美元代

理账户等扩大解释为域外管辖的连接点ꎬ 对不具备密切和真实联系的域外行为和

事项实施制裁ꎬ 这种立法模式保证了域外制裁效力在全球范围内的广泛覆盖ꎬ 但

过度的域外管辖也引发了国际社会的广泛争论ꎬ 更是遭到了被制裁国家的积极

反制ꎮ

(二) 美国对俄金融制裁的立法体系

法律的域外效力是域外适用的前提ꎮ 在立法上ꎬ 美国逐步建立了具有域外效

力的制裁法律体系ꎬ 这些法律法规为美国的制裁行为提供了国内法层面的法律授

权ꎬ 成为美国对外制裁执法的管辖权基础ꎮ 在金融制裁立法中ꎬ 美国主要通过国

会立法权和总统行政权的配合共同为美国金融制裁的实施构建法律框架ꎬ 由国会

立法为制裁行为提供稳定的法律依据和制度保障ꎬ 由具有较大自由裁量权的总统

行政命令来保障制裁规则的灵活性和时效性ꎬ 并基于上述法律基础不断丰富金融

制裁工具ꎬ 通过多机构配合来保证制裁立法的有效运行ꎬ 并建立豁免机制ꎬ 降低

金融制裁对其自身的不利影响ꎮ
目前ꎬ 美国财政部管理和执行的涉及俄罗斯的制裁项目主要有两个: 一是

２０１４ 年克里米亚危机后发起的 “与乌克兰相关的制裁 ( Ｕｋｒａｉｎｅ － / Ｒｕｓｓｉａ －
Ｒｅｌａｔｅｄ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ)”ꎬ 二是 ２０２２ 年俄乌冲突后发起的 “俄罗斯有害境外活动的制

裁 (Ｒｕｓｓｉａｎ Ｈａｒｍｆｕｌ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ)”ꎮ 在这两个制裁项目中ꎬ 美国都

按照其制裁法律体系在国会立法、 部门法规、 总统行政命令和指令等层面制定了

３５

① 霍政欣: «域外管辖、 “长臂管辖” 与我国法域外适用: 概念厘定与体系构建»ꎬ 载

«新疆师范大学学报 (哲学社会科学版)» ２０２３ 年第 ２ 期ꎮ
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相应的法律规则ꎬ 构建了较为完备的域外性制裁法律法规ꎬ 为全面精准对俄实施

金融制裁提供了法律依据 (见表 ２)ꎮ

表 ２　 美国涉俄金融制裁的法律法规体系

制裁项目 与乌克兰相关的制裁项目 俄罗斯有害境外活动的制裁项目

生效时间 ２０１４ 年 ３ 月 ６ 日 ２０２２ 年 ３ 月 １ 日

专项性法律

«以制裁反击美国敌人法» (２０１７)
«支持乌克兰自由法» (２０１４)
«支持乌克兰主权、 完整、 民主和经济稳定
法» (２０１４)

«保护欧洲能源安全法» (２０１９)
«停止进口俄罗斯石油法» (２０２２)
«中止与俄罗斯和白俄罗斯的正常贸易关系法»
(２０２２)

部门法规 «乌克兰相关制裁条例» «俄罗斯有害外国活动制裁条例»

行政命令
ＥＯ１３６６０、 ＥＯ１３６６１、 ＥＯ１３６６２、
ＥＯ１３６８５、 ＥＯ１３８４９、 ＥＯ１３８８３、 ＥＯ１４０６５

ＥＯ１４０２４、 ＥＯ１４０３９、
ＥＯ１４０６６、 ＥＯ１４０６８、 ＥＯ１４０７１

指令 Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ １ ~ ４ (ｕｎｄｅｒ ＥＯ１３６６２) Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ １Ａ、 Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ２ ~ ４ (ｕｎｄｅｒ ＥＯ１４０２４)

通用许可 乌克兰通用许可第 １１ 号、 第 １８ ~ ２５ 号
俄罗斯相关通用许可 １Ａ、 ２、 ５、 ６Ｃ、 ７Ａ、 ８Ｇ、
１３Ｅ、 １４、 １８、 １９、 ２０、 ２５Ｃ、 ２７、 ３１、 ３８Ａ、
４０Ｃ、 ４２、 ４４、 ４６、 ５０、 ５２ ~ ６８

　 　 资料来源: 作者根据美国财政部 ＯＦＡＣ 官网信息整理ꎮ

通过对美国涉俄制裁立法体系的分析可以发现ꎬ 第一ꎬ 美国在对俄制裁中制

定了多类型、 层次化的制裁法律法规体系ꎬ 为其金融制裁提供了体系化的规则支

撑ꎮ 首先ꎬ 通过国会立法为域外制裁提供法律授权ꎮ 联邦层面的国会立法主要包

括三类ꎮ 一是基础性法律ꎬ 主要包括 １９７６ 年 «全国紧急状态法» (ＮＥＡ) 和

１９７７ 年 «国际紧急经济权力法» (ＩＥＥＰＡ)ꎬ 这些基本性法律明确了发起金融制

裁的权力ꎬ 授权美国总统可以行使包括冻结资产、 阻断金融交易、 没收外国实体

或国家财产在内的制裁权力ꎮ 二是涉及金融制裁的补充性法律①ꎬ 为金融制裁的

发起条件和实施范围等内容作出了补充性的规定ꎮ 三是专项性法律ꎬ 即针对具体

国家或特定事项的制裁立法ꎮ 不同于前两种立法倾向于原则性和方向性ꎬ 专项

性立法旨在提高对被具体制裁目标的针对性和打击力度ꎮ 在对俄罗斯金融制裁

法律框架的构建中ꎬ 美国出台了多部专项性法律ꎬ 如在 “与乌克兰相关的制

４５

① 随着美国使用金融制裁需求的增加ꎬ 单纯依靠 “紧急状态” 下才能实施的制裁限制

无法满足美国的战略目标ꎬ 因此ꎬ 国会又颁布了涉及金融制裁的其他法律ꎬ 其中最具代表性

的有 ２００１ 年的 «爱国者法案» (ＵＳＡ Ｐａｔｒｉｏｔ Ａｃｔ)、 美国政府每年末颁布的下一年度 «国防授

权法» 等ꎮ



美国对俄罗斯金融制裁的法律机制与法律挑战　

裁” 项目中ꎬ 美国在 ２０１４ 年制定了两部关于乌克兰的法案ꎬ 为制裁措施提供

法律基础ꎬ 并在 ２０１７ 年制定了 «以制裁反击美国敌人法» (ＣＡＡＴＳＡ)ꎬ 对此

前的行政命令进行法典化ꎮ 该法案第二部分明确以俄罗斯为制裁对象ꎬ 将对俄

制裁的范围扩大到俄罗斯的网络安全、 原油项目、 金融机构、 管道建设和逃避

制裁等领域ꎬ 并将对俄制裁与反恐、 打击非法融资议题相捆绑来提升制裁的正

当性ꎮ ２０２２ 年发起的 “俄罗斯有害境外活动的制裁” 项目中ꎬ 除基于基础性法

律所制定的金融制裁措施ꎬ 美国制裁的重点之一是俄罗斯的能源领域ꎬ 如对 “北
溪 － ２” 管道项目的相关外国主体实施制裁ꎬ 对俄石油、 天然气等能源的投资进

行限制等ꎮ 美国在 ２０２２ 年专门制定了 «停止进口俄罗斯石油法»ꎬ 将此前从俄罗

斯进口能源的行政命令法律化ꎬ 进一步明确了对俄能源制裁的法律依据ꎮ
其次ꎬ 以总统行政命令和指令保证金融制裁政策的及时性和灵活性ꎮ 总统行

政命令作为行政权力ꎬ 其适用范围更加广泛、 具体且相较于立法更具时效性ꎬ 因

此可以根据现实需求灵活调整制裁手段ꎬ 随时应对新情况的发生ꎮ 在时间顺序

上ꎬ 美国的制裁通常是行政命令先行ꎬ 在面对国际局势变化时行政命令能立即作

出反应ꎮ 从 ２０２２ 年 ２ 月 ２２ 日俄罗斯联邦委员会通过准许俄总统在境外动用联邦

武力的决议到 ２ 月 ２４ 日发动特别军事行动期间ꎬ 美国迅速签发了一系列行政命

令和行政指令予以回应ꎬ 以此为法律基础对俄罗斯国有金融机构、 主权债务、 俄

政府领导人及其成年子女、 北溪公司及其首席执行官采取了冻结资产、 禁止交易

等制裁措施ꎬ 并对大型银行、 军工和能源企业实施了融资限制ꎮ 指令则是对行政

命令中的制裁内容进一步细化ꎬ 以此来提升金融制裁措施的精确性ꎮ 如俄乌冲突

后的 ４ 个指令就是在第 １４０２４ 号行政命令 (封锁俄政府特定财产) 的基础上ꎬ 进

一步对俄主权债务在一级和二级市场交易的禁止 (Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ １Ａ)、 对俄代理账户

和应付款账户的交易禁止 (Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ２)、 与俄实体相关的新债务和股权交易限制

(Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ３) 以及对俄政府金融实体的信贷限制 (Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ４)ꎬ 以此为基础将对

俄金融制裁的范围扩大到主权债务、 代理账户、 融资等具体领域①ꎬ 使得金融制

裁更加精准化ꎬ 打击也更有针对性ꎮ
再者ꎬ 以部门法规明确制裁程序和具体标准ꎮ 在国会立法和总统颁布行政命

５５

① “Ｒｕｓｓｉａｎ Ｈａｒｍｆｕｌ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ” . ｈｔｔｐｓ: / / ｏｆａｃ􀆰 ｔｒｅａｓｕｒｙ􀆰 ｇｏｖ / ｓａｎｃｔｉｏｎｓ － ｐｒｏｇｒａｍｓ －
ａｎｄ － ｃｏｕｎｔｒｙ － ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ / ｒｕｓｓｉａｎ － ｈａｒｍｆｕｌ － ｆｏｒｅｉｇｎ － ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ － ｓａｎｃｔｉｏｎｓꎬ 访问时间: ２０２３ 年 ３
月 １４ 日ꎮ
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令后ꎬ 金融制裁的主管行政部门 (主要是财政部) 根据制裁措施的实际需要及

时制定专门的行政条例ꎬ 细化美国金融制裁的执行规则ꎬ 对制裁的具体内容、 程

序和权限作出更加明确的规定ꎬ 进而提高金融制裁法律法规的可执行性ꎮ 如 ２０２２
年 ２ 月ꎬ 为提高第 １４０２４ 号行政命令的可理解性和可操作性ꎬ 财政部主管金融制

裁的外国资产管制处 (ＯＦＡＣ) 颁布了 «俄罗斯有害外国活动制裁条例»①ꎬ 将分

散的制裁措施编纂成条例ꎬ 同时规定了大量的解释性指导条款、 释义性条款、 一

般许可和其他监管规定ꎬ 旨在用更全面的条例为制裁的具体执行提供即时

指引②ꎮ
根据三权分立原则ꎬ 美国的国会立法权、 总统行政权和法院司法权应该是相

互制衡的ꎬ 但在金融制裁领域ꎬ 这三者却形成了一种互动关系ꎬ 共同服务于美国

的对外政策ꎬ 为美国的金融制裁提供多维度的法律支持ꎮ 在本次对俄金融制裁

中ꎬ 美国率先发布了多个制定程序更为灵活简便的行政命令ꎬ 在第一时间作出对

俄制裁的决定ꎮ 而国会立法因受到立法程序的限制ꎬ 往往滞后于行政命令和指

令ꎬ 但联邦法律具有更高的法律效力ꎬ 可以通过对取得显著执行效果的行政命令

进行法典化ꎬ 以实现制裁规则的固化和法律效力的提升ꎮ 因此ꎬ 在制裁实施后ꎬ
美国会在重点制裁领域进行立法ꎬ 将前期对俄制裁的行政命令进行法律化编撰ꎬ
通过将行政命令上升为联邦法律ꎬ 固化美国对俄制裁的政策基调③ꎮ 此外ꎬ 总统

行政命令需要受到法院的司法审查ꎬ 但是在实践中美国法院却倾向于采取回避甚

至是支持的态度ꎬ 尤其是涉及外交政策时ꎬ 法院通常会尊重行政机构的制裁决

定ꎬ 因此通过司法审查程序推翻总统行政命令的案件寥寥可数ꎮ 在资产冻结方

面ꎬ 法院也持相似的态度ꎬ 主张资产冻结因为不构成对财产的占有而不涉及违反

宪法对财产权的保护ꎮ 法院对于行政执法权力的宽泛解释进一步促进了美国金融

制裁的积极执法ꎮ
第二ꎬ 以通用许可制度建立制裁豁免机制ꎬ 使 ＯＦＡＣ 可以根据美国金融制裁

的政策需要随时调整制裁措施的执行程度ꎬ 灵活选择最符合美国政策和利益的制

裁实施方式ꎮ 美国的金融制裁通常是以全面禁止性语言来规定ꎬ 再通过例外情况

６５

①

②

③

“ Ｒｕｓｓｉａｎ Ｈａｒｍｆｕｌ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ ”. ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｅｃｆｒ􀆰 ｇｏｖ /
ｃｕｒｒｅｎｔ / ｔｉｔｌｅ － ３１ / ｓｕｂｔｉｔｌｅ － Ｂ / ｃｈａｐｔｅｒ － Ｖ / ｐａｒｔ － ５８７ꎬ 访问时间: ２０２３ 年 ３ 月 １４ 日ꎮ

沈伟、 方荔: «美俄金融制裁与反制裁之间的拉锯和对弈———理解金融反制裁的非对

称性»ꎬ 载 «经贸法律评论» ２０２３ 年第 ２ 期ꎮ
姜毅: «解析美国对俄制裁新法案»ꎬ 载 «俄罗斯东欧中亚研究» ２０１８ 年第 １ 期ꎮ
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进行调整ꎬ 而许可就是ＯＦＡＣ 对金融制裁行使行政监管权的方式之一①ꎮ ＯＦＡＣ
有权在某些例外情况下ꎬ 允许特定主体使用被冻结资产或为被制裁目标提供必要

的金融服务ꎬ 但这种例外许可必须遵循特定的程序ꎬ 获得美国政府主管机关的批

准并颁发许可证ꎮ 同时ꎬ ＯＦＡＣ 可以拒绝许可证的申请ꎬ 并且这种拒绝没有正式

的行政复议程序ꎬ 法院在相关的司法审查程序中也与对其他制裁行政执法的态度

相似ꎬ 使得 ＯＦＡＣ 的决策很难被推翻ꎮ
为了增强制裁行为的正当性ꎬ 一定程度上避免人道主义问题ꎬ 美国往往会在

制裁中以许可的方式为特定对象、 领域和业务提供豁免ꎮ 在本次对俄金融制裁

中ꎬ 美国就对涉及人道主义需要的交易颁布了一系列通用许可证ꎬ 主要涉及对农

产品、 药品、 医疗器械、 电信邮件、 非政府组织活动、 海事和新闻等活动的豁免ꎮ
此外ꎬ 除满足人道主义需要ꎬ 美国的通过许可制度还用于确保相关主体能够在规定

的缓冲期内逐步终止与俄罗斯的交易ꎬ 以降低本国主体的损失ꎮ 同时美国为尽量减

少能源制裁可能给全球能源市场造成危机ꎬ 在对俄制裁中也以通用许可的方式为能

源交易保留了通道ꎮ ＯＦＡＣ 出台的 “俄罗斯通用许可第 ８Ｃ 号 (Ｒｕｓｓｉａ － ｒｅｌａｔｅｄ
Ｇｅｎｅｒａｌ Ｌｉｃｅｎｓｅ ８ｃ)” 豁免了俄罗斯七大金融机构及其控制的相关实体②与能源有

关的交易ꎬ 允许美国金融机构处理与俄罗斯能源交易及其上下游活动涉及的支付

行为ꎬ 而能源制裁的缺口也给俄罗斯的反制提供了立足点ꎮ

三　 美国对俄金融制裁执行机制的多维度发展

制裁只有在执行时才会发挥效力ꎬ 因此为更好使用这一工具ꎬ 美国通过长期

实践构建了一套权责明晰的制裁法律执行机制ꎬ 以国会和总统为决策主体ꎬ 以财

政部等行政部门为核心的执行与监督机构ꎬ 以金融基础设施 (ＳＷＩＦＴ) 为依托ꎬ
由银行等金融机构负责具体落实ꎮ 在对俄金融制裁中ꎬ 美国除通过体系化的制裁

立法对金融制裁对象进行了多维度的定向扩张ꎬ 还通过制裁法律赋予政府机构广

７５

①

②

Ｐ􀆰 Ｓ􀆰 Ｂｅｃｈｋｙꎬ “Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ｂｌｕｒｒｅｄ Ｂｏｕｎｄａｒｉｅｓ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｌａｗ”ꎬ
Ｍｉｓｓｏｕｒｉ Ｌａｗ Ｒｅｖｉｅｗꎬ ２０１８ꎬ Ｖｏｌ􀆰 ８３ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ ｐ􀆰 ７ － ８􀆰

授权实体包括: (１) Ｖｎｅｓｈｅｃｏｎｏ (ＶＥＢ)ꎻ (２) Ｐｕｂｌｉｃ Ｊｏｉｎｔ Ｓｔｏｃｋ Ｃｏｍｐａｎｙ Ｂａｎｋ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ
Ｃｏｒｐｏｒａｔｉｏｎ Ｏｔｋｒｉｔｉｅꎻ (３) Ｓｏｖｃｏｍｂａｎｋ Ｏｐｅｎ Ｊｏｉｎｔ Ｓｔｏｃｋ Ｃｏｍｐａｎｙꎻ (４) Ｐｕｂｌｉｃ Ｊｏｉｎｔ Ｓｔｏｃｋ Ｃｏｍｐａｎｙ
Ｓｂｅｒｂａｎｋ ｏｆ Ｒｕｓｓｉａꎻ (５) ＶＴＢ Ｂａｎｋ Ｐｕｂｌｉｃ Ｊｏｉｎｔ Ｓｔｏｃｋ Ｃｏｍｐａｎｙꎻ (６) 上述一人或多人直接或间

接单独或合计拥有 ５０％或以上权益的任何实体ꎻ 或 (７) 俄罗斯联邦中央银行ꎮ
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泛的调查和执法权限ꎬ 在具体的行政和司法执法过程中ꎬ 以财政部和司法部为主

导ꎬ 授权相关机构对违反金融制裁的行为展开协作调查ꎬ 运用多种手段对域外甚

至第三方目标展开包括行政处罚、 民事处罚、 刑事起诉与和解在内的全面执法

行动ꎮ
鉴于俄罗斯的经济规模及其在全球经济中的参与程度ꎬ 仅凭美国的力量显然

不能达到对俄实施全面金融孤立的目的ꎬ 因此多国合作与协调成为此次对俄金融

制裁的新重点ꎮ 美国除运用已有的国内域外制裁法律执行机制展开执法ꎬ 还通过

联合多个盟友积极构建跨国制裁执行协助机制ꎬ 利用次级制裁的威慑作用实现域

外私主体的被动遵守ꎬ 这种制裁执行机制的多维度设计与发展使对俄金融制裁实

现了从国际层面到国内层面ꎬ 从政府层面到企业和个人层面的广泛有效执行ꎬ 进

一步提升了单边金融制裁的域外执行力ꎮ

(一) 加强对俄金融制裁的多国联合执法

在对俄金融制裁的实施中ꎬ 美国与盟国进行了紧密协调ꎬ 盟国通过实施自己

的平行制裁措施ꎬ 与美国的制裁形成了合力ꎬ 通过这种联合制裁达到了实质上的

多边制裁效果ꎮ 美国财政部在 «２０２１ 年制裁评估报告» 中特别指出ꎬ 制裁应加

强与盟国的协调ꎬ 纳入共享情报和资源ꎬ 并伴随着与相关利益攸关方的接触ꎬ 包

括行业、 金融机构、 盟国、 民间社会和媒体ꎬ 以实现 ＯＦＡＣ 实施制裁的现代

化①ꎮ 在对俄金融制裁执法实践中ꎬ 为增进跨国制裁合作ꎬ 保证制裁效果ꎬ 美国

司法部在 ２０２２ 年 ３ 月 ２ 日启动了跨部门特别工作组 (Ｔａｓｋ Ｆｏｒｃｅ Ｋｌｅｐｔｏ Ｃａｐｔｕｒｅ)ꎬ
旨在与盟国一起执行全面制裁、 出口限制和经济对策ꎬ 将俄罗斯与全球市场进行

分割ꎬ 主要针对俄罗斯官员、 与政府结盟的经营和援助者ꎮ 同月 １６ 日ꎬ 美国再

次宣布与欧盟、 英国、 日本、 加拿大、 法国、 德国、 意大利、 澳大利亚等国共同

组建 “俄罗斯精英、 代理人和寡头 (ＲＥＰＯ) 多边工作组”ꎬ 由各国财政部、 司

法部或内政部相关人员组成ꎬ 专门负责收集、 共享俄罗斯寡头相关信息ꎬ 统一协

调制裁、 冻结、 扣押及起诉等执法行动ꎬ 加强对俄寡头的追查力度ꎬ 合作打击俄

罗斯资产②ꎮ

８５

①

②

“Ｔｈｅ Ｔｒｅａｓｕｒｙ ２０２１ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ Ｒｅｖｉｅｗ”. ｈｔｔｐｓ: / / ｈｏｍｅ􀆰 ｔｒｅａｓｕｒｙ􀆰 ｇｏｖ / ｓｙｓｔｅｍ / ｆｉｌｅｓ / １３６ /
Ｔｒｅａｓｕｒｙ － ２０２１ － ｓａｎｃｔｉｏｎｓ － ｒｅｖｉｅｗ􀆰 ｐｄｆꎬ 访问时间: ２０２３ 年 ４ 月 ２０ 日ꎮ

Ｂｒｕｃｅ Ｚａｇａｒｉｓꎬ Ｌｕｚ Ｅ􀆰 Ｎａｇｌｅꎬ ａｎｄ Ａｌｅｘ Ｍｏｓｔａｇｈｉｍｉꎬ “Ｒｕｓｓｉａｎ Ｏｌｉｇａｒｃｈ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ｅｎｆｏｒｃｅｍｅｎｔ Ｌａｗ Ｒｅｐｏｒｔｅｒꎬ ２０２２ꎬ Ｖｏｌ􀆰 ３８ꎬ Ｉｓｓｕｅ ４ꎬ ｐｐ􀆰 １４６ － １４９􀆰
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这种国际层面的联合执法机制成为美国重塑联盟体系、 构建长期制衡俄罗斯

的新战略架构的有效支撑ꎮ 美国与盟友通过跨国制裁的密切合作ꎬ 限制了俄罗斯

逃避制裁的能力ꎮ 随后ꎬ 西班牙、 哥伦比亚、 斐济等国的执法部门也根据美国司

法部配合制裁执法的请求ꎬ 对俄罗斯寡头的游艇、 银行账户等实施了扣押和冻结

措施ꎬ 表现出对美西方落实对俄罗斯制裁打击的配合ꎬ 提高了美国对俄制裁执法

的覆盖范围和实际效力ꎮ 但与此同时ꎬ 这种多主体合作执法的加强也会提升对合

作团队的要求ꎬ 增加国际企业的监管负担ꎬ 甚至在利益冲突时会凸显各国政府之

间的分歧ꎮ

(二) 利用美元交易扩大域外制裁执法基础

作为一个主权国家ꎬ 被制裁国家在应对美国金融制裁时除要考虑成本收益ꎬ
还需要考虑更为复杂的国家利益和金融安全问题ꎮ 尽管金融制裁会给个人、 实体

甚至国家金融体系的稳定和经济发展带来冲击ꎬ 但妥协可能导致的政权不稳定和

国家整体利益损害却是无法用经济收益来衡量的ꎮ 对于俄罗斯这种有一定经济基

础和实力的大国而言ꎬ 面对美国的金融制裁ꎬ 它是具备通过临时经济管制和积极

应对来对抗美国金融制裁的能力的ꎬ 虽然代价巨大ꎮ 而俄罗斯在国家金融体系层

面的积极反制也取得了一定效果ꎮ 因此ꎬ 美国为了进一步提升金融制裁效果ꎬ 利

用美元在国际金融体系中的霸权地位ꎬ 通过扩大解释美元和美国金融服务在管辖

权中的连接点作用ꎬ 将管辖权扩展至域外个人、 实体、 私人金融机构等非国家行

为者ꎬ 使得对俄金融制裁除了能在政府层面实现对资产和金融交易的限制ꎬ 还有

选择性地将制裁效力精确扩张到微观主体层面ꎮ
金融制裁适用对象的确定除依据本国制裁法的规定ꎬ 也受国际习惯法中管辖

权原则的制约ꎮ 金融制裁管辖权的基础主要建立在属地原则和属人原则之上ꎬ 而

美国金融制裁法律作为国内法ꎬ 最初的适用对象是美国个人和实体以及在美国境

内的人ꎮ 然而为了扩大制裁的适用范围ꎬ 也为了降低目标国对抗制裁所带来的影

响ꎬ 美国开始基于效果原则扩大域外制裁效力ꎬ 寻求向外国个人和实体拓展管辖

权ꎬ 主张只要这些行为符合 “真实联系” 规则ꎬ 即争议事项与美国利益之间具

有实质性关联ꎬ 与管辖对象之间有触发法律责任的连接点ꎬ 美国就可以对领土以

外的个人、 行为和财产制定法律进行域外管辖①ꎮ 在金融制裁中ꎬ 美国进一步对

９５

① 孙南翔: «美国法律域外适用的历史源流与现代发展———兼论中国法域外适用法律体

系建设»ꎬ 载 «比较法研究» ２０２１ 年第 ３ 期ꎮ
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连接点进行扩张认定ꎬ 将原本仅适用于美国个人和实体的制裁大量适用于非美国

个人和实体ꎬ 如位于境外的非美国个人和实体与被列入制裁清单的实体进行交

易ꎬ 且该交易活动与美国存在连接点ꎬ 则该非美国个人和实体将同样受到制裁ꎮ
在制裁实践中ꎬ 美国更是将美元和使用美国金融服务创设为新型连接点ꎬ 将交易

活动使用的资金源自美国金融市场或投资者、 使用美国的金融系统、 使用美元结

算等行为都纳入制裁范围ꎬ 进而对个人、 实体ꎬ 尤其是以银行为主的外国金融机

构展开域外制裁执法ꎮ
美国财政部海外资产控制办公室 (ＯＦＡＣ) 在 ２０２２ 年的制裁执法行动中重申

了其对利用美国金融服务进行涉及受制裁人员和管辖区的商业交易的非美国公司

进行处罚的意愿ꎮ 这些涉及美元和位于国外的美元账户的交易因美国对制裁管辖

权的扩张解释而进入美国管辖范围ꎬ 然而这些交易可能完全发生在美国境外ꎬ 没

有美国人参与ꎮ 美国利用美元交易这一连接点对外国金融机构进行扩张性管辖和

积极域外执法ꎬ 虽然这种广泛的、 域外的、 单边的金融制裁并没有得到国际规则

或国际共识的支持ꎬ 但由于美元是全球最主要的主权国际货币ꎬ 在跨境贸易和金

融交易支付中发挥着重要作用ꎬ 尤其是在石油美元体系下ꎬ 美元在全球能源结算

中也占据重要地位ꎬ 这使得美国很容易将其法律影响延伸到领土之外ꎬ 而美国基

于美元地位所获得的实施金融制裁的能力也被称为 “过度的特权”①ꎮ 美国正是

发现并将这种非对称权力运用于金融制裁之中ꎬ 使得这种基于美元特权的制裁能

够有效实现国内法的域外适用ꎬ 并在微观层面上对俄罗斯的个人和实体实施域外

制裁ꎮ

(三) 运用次级制裁实现第三方主体主动遵守

次级制裁 (Ｓｅｃｏｎｄａｒｙ ｓａｎｃｔｉｏｎ) 是指由制裁国对第三方国家或其公民和公司

施加的任何形式的经济限制ꎬ 旨在阻止第三方国家或其公民和公司与制裁目标

(如 “流氓” 政权、 其高级政府官员或非国家恐怖实体) 进行交易②ꎮ 次级制裁

与初级制裁的区别在于ꎬ 初级制裁的对象是被制裁国及其个人和实体ꎬ 而次级制

０６

①

②

Ｂ􀆰 Ｅｉｃｈｅｎｇｒｅｅｎꎬ Ｅｘｏｒｂｉｔａｎｔ Ｐｒｉｖｉｌｅｇｅ: Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ａｎｄ Ｆａｌｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｄｏｌｌａｒ ａｎｄ ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ ｔｈｅ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｍｏｎｅｔａｒｙ Ｓｙｓｔｅｍꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１１􀆰

Ｊｅｆｆｒｅｙ Ａ􀆰 Ｍｅｙｅｒꎬ “Ｓｅｃｏｎｄ Ｔｈｏｕｇｈｔｓ ｏｎ Ｓｅｃｏｎｄａｒｙ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ”ꎬ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ｐｅｎｎｓｙｌｖａｎｉａ
Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗꎬ Ｖｏｌ􀆰 ３０ꎬ Ｎｏ􀆰 ３ꎬ ２００９ꎬ ｐ􀆰 ９２８􀆰
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裁则将制裁对象扩大到与被制裁目标有经济联系的第三方ꎬ 它们完全在美国的管

辖范围之外行事ꎮ 在对俄制裁中ꎬ 美国通过次级制裁向第三方主体施加制裁压

力ꎬ 迫使其配合美国的制裁措施ꎬ 切断与俄罗斯的经济联系ꎬ 进而实现最大限度

的经济孤立ꎮ
在金融领域ꎬ 次级制裁主要针对以银行为主的金融机构ꎮ 由于美元是国际

金融体系中的关键货币ꎬ 因此跨国银行的业务中不能排除用美元交易ꎬ 也很难

找到替代货币ꎬ 因制裁而被限制进入美国的金融支付系统也是这些银行所不能

承受的ꎮ 次级制裁风险会迫使这些银行在涉俄金融业务中作出选择ꎬ 要么为已

经受到美国制裁的俄罗斯银行处理交易ꎬ 要么继续接入美国的金融体系ꎬ 两者

不可兼得ꎮ 随着信息技术的进步和金融全球化的发展ꎬ 美国依靠先进的技术和

遍布全球的金融机构已经实现了全球范围内的资金流动监管和金融网络监控ꎮ
在 ２０１４ 年的对俄金融制裁中ꎬ 次级制裁条款的出台就使得各种资本出于制裁

担忧而纷纷撤出俄罗斯金融市场ꎬ 且之后几年外部资金也很少进入俄罗斯市

场ꎮ ２０１７ 年的 ＣＡＡＴＳＡ 中就要求总统启动对俄罗斯和其他外国金融机构的制

裁ꎬ 如果俄罗斯或其他外国金融机构违反规定向受制裁对象提供资金或金融便

利①ꎮ 美国财政部在次级制裁的认定和实施上具有较大的自由裁量权ꎬ 对次级

制裁也没有明确的法律规定和定义ꎬ 这种规则的模糊性导致第三方主体出于对

金融制裁ꎬ 尤其是被排除在美元体系之外的风险的担忧ꎬ 而选择遵守美国的金

融制裁政策ꎬ 甚至存在过度遵守行为ꎬ 即主动停止与俄罗斯相关的各项金融

交易ꎮ
在 ２０２２ 年的对俄金融制裁中ꎬ 次级制裁也被视为升级制裁力度、 扩大制裁

范围的重要手段ꎮ 自 ２０２２ 年 ２ 月以来ꎬ 美国对俄金融制裁虽然不断升级ꎬ 但并

未采取次级制裁ꎬ 直到 ５ 月美国开始给已经被指定为 ＳＤＮ 的俄罗斯个人和实体

附加次级制裁标识ꎬ 目的就是在全球范围内威慑与俄罗斯开展交易的任何第三方

主体ꎬ 如对俄罗斯第二大银行 ＶＴＢ 及其部分子公司的制裁附加次级制裁标识ꎮ
除对金融机构的交易进行次级制裁威慑ꎬ 美国还对其他涉及违反对俄制裁措施的

第三方主体展开制裁ꎬ 如因涉嫌为俄罗斯洗钱而对注册于中国香港的虚拟货币交

１６

① Ｃｏｕｎｔｅｒｉｎｇ Ａｍｅｒｉｃａ’ ｓ Ａｄｖｅｒｓａｒｉｅｓ Ｔｈｒｏｕｇｈ Ｓａｎｃｔｉｏｎｓ Ａｃｔꎬ Ｐｕｂ􀆰 Ｌ􀆰 １１５ － ４４ꎬ § ２２６ꎬ １３１
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易所 Ｂｉｔｚｌａｔｏ 实施制裁①ꎬ 以向俄罗斯出口无人机为由对数个伊朗实体实施制裁ꎮ
２０２３ 年 ２ 月ꎬ 在对俄制裁一周年之际ꎬ 七国集团成员国协同对俄实施了新一轮制

裁ꎬ 其重点之一就是打击规避制裁的行为ꎬ 美国制裁了 ３０ 多个与规避对俄制裁

相关的第三国个人和公司②ꎮ 这些惩罚性措施的影响机制会产生一种累积效应ꎬ
即越来越多的商业实体因迫于制裁压力而被动遵守美国的金融制裁ꎬ 这将大大缩

小俄罗斯实体可进行交易的伙伴范围ꎬ 进一步促使其被孤立ꎮ 借助美元霸权ꎬ 美

国有能力影响世界各地金融机构的行为ꎬ 迫使全球范围内以金融机构为代表的微

观主体通过自动遵守来配合美国的对俄金融制裁ꎬ 间接地将金融制裁的适用范围

扩大到管辖权以外的主体ꎬ 并且美国也正在积极利用这种能力实现国内金融制裁

法律的全球适用ꎮ

四　 美国对俄金融制裁升级面临的法律挑战

虽然美国一直宣称其发起金融制裁的目的是维护国家安全和履行大国责任ꎬ
但过度滥用金融制裁正在透支其合法性ꎮ 特别是对俄金融制裁范围的任意扩张明

显与现行国际法原则相冲突ꎬ 充分说明了当前美国的金融制裁正在脱离传统国际

法定义下的制裁ꎬ 转而成为其维护金融霸权、 打击目标对手的战略武器ꎮ 这种金

融制裁的单边性和任意性使用在有效打击对手的同时也会侵蚀美元的国际信用ꎬ
破坏制裁的正当性基础ꎮ

(一) 冻结外汇储备缺乏合法性基础

国家及其财产的管辖豁免是国际法的重要原则之一ꎬ 这意味着一国的国家、
政府机关、 国家代表及财产在另一国家享有管辖豁免权ꎮ 联合国大会 ２００４ 年通

过的 «联合国国家及其财产管辖豁免公约» (简称 «豁免公约») 旨在对这种管

辖豁免作出规定ꎮ 虽然该公约至今尚未生效ꎬ 但其内容已经成为一项被国际社会

２６
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普遍认可的国际习惯法规则ꎮ 美国不是该公约的签署国ꎬ 在涉及外国主权及财产

豁免的问题上ꎬ 美国主要依据其国内法ꎬ 即 １９７６ 年通过的 «外国主权豁免法»ꎮ
但在豁免原则上ꎬ 美国的主权豁免仍然采取了与公约相同的有限豁免原则ꎬ 并在

多个涉及他国央行资产的案件中对央行资产进行了从宽解释ꎬ 明确了央行资产享

有强制措施豁免①ꎬ 这些判例为外国中央银行在美国的财产安全提供了法律保

障ꎬ 同时也有助于保护美元在国际货币中的主导地位ꎮ 目前ꎬ 美联储纽约银行持

有 ２５０ 家外国中央银行多达 ３ 万亿美元的国际储备ꎬ 美国对央行资产的已有判例

使得外国央行有信心继续将美国作为外汇储备的首选地ꎬ 从而维护美元在国际储

备货币中的主导作用②ꎮ
俄乌冲突爆发两天后ꎬ 七国集团在美国的主导下达成了冻结俄罗斯外汇储备

的一致意见ꎬ 发布了 «关于进一步限制性经济措施的联合声明»ꎬ 其中第二项提

出要 “采取限制性措施ꎬ 防止俄罗斯中央银行以破坏我们制裁效果的方式部署其

国际储备”ꎬ 虽然没有采用 “冻结俄罗外汇储备” 的表述ꎬ 也没有援引明确的法

律条文ꎬ 但限制交易的行为实际上达到了冻结俄罗斯外汇储备的效果ꎮ 这是美国

首次将金融制裁的范围扩张到一国的外汇储备ꎬ 但是这种通过制裁限制俄罗斯央

行外汇储备交易的行为显然并不具备合法性基础ꎮ 在国际法层面ꎬ 冻结外汇储备

的做法与国家主权豁免这一国际习惯法存在严重冲突ꎮ «豁免公约» 第 ２１ 条规定

了免于被采取强制措施的特定种类财产ꎬ 其中就包括 “该国中央银行或其他货币

当局的财产”③ꎬ 而外汇储备作为由央行持有的国家官方储备ꎬ 显然也属于国家

财产ꎬ 应当享有国家主权豁免ꎮ 在国内法层面ꎬ 根据美国 «外国主权豁免法»
的规定ꎬ 除商业交易、 非商业侵权、 恐怖主义等例外情况ꎬ 美国应给予外国政府

及其分支机构、 代理机构或媒介国家主权豁免ꎬ 保护其财产不受美国法院管辖并

免于被扣押和执行④ꎮ 而冻结俄罗斯央行外汇储备的行为显然并不属于该法中规
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美国法院在第一城市银行诉古巴对外贸易案 (１９８３)ꎬ 对冲基金诉阿根廷中央银行案

(２０１１)ꎬ 洲际技术转让工具诉尼日利亚案 (２０１９) 中都明确了外国中央银行所享有的豁免权ꎮ
王蕾凡: «中央银行及其财产管辖豁免: 国际法与国家实践»ꎬ 载 «环球法律评论»
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定的限制豁免的例外情况ꎮ 而美国在行政指令中规定禁止美国人与俄罗斯央行进

行交易ꎬ 采用了 “不得转让、 支付、 出口、 取回或以其他方式处理” 的表述方

式ꎬ 并主张这有别于 «外国主权豁免法» 中的 “扣押和执行”ꎮ 这种名义上禁止

外汇储备交易ꎬ 实质上冻结俄罗斯外汇储备的行为ꎬ 正是为了规避与国家主权豁

免原则的冲突ꎮ 即使美国对其国内法作出这样的解读ꎬ 试图为其行为提供正当

性ꎬ 但冻结一国外汇储备的行为不仅是对国际习惯法的挑战ꎬ 更是对国际金融规

则的破坏ꎬ 同时这一行为也严重损害了美国自身的国家信用ꎬ 动摇了西方国家占

据支配地位的国际金融法律体系的信用基础ꎮ
在 ２０２２ 年 ５ 月的七国集团财长会议中ꎬ 美国财政部长耶伦表示ꎬ 美国没有

法律权力扣押因乌克兰危机而被冻结的俄罗斯中央银行资产ꎬ 并对开创这一先例

会削弱其他国家对在美国持有其央行资产的信心表示担忧①ꎮ 这表明ꎬ 美国政府

也很清楚这一制裁行为是缺乏合法性基础的ꎮ

(二) 过度域外制裁执法引发管辖权冲突

国际法是对国家权力的制约ꎬ 对跨国行为的监管是国际法和国际机构的职

责ꎬ 国际法语境中的国家管辖权实质上是各国主权权力的边界及其划分问题ꎮ
而美国在 “９􀅰１１” 事件后重振单边主义ꎬ 以 “长臂管辖” 原则为基础构建起

国内制裁法律的域外适用体系ꎬ 制定了大量具有域外效力的法律ꎬ 并且赋予法

官和行政机构极大的执法权限ꎬ 这种单边的域外执法行为打破了跨国监管的规

制体系———以国家同意为基础的规制体系ꎮ 美国一些法律学者试图重塑国际法

规则ꎬ 淡化了国际法中领土主权和主权平等原则的重要性ꎬ 提出了法律可以超

越基于国家的国际体系的限制ꎮ 其中ꎬ 制裁法律的过度域外适用已经成为美国

法律领域的一个突出特点②ꎮ 随着全球化的发展ꎬ 美国学者还提出国际法应该

更加关注次国家行为者及其执法机制ꎬ 同时美国的法律变化也为其提供了制度

支持ꎬ 尤其在金融制裁的相关立法中ꎬ 个人和实体已经成为最主要的适用

对象ꎮ
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然而美国试图用制裁法律的域外适用来部分取代国际法的做法ꎬ 与他国的管

辖权产生了大量冲突ꎮ 美国的制裁法律具有 “长臂管辖” 特性ꎬ 金融活动又天

然具有跨境属性ꎬ 这促使美国的金融制裁法律突破传统的管辖权限制ꎬ 进行了积

极的域外适用ꎮ 然而金融制裁法律具有一定的公法属性ꎬ 本质上涉及国家对跨境

金融行为的管制权力ꎬ 带有明显的禁止性和管制性ꎮ 公法的域外适用虽未被国际

法禁止ꎬ 但也需要满足严格的条件且其国际法合法性需受到严格审查ꎮ 在现行国

际法管辖原则中ꎬ 目前只有属地原则和积极属人管辖这两种最基础的域外管辖方

式被认为满足真正联系的标准ꎬ 在国际法上争议最少①ꎮ 域外适用中的其他管辖

原则应限于各自针对的特殊领域和满足具体的使用条件ꎮ
然而在制裁实践中ꎬ 美国基于效果原则对管辖范围进行扩大解释ꎬ 主张只要

可以合理地预见这种活动会在美国领土内造成实质性的影响②并且这些行为符合

“真实联系” 规则ꎬ 国会就有权制定法律来规范美国领土以外的活动ꎮ 因此ꎬ 被

列入制裁清单的位于境外的非美国个人和实体、 与被列入制裁清单的实体进行交

易的个人和实体、 导致美国人违反制裁规定的非美国个人和实体都要受到美国制

裁法律的管辖ꎮ 但效果原则主要适用于规制危害国际市场秩序的垄断和证券欺诈

行为ꎬ 将其扩张到制裁法领域尚缺乏合法性和正当性依据ꎮ
此外ꎬ 美国还通过对保护管辖事项的泛化解释来扩大适用保护管辖原则ꎬ 作

为其反恐、 反扩散等制裁行为的管辖依据ꎮ 国际法所认可的保护管辖原则仅仅适

用于严重危害国家根本利益的极少数犯罪行为ꎬ 而美国的 «第三次对外关系法重

述» 中规定ꎬ 国家对威胁其国家安全或政府职能运行的域外行为享有立法管辖

权③ꎬ 将保护管辖事项扩大到公海贩毒、 国际恐怖主义、 国际人口拐卖等跨国犯

罪ꎮ 问题在于国家安全与对外政策之间的边界是模糊的ꎬ 国家安全的含义也是随
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在加利福尼亚诉哈特福德火灾保险案中ꎬ 法院认为ꎬ 如果可以合理地预见非美国被

告在外国司法管辖区的行为会对美国商业产生直接和实质性的影响ꎬ 并且施加域外管辖权不

会与行为发生地的外国司法管辖区的法律产生 “真正的冲突”ꎬ 国会可以对这些行为建立域外

主体管辖权ꎮ 尽管大多数发生在美国领土之外的活动不受美国法律的域外管辖ꎬ 但美国法律

在反垄断、 经济制裁、 证券监管和其他经济监管领域进行了广泛的域外管辖ꎮ
“Ｒｅｓｔａｔｅｍｅｎｔ ( Ｔｈｉｒｄ) ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ Ｌａｗ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ”ꎬ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｌａｗ

Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅꎬ １９８７ꎬ № ４０２ (３).
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着国际形势复杂化和国家功能多样化而不断扩张的ꎮ 美国很多金融制裁法律都以

保护国家安全的名义主张对域外个人和实体行使管辖权ꎬ 然而美国所主张的这些

威胁是否能构成对国家安全利益的损害是存在争议的ꎮ
除进行域外立法管辖权的扩张ꎬ 美国还在金融制裁执法中赋予了其进行民

事、 行政处罚和刑事起诉的权力ꎬ 将其国内法适用于境外的人和行为ꎮ 刑法的适

用通常被严格限定在领土范围内ꎬ 属于一国的主权管辖事项ꎬ 但美国正基于其制

裁立法对刑法适用范围进行积极扩张ꎮ 基于美国的金融制裁和相关法律ꎬ 有些罪

行甚至不需要证明与美国或其公民有任何联系ꎬ 美国就可以对外国金融机构提起

刑事起诉ꎮ 例如在对俄制裁中ꎬ 美国除将俄罗斯寡头康斯坦丁􀅰马洛费耶夫

(Ｋｏｎｓｔａｎｔｉｎ Ｍａｌｏｆｅｙｅｖ) 列入 ＳＤＮ 制裁清单ꎬ 还以违反制裁为由发起诉讼ꎬ 指控

其为乌克兰分离组织——— “顿涅茨克人民共和国” 提供了实质性帮助、 赞助和

财政、 物质或技术支持ꎬ 起诉书中的指控最高刑罚为 ２０ 年监禁ꎬ 这显然与俄罗

斯对本国主体的刑事管辖权构成了冲突ꎮ 除刑事起诉ꎬ 美国的国内法还通过人权

诉讼、 民事财产扣押、 行政执法等方式进行域外执法权扩张①ꎮ 如美国纽约南区

地方法院以违反反洗钱法为由对俄罗斯寡头安德烈􀅰斯科奇 (Ａｎｄｅｒｅｉ Ｓｋｏｃｈ) 的

空客飞机发布扣押令ꎮ 这种金融制裁法律的过度域外适用挑战了传统的国际法管

辖权原则ꎬ 引发了广泛的管辖权冲突ꎮ

结　 语

俄乌冲突爆发后美国对俄罗斯发起了极限金融制裁ꎬ 加剧了国际政治经济格

局的深刻变化ꎮ 此次对俄金融制裁的升级呈现出强化使用 ＳＷＩＦＴ 制裁等排斥性

手段ꎬ 拓展制裁目标以实现精准定向打击ꎬ 多主体联合制裁以降低规避可能性等

新特点ꎬ 这些变化表明ꎬ 美国实施金融制裁的目标已经从保护国际体系不受非法

活动的影响ꎬ 转变成大范围打击俄罗斯政府、 金融机构和企业ꎬ 甚至通过制裁给

俄罗斯造成金融混乱和危机ꎮ 当前的金融制裁已经成为大国博弈中首选的战略武

器ꎬ 被美国用于遏制目标对手发展和维护自身霸权地位ꎬ 这也使得美国从其宣称

６６

① Ｎａｔａｌｉｅ Ｒ􀆰 Ｄａｖｉｄｓｏｎꎬ “Ｓｈｉｆｔｉｎｇ ｔｈｅ Ｌｅｎｓｅｓ ｏｎ Ａｌｉｅｎ Ｔｏｒｔ Ｓｔａｔｕｔｅ Ｌｉｔｉｇａｔｉｏｎ: Ｎａｒｒａｔｉｎｇ Ｕｎｉｔｅｄ
Ｓｔａｔｅｓ Ｈｅｇｅｍｏｎｙ ｉｎ Ｆｉｌａｒｔｉｇａ ａｎｄ Ｍａｒｃｏｓ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗꎬ ２０１７ꎬ Ｖｏｌ􀆰 ２８ꎬ
ｐ􀆰 １４７􀆰
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的金融秩序的维护者成为金融危机的制造者ꎮ
在金融制裁实践中ꎬ 美国通过构建体系化制裁立法和多维度发展执法机

制ꎬ 为其金融制裁的全球适用提供了法律基础ꎬ 以保障对俄罗斯制裁政策的有

效实施ꎮ 此外ꎬ 美国试图以积累制裁执法实践和推行跨国合作为基础进一步推

行单边金融制裁规则的广泛适用ꎬ 以制裁威慑力保障其在世界范围内的影响

力ꎮ 虽然美国对制裁立法管辖权和执法管辖权的任意扩张在国际法框架下存在

诸多的合法性争议ꎬ 但美国仍利用金融霸权地位频频挥舞制裁大棒ꎬ 服务于其

国家利益ꎮ
深入分析美国对俄金融制裁的法律机制构建及其带来的法律挑战ꎬ 对中国具

有重要的启示意义ꎮ 自 ２０１８ 年中美贸易战以来ꎬ 大国关系日益复杂ꎬ 地缘摩擦

日益加剧ꎬ 俄乌冲突后竞争和摩擦更是成了中美两国关系的常态ꎮ 此次对俄金融

制裁的升级已经严重破坏了现行国际金融秩序的稳定ꎬ 加剧了当前国际金融体系

的竞争态势ꎬ 在此背景下ꎬ 中国所面临的金融制裁风险也在不断上升ꎮ 在当前去

美元化和全球价值链重构的契机下ꎬ 中国一方面要坚决反对美国通过 “长臂管

辖” 对制裁范围的任意扩张ꎬ 维护国际法治和全球善治ꎬ 积极探索应对美国金融

制裁的反制法律工具ꎮ 另一方面也要担负起大国责任ꎬ 在全球视域下建设中国的

法律域外适用体系ꎬ 在谨守国际法原则的基础上发挥法律域外适用体系在维护国

家主权、 安全和发展中的重要作用ꎮ
(责任编辑　 李中海)
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