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gross-human4-rights-violations-in-xinjiang-alongside-eu-canada-and-us,lastvisitedonMar.7,2022.
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内容提要:制裁被称为没有硝烟的战争,制裁国意图通过制裁措施改变被制裁国的政策和行为,

被制裁国通过反制裁措施抵消制裁的消极影响。制裁和反制裁的效果归根结底有赖于制裁国和被

制裁国的国家能力。金融制裁取代贸易制裁等传统制裁正在成为制裁和反制裁的主要场域和工

具。金融制裁和反制裁所依赖的国家能力建设具有具体指向和多重面向,存在着复杂性和技术性

的特征。理解金融制裁和反制裁场域中的国家能力建设具有重要的现实意义,能为设计金融反制

裁工具和措施提供理论框架。

关键词:金融制裁 金融反制裁 国家能力 金融基础设施 金融执法

金融制裁已经日益成为大国博弈的重要手段,并被美国用作实现其政治、外交、经济和安全

目标的常见工具和武器。2018年以来,中美经贸摩擦逐步走向全面竞争。2020年美国接连签署

涉及中国新疆、中国香港的专项法案,以民主人权为由,对相关个人和实体实施金融制裁措施。

美国还联合欧盟等西方盟友,意在对中国形成合围之势。2021年3月22日,美国与加拿大、英

国发表联合声明,以所谓 “新疆侵犯人权”为由,对中国有关实体和个人实施制裁。〔1〕 欧盟亦于

同日发布类似法案制裁中国。〔2〕2021年6月,美国进一步扩大了对中国军工企业的制裁,阻断中
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国军工企业在美的融资渠道。〔3〕制裁作为一种非常态法律工具正在成为国际经贸关系中的常态。

2022年2月24日俄乌冲突后,美西方国家对俄发起大规模、高强度的 “极限制裁”,特别是

美元支付系统、国际金融体系等国际公共物品呈现出工具化异化的特征,冲击全球化和全球治理

格局。〔4〕美国对俄制裁呈现出美国金融制裁和俄罗斯反制裁的全貌,为中国观察和研究美国金

融制裁提供了全景式素材,也为考察和设计反制裁路径提供了样本。

国家能力是国家掌握物质和意识形态资源,并且运用这些资源实现国家目标的能力。〔5〕国

家承担着维护主权和安全的职能,国家能力也呈现多重面向。国家能力、制度基础和经济社会政

策是 “新发展三角”。〔6〕公司作为近代商业机构形态的出现与国家构建、社会经济发展密切联

系,国家甚至是公司出现不可或缺的条件。〔7〕在全球化语境下,现代战争和国家建设之间的关系

更为复杂。比如,19世纪的资本市场全球化削弱了战争、国家建设和政治改革之间的关系。〔8〕

相当多的研究聚焦国家能力与经济发展之间的关系。〔9〕例如,数字经济时代,国家数字能

力是最重要的国家能力。〔10〕此外,战争与国家能力是一个重要的研究议题。许多文献研究国家

能力及其决定因素着眼于战争、法律和税收,〔11〕因为国家制造战争,战争塑造国家。〔12〕全球

化语境中的现代战争和国家能力之间的关系非常复杂。比如,战争为国家财政集中化和税收管理

专业化创造条件,国家也可以利用战争强化国家税收汲取能力。

制裁被称为是没有硝烟的战争,甚至是 “比战争更可怕的东西”。〔13〕与打赢战争需要强有力

的国家能力一样,取得制裁 (遏制对方)或反制裁 (抵御敌人)的效果也需要国家能力,包括了

国内和国际动员能力、话语建构能力、基础设施建设和维持能力、执法能力和其他国家治理能

力。有效的国家行政能力对经济发展至关重要,〔14〕度量国家能力强弱的一个标准就是抵御外国
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SeeExecutiveOrder14032ofJune3,2021AddressingtheThreatfromSecuritiesInvestmentsThatFinanceCertain
CompaniesofthePeople􀆳sRepublicofChina.

参见吴心伯:《美对俄制裁与对华战略竞争出现一种 “共振”》,载https://j.eastday.com/p/1653925148043335,最

后访问时间:2022年6月3日。
参见唐世平:《“新发展三角”:国家能力、制度基础和社会经济政策》,载中国人民大学国际关系学院主办:《世界政

治研究》第15辑,中国社会科学出版社2022年版,第1 34页。
参见唐世平、高岭、李立、陆逸超:《国家能力:走出理论荒野》,载 《学术月刊》2022年第11期。

SeeTaisuZhang&JohnD.Morley,TheModernStateandtheRiseoftheBusinessCorporation,132YaleLawJournal
1970,1973 1974 (2023).

SeeDidacQueralt,War,InternationalFinance,andFiscalCapacityintheLongRun,73InternationalOrganization
713,753 (2019).

SeeEdwardL.Knudsen,Escapefromthe‘LostDecades’?GovernanceChallengesinArgentina,Brazil,Colombia,

Mexico,andVenezuela,14GlobalPolicy113,118 (2023).
参见张凌寒:《国家数字能力建设中的公私合作》,载周尚君主编:《法律和政治科学》第5辑,社会科学文献出版社

2022年版,第46 55页。

SeeBrunoCaprettini& Hans-JoachimVoth,New Deal,NewPatriots:How1930sGovernmentSpendingBoosted
PatriotismDuringWorldWarII,138TheQuarterlyJournalofEconomics465,465 (2023).

SeeDidacQueralt,War,InternationalFinance,andFiscalCapacityintheLongRun,73InternationalOrganization
713,714 (2019).

美国总统威尔逊1919年语。转引自 〔美〕尼古拉斯·穆德:《经济制裁:封锁、遏制与对抗的历史》,李旭译,中国

科学技术出版社2024年版,第2页。

SeeBernhardReinsberg,ThoamsStubbs& AlexanderKentikelenis,TheWorldSystemandtheHollowingOutof
StateCapacity:How StructuralAdjustmentProgramsAffectBureaucraticQualityinDevelopingCountries,124American
JournalofSociology1222,1222 (2019).
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不当干预的能力,从这个角度看,制裁和反制裁是一种国家能力。

本文从国家能力视角分析金融制裁和反制裁中的国家能力构建和建设。需要指出的是,国家

能力是一个基础性概念,受到制度和政策的影响,也是制度和政策的基础。本文不研究这种抽象

意义上的国家能力,也不研究具体意义上的国家能力的构成要素。〔15〕本文讨论的是在制裁和反

制裁语境中国家能力的维度和指向。下文结构如下:第一部分讨论美国金融制裁的规则体系和执

行机制,第二部分检视俄罗斯反制裁措施。在前两部分的铺垫之后,第三部分重点分析制裁和反

制裁中展现的国家能力建设面向问题,第四部分是讨论美俄金融制裁与反制裁拉锯对中国的借鉴

与启示。最后小结。

一、美国对俄金融制裁的法律体系和执行机制

2014年克里米亚危机爆发后,美国与其他西方国家对俄罗斯展开了大规模、高强度的经济

制裁,金融制裁是这波经济制裁的主要内容和重要特点。

(一)美国对俄金融制裁的法律体系

美国的金融制裁具备较为完备的法律体系支撑,包含从国会立法、总统行政命令到财政部规

章的一系列规则。〔16〕

1.国会立法

自2014年始,美国国会共通过了五部针对俄罗斯进行制裁的法案。2014年就有两部法案颁

布,分别为 《2014年支持乌克兰主权、统一、民主和经济稳定法》(SupportfortheSovereignty,

Integrity,Democracy,andEconomicStabilityofUkraineActof2014)(以下简称 《2014年乌克

兰主权法》)和 《2014年支持乌克兰自由法》(UkraineFreedomSupportActof2014)。

2017年 《通过制裁反击美国敌人法》(CounteringAmerica􀆳sAdversariesThroughSanctions

Act)则将此前行政命令进行了法典化,〔17〕旨在系统性打击俄罗斯总统体制。〔18〕俄罗斯原油项

目、俄罗斯金融机构、支持俄罗斯能源管道建设、投资于俄罗斯国有资产私有化进程等均被纳入

制裁范围。〔19〕

2022年 《停止进口俄罗斯石油法》(EndingImportationofRussianOilAct)采取了传统贸

易制裁路径,将此前禁止从俄罗斯进口能源的总统令法案化。2022年 《暂停与俄罗斯和白俄罗

斯正常贸易关系法》(SuspendingNormalTradeRelationswithRussiaandBelarusAct),则暂停

给予俄罗斯及白俄罗斯 “永久正常贸易关系”,取消两国在世界贸易组织 (WorldTradeOrganization,
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SeeBernhardReinsberg,ThoamsStubbs& AlexanderKentikelenis,TheWorldSystemandtheHollowingOutof
StateCapacity:How StructuralAdjustmentProgramsAffectBureaucraticQualityinDevelopingCountries,124American
JournalofSociology1222,1222 (2019).

参见徐以升、马鑫:《美国金融制裁的法律、执行、手段与特征》,载 《国际经济评论》2015年第1期。

SeeExecutiveOrderNo.13660;ExecutiveOrderNo.13661;ExecutiveOrderNo.13662;ExecutiveOrderNo.13685;

ExecutiveOrderNo.13694;ExecutiveOrderNo.13757.
参见冯绍雷:《“对俄制裁案”和俄罗斯与西方关系的未来》,载 《欧洲研究》2018年第1期。
参见 《通过制裁反击美国敌人法》第224—228、231—234条。
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WTO)框架下的最惠国待遇。

2.行政命令

经 《国际紧急经济权力法》和 “9·11”事件后 《爱国者法案》 (USAPatriotActof2001)的授

权,美国总统是金融制裁决策机构,有权宣布国家紧急状态并采取冻结资产、阻断金融交易、没收

外国实体或国家财产等行动。〔20〕2021年4月15日,美国总统宣布国家进入紧急状态。

在 “9·11”事件发生后,美国总统愈发频繁地行使紧急状态制裁权,〔21〕一定程度上取代了

国会立法。〔22〕这种做法同样体现在美国对俄制裁的问题上。另一方面,法院倾向于采取回避或

支持态度,司法审查几乎不推翻总统行政命令。〔23〕《爱国者法案》第106条规定,政府有权以单

方且不公开的方式向法院提交保密信息,这进一步限制了司法审查对行政行为的制衡作用。

3.财政部规章与制裁清单

美国财政部外国资产控制办公室 (OfficeofForeignAssetsControl,OFAC)是美国金融制

裁的执行机构。〔24〕OFAC的 《乌克兰/俄罗斯相关制裁条例》于2022年5月2日生效,其不仅

大幅增设条款,以增强制裁的可执行性,而且细化了交易豁免的内容和类别。该条例的更新与拜

登政府对制裁改革的主张相呼应,重点在于降低附带伤害、提高可理解性和可执行性。〔25〕

金融制裁的效果取决于精准对象和打击多寡,众多俄罗斯个人和实体被 OFAC列入制裁名

单。截至目前,被OFAC列入特别指定国民和被封锁人员名单 (SpeciallyDesignatedNationals

andBlockedPersonsList,SDN)的对俄制裁有关的个人、实体、船只、航空器数量近两千。〔26〕

除了SDN名单,行业制裁识别 (SectoralSanctionsIdentifications,SSI)名单是美国针对俄罗斯

重要行业专门设置的制裁名单。2014年,OFAC为了切断俄罗斯部分经济部门从美国融资或获

得科技和能源支持,其所公布的SSI名单覆盖了俄罗斯金融、能源、矿业、国防等重要领域,相

关俄罗斯金融行业实体、能源行业实体、国防行业实体不得从美国个人或实体获得新的股权投资

和融资,既有债务的还款期限亦不得延长。美国人士不得与被列入SSI名单的实体开展与俄罗斯

深海、北极近海或页岩油项目开发相关的贸易,亦不得与全球范围内在此类项目中拥有33%以上

·211·
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〔23〕

〔24〕
〔25〕
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参见 《国际紧急经济权力法》第1702 (a)条;《爱国者法案》第106条。

2000年起至2022年5月16日,美国总统援引 《国际紧急经济权力法》宣布国家紧急状态共计47次。SeeBrennan
Centerfor Justice, Declared National Emergencies Under the National Emergencies Act,available at https://

www.brennancenter.org/our-work/research-reports/declared-national-emergencies-under-national-emergencies-act,lastvisitedon
Jun.5,2022.

SeeAndrewBoyle,CheckingthePresident􀆳sSanctionsPowers:AProposaltoReformtheInternationalEmergency
Economic Powers Act,p.11,availableat https://www.brennancenter.org/our-work/policy-solutions/checking-presidents-
sanctions-powers,lastvisitedonJun.2,2022.

Dames& Moorev.Regan案 [453U.S.654 (1981)]中,原告主张总统及财政部相关命令超越法定和宪法权限,
且构成 “管制性征收”,违反美国 《宪法修正案》第5条 “非经公平补偿不得为公共利益而征收私人财产”,均遭法院驳回。部

分案件中,原告以国会违反分权原则下的不得委托规则 (non-delegationdoctrine)、立法否决规则 (legislativeveto)否定总统行

政命令,但大多败诉,相关案件包括:UnitedStatesv.Amirnazmi,645F.3d564,576 (3dCir.2011);UnitedStatesv.Mirza,

454F.App􀆳x249,256 (5thCir.2011);UnitedStatesv.Romero-Fernandez,983F.2d195,196 (11thCir.1993)。
参见龚柏华:《中美经贸摩擦背景下美国单边经贸制裁及其法律应对》,载 《经贸法律评论》2019年第6期。

SeeTheDepartmentoftheTreasury,TheTreasury2021SanctionsReview,availableathttps://home.treasury.gov/

system/files/136/Treasury-2021-sanctions-review.pdf,lastvisitedonJun.5,2022.
SeeOFAC,SanctionsListSearch,availableathttps://sanctionssearch.ofac.treas.gov/,lastvisitedonJun.2,2022.
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所有权或多数表决权的且被列入SSI名单的实体进行贸易。另外,“50%规则”也同样适用于SSI
名单。美国对俄罗斯制裁标志美国以行业类别为基础的行业制裁手段发展成型。

(二)美国金融制裁的执行机制

1.金融机构的合规与执行

金融机构在美国金融制裁执行中扮演 “私人警察”(privatepolicing)的角色。〔27〕美国金融

机构一旦识别出涉及被制裁对象的资金交易,须冻结该资金,拒绝提供交易服务,并在10个工

作日内向OFAC报告有关其自身、交易、受制裁对象和目标资产的详细信息。〔28〕若未履行以上

合规义务,相关金融机构轻则面临警告函 (cautionaryletter)、民事处罚,重则受到刑事起

诉。〔29〕此外,金融机构还面临OFAC通过合规程序审查、内部审计、例行现场检查、调查和吹

哨人机制等方式对非法交易进行查处。〔30〕

2.OFAC的制裁执法

美国金融制裁的执行有赖于OFAC对金融机构的合规激励和违规行为执法的配合。〔31〕2014
年起,OFAC官方网站公布的因企业违反俄罗斯、乌克兰相关制裁规定所导致的执法案件为十

起,执法频率自2020年起有所提高。〔32〕

从这些案件来看,被执法对象所属行业除了美国对俄制裁的传统重点领域能源业之外,还主

要包括金融领域。近年来,数字货币服务商频繁成为 OFAC的执法对象,数字货币、数字资产

成为OFAC制裁监管的重点关注对象。〔33〕OFAC的金融制裁权力提升了美国财政部在国家安全

事务中的地位。〔34〕

3.司法制裁执法

美国司法机关也加入了对俄制裁执法的过程。纽约南区联邦检察官办公室和联邦调查局于

2022年9月指控俄罗斯人奥列格·弗拉基米罗维奇·德里帕斯卡、纳塔莉亚·米哈伊洛夫娜·巴

尔达科娃和俄裔美国人奥尔加·什里基密谋违反美国对德里帕斯卡及其商业实体实施的制裁。德

里帕斯卡雇用巴尔达科娃和什里基违反制裁,利用美国金融机构为其在美国的利益提供服务。〔35〕
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〔27〕

〔28〕

〔29〕

〔30〕

〔31〕

〔32〕

〔33〕

〔34〕
〔35〕

SeeJesseVanGenugten,ConscriptingtheGlobalBankingSector:AssessingtheImportanceandImpactofPrivate
PolicingintheEnforcementofU.S.EconomicSanctions,18BerkeleyBusinessLawJournal137,138 (2021).

See31C.F.R.§§501.602 03,availableathttps://www.ecfr.gov/current/title-31/subtitle-B/chapter-V/part-501?

toc=1,lastvisitedonJun.5,2022.
See31C.F.R.§501,AppendixA,availableathttps://www.ecfr.gov/current/title-31/subtitle-B/chapter-V/part-

501/appendix-Appendix%20A%20to%20Part%20501,lastvisitedonJun.5,2022.
SeeBarryE.Carter&RyanFarha,OverviewandOperationofU.S.FinancialSanctions,IncludingtheExampleof

Iran,44GeorgetownLawJournal903,909 (2013).
SeeJesseVanGenugten,ConscriptingtheGlobalBankingSector:AssessingtheImportanceandImpactofPrivate

PolicingintheEnforcementofU.S.EconomicSanctions,18BerkeleyBusinessLawJournal137,158 (2021).
SeeDepartmentoftheTreasury,CivilPenaltiesandEnforcementInformation,availableathttps://home.treasury.

gov/policy-issues/financial-sanctions/civil-penalties-and-enforcement-information,lastvisitedonJun.8,2022.
OFAC将数字货币商Garantex、数字货币挖矿Bitriver公司列入SDN名单,并在颁布制裁措施时,特别强调其将密

切监控通过数字货币规避美对俄制裁的行为。SeeDepartmentoftheTreasury,TreasurySanctionsRussia-Based Hydra,

World􀆳sLargestDarknet Market,and Ransomware-Enabling VirtualCurrency ExchangeGarantex,availableathttps://

home.treasury.gov/news/press-releases/jy0701,lastvisitedonJun.8,2022.
参见刘建伟、王付东:《美国财政部国家安全角色的演变、原因及争论》,载 《财政科学》2020年第8期。

SeeKatherinePompillio,Russian Oligarch and AlliesIndicted For Sanctions Evasion,availableathttps://

www.lawfareblog.com/russian-oligarch-and-allies-indicted-sanctions-evasion,lastvisitedonOct.1,2022.
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(三)美国对俄金融制裁的非对称性特征

起始于20世纪50年代初的金融制裁在冷战结束后被美国政府频繁使用,贸易制裁因成本、

人道主义危机以及有效性问题而逐渐式微。〔36〕金融制裁在 “9·11”事件后成为美国政府对外制

裁的主要手段和工具。

美国金融制裁呈现非对称性的特点。〔37〕具体而言,第一,美国 “攻守”结合,阻断俄罗斯

主体从美国融资、冻结位于美国的财产、〔38〕限制交易、从环球银行金融电信协会 (Societyfor

WorldwideInterbankFinancialTelecommunications,SWIFT)系统中剔除、阻碍跨境支付、融

资。俄罗斯无还手之力,处于被动局面。

第二,美国就不同的地区、机构、人员和行业实施针对性的制裁措施。例如,OFAC对宣布

脱离乌克兰的三个争议地区采取更为严格的全面制裁措施。美国分列多种制裁名单,施加不同类

型、程度的制裁限制。在行业制裁方面,美国把对俄罗斯国民经济具有重要性的行业均纳入制裁

范围。俄罗斯的优势产业全在美国制裁之列,俄罗斯对此无计可施。

第三,美国制裁的目的性非常强,对俄制裁的核心目标是削弱俄罗斯的战争能力。一是削弱

俄罗斯的军工基础,将俄罗斯防务和相关物资、技术、航空航天、电子等行业的大批实体列入名

单,而后扩展到制造业、运输业,打击俄罗斯的军工物项采购网络。二是打击俄罗斯的收入来

源,重点制裁金属、采矿业,将能源、采矿行业企业列入名单。三是打击制裁规避行为和第三国

实体,强化对俄罗斯的制裁效果。

二、俄罗斯的反制裁措施

金融制裁严重威胁了俄罗斯的国家安全。2022年7月5日,俄罗斯国家杜马通过两项关于战

时经济措施的特殊法案。第一项法案授权俄罗斯政府强制企业向军方提供商品和服务。第二项法

案修改了俄罗斯现行的劳动法,允许俄罗斯政府调整劳动时间以及特定公司休息日,以确保俄罗

斯国防工业能够应对可能爆发的战争。〔39〕

从俄罗斯2021年7月发布的新版 《国家安全战略》来看,俄罗斯对于国际经济失序状态及

其威胁有了清晰深刻的理解,并以安全化的防御姿态寻求 “独善其身”。〔40〕同时,俄罗斯强力筑

起反制裁堡垒。俄罗斯的对称性反制裁措施主要包括在贸易领域的报复性手段。为了反击美西方

对俄技术设备的封锁,俄罗斯持续推动进口替代战略,停止出口产品设备。俄罗斯的金融反制裁

体现了非对称性的特征:其一,受制于美俄之间悬殊的金融实力对比,俄罗斯没有直接与美国金

融制裁抗衡。其二,非对称性制裁措施发挥奇效。俄罗斯以能源供应作为与美国金融制裁不对称
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〔36〕
〔37〕
〔38〕

〔39〕

〔40〕

参见袁见等:《美国对他国金融制裁的法律基础、实践及对中国的启示》,载 《国际贸易》2021年第7期。
参见沈伟:《中美经贸摩擦和国际经济秩序转型》,上海交通大学出版社2023年版,第311 333页。

SeeReuters,SanctionsHaveFrozenaround$300BlnofRussianReserves,availableathttps://www.reuters.com/

article/ukraine-crisis-russia-reserves-idINL5N2VG0BU,lastvisitedonJun.8,2022.
参见南博一:《俄罗斯国家杜马通过关于俄罗斯 “战时经济措施”的第一次投票》,载https://world.huanqiu.com/

article/48i8v7NmYaz,最后访问时间:2022年7月8日。
参见陈宇:《解读俄罗斯新版 <国家安全战略>》,载 《世界知识》2021年第16期。
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对弈的砝码,将卢布与石油、天然气锚定。

(一)俄罗斯反制裁措施

俄罗斯反制裁措施以国家安全为导向,以维护本国金融安全为首要追求,在经济、关键部门

产品技术和对外经济关系三个方面铺开,〔41〕化解美国的制裁效果。

1.金融部门的安全化

2014年乌克兰危机爆发之后,俄罗斯依据国家安全战略,推进经济安全化,实施非常态化

的经济政策。〔42〕西方制裁暴露了俄罗斯金融系统的脆弱性。俄罗斯通过监管外汇、利率、贷款

等,化解西方制裁对俄金融部门的冲击,保证支付活动正常进行,阻止本国资产抛售,缓解金融

市场恐慌情绪。〔43〕俄罗斯金融安全化建设的长期目标包括加强银行业体系、健全金融信息与支

付基础设施、降低企业对外资和全球金融市场的依赖。〔44〕

为了缓解外汇流出以及流动性不足,俄罗斯出台了更为严格的外汇管制措施。卢布及友好国

家货币正逐步替代美元、欧元等货币。为了遏制卢布汇率快速下挫,俄罗斯上调利率以维持流动

性,保护民众储蓄免受汇率波动不利影响。针对贷款质量恶化问题,俄政府对企业提供贷款支

持,允许银行暂停对贷款质量的再评估。

2.金融基础设施本土化

作为被美国从国际主流金融基础设施SWIFT系统中剔除的备选方案,俄罗斯建立了独立的

金融信息交换和支付基础设施。

在金融信息交换领域,俄模拟SWIFT的运行模式建立了银行金融信息传输体系 (SPFS)。

在支付领域,俄央行通过设立全资国家支付卡体系 (NSPK)公司,发行并推广与之相适应的本

国银行卡———米尔卡,建立并维护国家支付卡系统。国家支付卡系统和米尔卡已经取代了维萨卡

和万事达卡。这些以卢布为核心的金融基础设施为防止美国利用SWIFT系统卡住美元结算通道

做准备。俄罗斯还与多个国家签订货币互换协议,用其他币种替代美元结算。

俄罗斯联邦外贸银行在2022年9月成为第一家在不使用支撑全球金融交易的国际信息传递

系统SWIFT的情况下向中国开展人民币汇款的俄罗斯银行。人民币转账系统简化了俄罗斯公司

和个人与中国的交易,提高了人民币在俄罗斯的普及率。俄罗斯最大的贷款机构Sberbank

SBER.MM也使用人民币放贷。〔45〕

3.限制金融交易

2018年6月,俄罗斯通过 《关于影响 (反制)美国和其他国家不友好行为的措施的法律》
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〔41〕

〔42〕

〔43〕

〔44〕
〔45〕

SeeRichardConnolly,Russia􀆳sResponsetoSanctions:How WesternEconomicStatecraftisReshaping Political
EconomyinRussia,CambridgeUniversityPress,2018,pp.68 70.

SeeRichardConnolly,Russia􀆳sResponsetoSanctions:How WesternEconomicStatecraftisReshaping Political
EconomyinRussia,CambridgeUniversityPress,2018,p.69.

俄罗斯在外汇、利率政策和贷款方面的应对措施内容主要参考BankofRussia,FinancialStabilityReview (Q4
2021—Q12022),availableathttps://www.cbr.ru/Collection/Collection/File/41036/eng_4q_2021_1q_2022.pdf,lastvisitedonApr.26,

2023.
SeeDecreeofthePresidentoftheRussianFederationdatedMay13,2017No.208.
SeeAndrey Ostroukh,Russia􀆳sLaunchesTransfersin ChineseYuan Bypassing SWIFT,availableathttps://

www.nasdaq.com/articles/russias-vtb-launches-transfers-in-chinese-yuan-bypassing-swift,lastvisitedonOct.1,2022.



2024年第5期

(以下简称 “俄罗斯 《反制裁法》”)。2022年3月,俄联邦政府又将包括美国和欧盟成员国等众

多国家和地区,列为不友好国家和地区。〔46〕

俄罗斯限制金融交易的措施包括:要求俄居民向不友好国家债权人偿付外债时须通过卢布账

户,限制俄企业向不友好国家股东分配利润等。俄罗斯要求德国等国支付石油和天然气以卢布结

算,帮助卢布对美元汇率反弹,稳住了经济基本盘。俄罗斯还增持黄金,减少美元资产持有规

模。为了抵消美西金融制裁的消极影响,俄罗斯央行还购买受到制裁的金融机构发行的债券,弥

补国际融资缺口,通过政策性扶持帮助本国金融机构的发展。

4.外国资产国有化

对撤出的外国企业,俄罗斯拟将其国有化。此举与美国冻结、没收俄方资产具有一定的对称

性。对不友好国家人士持股超过25%的企业,俄罗斯立法限制其随意宣布破产的可能。〔47〕

俄罗斯为了降低对美欧市场的依赖,积极与其他国家和地区发展经贸关系,开展经贸合作。

5.阻断制裁的域外效力

俄罗斯 《反制裁法》明文规定,金融机构须通过专门网络向俄罗斯央行报告,由央行决定能否

向境外提供信息并告知该金融机构。另外,俄罗斯借助刑事立法,阻断次级制裁域外效力,将遵循

和执行外国、国际组织等对俄制裁的行为增设为犯罪,并处以高达10年监禁和巨额罚款。〔48〕

(二)俄罗斯对金融制裁的反制措施之决策与执行

俄罗斯进行反制的法律依据包括联邦法律和总统令。俄罗斯 《反制裁法》构建了以总统为核

心的决策体系,俄罗斯总统享有采取或解除反制措施的最高决策权,外国投资监管委员会、央

行、财政部等政府机构共同负责对受限交易的审批和监管。总统有权决定俄罗斯是否继续与不友

好国家或机构的国际合作,是否允许参与俄政府的采购项目,控制进出口贸易,或采取其他制裁

措施。〔49〕总统可听取俄罗斯安全委员会的意见。〔50〕

2022年2月以来,俄罗斯总统普京授权俄政府负责机构进行金融反制措施的执行和监管,主

要内容如下表1所示:

 表1 俄罗斯对金融制裁的反制措施及监管机构概览

序号 反制措施 负责机构 法律依据

1
审批俄居民向不友好国家人员提供卢布贷款、俄居民向境外提
供外汇的交易

外国投资监管委员会 第81号总统令

2 制定强制结汇的程序 央行 第81号总统令

3 审批俄居民与不友好国家人员的不动产交易 外国投资监管委员会 第81号总统令

·611·

〔46〕

〔47〕

〔48〕

〔49〕
〔50〕

参见中新网: 《俄罗斯政府批准不友好国家和地区名单》,载https://www.chinanews.com.cn/gj/2022/03 07/

9694997.shtml,最后访问时间:2022年3月8日。
参见环球时报: 《俄媒出现 “可能被国有化”的59家外企名单,包含大众、苹果、麦当劳、保时捷……》,载

https://world.huanqiu.com/article/478oCMZpYWo,最后访问时间:2022年3月12日。

SeeJosie Hunt,Russia PreparesBillSeeking JailTermsFor Adhering ToSanctions,availableathttps://

theowp.org/russia-prepares-bill-seeking-jail-terms-for-adhering-to-sanctions/,lastvisitedonJun.8,2022.
SeeFederalLawNo.127 FZofJune4,2018,Articles.2.
SeeFederalLawNo.127 FZofJune4,2018,Articles.3.
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续前表

序号 反制措施 负责机构 法律依据

4 审批俄居民与不友好国家人员的证券交易
外国 投 资 监 管 委 员
会、央行和财政部

第81号总统令

5 审批俄居民向不友好国家债权人清偿债务的交易 央行和财政部 第95号总统令

6
对俄居民与不友好国
家法人或个人间资金
交易的监管:

(1)确定相关交易的金额限制 央行

(2)金额限制以下的交易审批 央行

(3)金额限制以上的交易审批 外国投资监管委员会

第126号总统令

7
对俄居民向外国人分
配利润的监管:

(1)制定利润分配的特殊程序 央行和财政部

(2)审批俄金融机构利润分配的交易 央行

(3)审批俄金融机构以外的其他俄企业
利润分配的交易

财政部

第254号总统令

  资料来源:作者自制。

三、制裁和反制裁中的国家能力建设

美国能够领导西方国家对俄采取如此大规模制裁以及俄罗斯应对美西国家制裁而采取的反制

裁,归根结底取决于与制裁所需要和相匹配的国家能力,具体包括话语构建能力、行政能力、金

融基础设施控制能力、法制运行能力等四个方面。〔51〕

(一)话语建构能力

美国通过动员盟国参与制裁,把单边制裁转变为 “多边制裁”,为单边制裁取得合法性,在

地缘政治对抗中融入金融制裁,加速了俄罗斯与世界经济体系的脱钩,多国联合制裁也加大了俄

罗斯反制裁的难度。通过国际组织、多边联合工作组,美国增强了对俄制裁的协调一致性,体现

了国际协调甚至是动员能力。G7集团表明立场,将撤销部分俄罗斯关键产品的最惠国待遇,限

制俄罗斯从主流多边金融机构获得融资。〔52〕德国宣布停止了一度引发美欧矛盾的 “北溪二号”

天然气管道。〔53〕美西方国家很多大牌公司自发退出俄罗斯市场形成的商业制裁也打击了俄罗斯

的外资政策,造成了俄罗斯与全球商业体系事实上的脱钩。〔54〕俄罗斯于2022年6月6日将一些

著名的美国公司的首席执行官及董事会成员列入黑名单,以报复美西国家对俄罗斯实施的经济制

裁,这些商业领袖将被无限期地禁止前往俄罗斯。
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〔51〕

〔52〕

〔53〕

〔54〕

已有研究将经济制裁有效性的影响因素归纳为经济层面、政治层面和国际合作层面三个方面。经济层面的因素包括

制裁双方的实力对比、贸易联系,政治层面的因素包括制裁的意志和抵制的决心,国际合作层面的因素包括制裁双方国际合作。
参见田斌:《经济制裁:有效与人道的权衡》,中国经济出版社2019年版,第44 51页。

SeeG7,G7Leaders􀆳Statement,availableathttps://content.mlex.com/Attachments/2022 03 11_S6743MC3IPRSO132/

2022 03 11 g7-leader-eng-data.pdf,lastvisitedonJun.8,2022.
SeeSarahMarsh & MadelineChambers,GermanyfreezesNordStream 2gasprojectasUkrainecrisisdeepens,

availableathttps://www.reuters.com/business/energy/germanys-scholz-halts-nord-stream-2-certification 2022 02 22/,last
visitedonJun.8,2022.

参见沈伟、俎文天:《“昙花一现”还是 “未来趋势”:美西方商业制裁的理论与实践》,载 《东南大学学报 (哲学社

会科学版)》2023年第2期。
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在制裁的话语建构过程中,美国基于本国国家安全的合理化包装,统领和设计制裁制度与执

行机制,将对外制裁作为实现 “国家安全”的重要工具。制裁成为美国维护国家安全的工具,而

美国国家安全扩大化正在走向制度化。〔55〕美国还动员其他西方国家支持和参与对俄罗斯的制裁,

形成对俄制裁多边同盟。美国国家安全战略所追求的安全利益和战略目标极其广泛,崇尚综合安

全观念乃至绝对安全观念。〔56〕制裁是美国实现安全目标的工具之一。在美国对俄制裁中,美国

总统根据 《国际紧急经济权力法》的授权,频繁以国家安全为由,行使紧急状态制裁权。网络安

全威胁被2010年美国 《国家安全战略》列为最重要的国家安全挑战之一。2015—2016年间,时

任美国总统奥巴马发布了EO13694和EO13757,对代表俄罗斯从事重大网络安全破坏活动的个

人或实体实施制裁。2017年美国 《国家安全战略》强调国土安全、经济安全,并将中国、俄罗

斯置于美国的对立面。同年,美国颁布 《通过制裁反击美国敌人法》。2021年,美国又以俄罗斯

破坏美国及其盟国的国家安全为由,宣布国家进入紧急状态,并展开对俄罗斯的又一轮制裁。

美俄金融制裁和反制裁对弈具有深层的国家安全内涵和鲜明的 “安全”共振特点。双方都以

国家安全为名,将自己的政治主张和制裁措施正当化和道义化,都以对方损害本国安全为由,对

其采取制裁或者反制裁措施。美国现有的金融地位为其实现绝对国家安全提供了重要基础和工

具。俄罗斯国家安全战略则以防御为主,强调 “去西方化”。为防范经济、金融领域安全威胁,

俄罗斯诉诸 “去美元化”、金融基础设施的本土化、进口替代战略等安全化措施,提高经济的独

立性。国家安全深度和全面地介入一国的政治、外交、国防,甚至是经济政策,出现了国家安全

泛化主义的特点。从世界经济的角度看,现有的国际经济规则和国际经济治理体系正在受到国家

安全因素的影响,其稳定性、可预测性正在受到侵扰,国际经济环境更加动荡,国际经济规则体

系正在面临崩塌的危险。

国际经贸、金融联系既是制裁的对象,又是预防制裁脱钩和反遏制的对象。俄罗斯选择本土

化路径,与其较高的经济系统自给程度和全球价值链地位相关。在长期制裁与反制裁环境的塑造

下,俄罗斯可预见地将进入以政府全面干预为主导、以有限市场机制引导和有限开放为辅的孤岛

式经济发展模式。〔57〕

(二)行政能力

执行能力和执法能力是美国制裁体系得以运行并发生效力的重要因素。美国经济制裁执行部

门的执行能力非常强,执行手段和方式多样化,〔58〕采取行动的权力受到很少的限制。〔59〕俄罗

斯也在制裁和反制裁博弈中强化政府反制裁的能力。

1.措施应变能力

美国结合制裁名单和通用许可机制,提高制裁的灵活性并缓和制裁的反作用,达到精准定

向、灵活豁免的效果。例如,美国特别设置了通用许可以豁免部分涉及 “北溪二号”项目的业务
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〔55〕
〔56〕
〔57〕
〔58〕
〔59〕

参见何为、罗勇:《制裁与反制裁》,当代世界出版社2022年版,第50页。
参见石斌:《思想·制度·工具———美国国家安全体系的一种分析框架》,载 《国际安全研究》2021年第2期。
参见易小准、李晓等:《俄乌冲突对国际经贸格局的影响》,载 《国际经济评论》2022年第3期。
参见阮建平:《战后美国对外经济制裁》,武汉大学出版社2009年版,第88页。
参见杨永红:《经济制裁的法治研究》,知识产权出版社2022年版,第137页。
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往来、俄罗斯最大私营金融机构JointStockCompanyAlfaBank的特定业务往来等。

事实上,俄罗斯的反制裁也显示了政策的灵活性。俄罗斯采取了一系列多样化和本土化的措

施,避免主要产业受到美西制裁的影响。俄罗斯不仅在金融领域,还在农业、工业、国防等范围

内推动进口替代战略。在关键领域,俄罗斯通过国内自主研发生产降低进口依赖。

2.跨境执法能力

制裁有效性取决于制裁网络是否有漏洞。美国在制裁执法时特别注重域外执法。在出口管制领

域,美国建立起和其他国家的联合执法机制。2023年6月,美国纠集了 “五眼联盟”和日本发表了

一份 “反对与贸易相关的经济胁迫和非市场政策及做法的联合声明”。随后,美国商务部发布五眼

联盟同意正式开展出口管制执法合作,允许各国采取行动防止、遏制违反出口管制的行为,包括限

制俄罗斯获取燃料和军事行动所需的技术。各国同意正式交流有关出口控制违规行为的信息。

美元作为世界主要储备货币的地位以及美国对国际支付结算系统的控制力是金融制裁的实力

基础。美国金融制裁能够发挥实效,部分得益于美国对于金融活动的追踪能力,显著案例包括恐

怖主义金融追踪计划 (TerroristFinanceTrackingProgram,TFTP),美国财政部通过TFTP从

SWIFT系统获取恐怖主义资金流动的相关信息,在此基础上将 “敌人”排除在全球金融体系之

外。〔60〕美国金融交易追踪与识别技术得以大力发展源于2001年 “9·11”事件的影响,以便针

对性地对恐怖主义、毒品犯罪、大规模杀伤性武器等问题实施制裁,财政部在国家安全中的角色

被强调,金融制裁被当作最重要的经济制裁措施。〔61〕包括美国财政部、司法部和联邦调查局在

内的执法部门的全网络合作为达到执法效果提供了机制性的基础。〔62〕海关和边境保卫局也在贸

易制裁方面起到了作用。对重大国家安全威胁采取的执法行动,包括定罪、临时拒绝令和最后拒

绝令,联邦调查局、国土安全调查部,甚至酒精、烟草、枪械和爆炸管理局都加入了执法行

列。〔63〕美国政府内部已经形成了信息共享和联合执法机制,包括联邦调查局、商务部工业安全

局、外交安全局和司法部在内的多部门通过联合调查,将域外实体纳入其长臂管辖范围,以便适

用美国国内法,达到制裁效果。

和其他国家的制裁不同,美国金融制裁具有相对的独立性,原因是包括了次级制裁,即对与

被制裁实体进行重大金融交易的美国司法管辖域外的非美国籍的自然人和法人实施制裁。次级制

裁禁止第三国个人或实体与被制裁对象进行特定的交易,通过合适的执行机制得以顺利实施,达

到迫使第三国加入美国制裁措施的实际效果,从而将单边制裁转化为多边行为,〔64〕使制裁的有

效性极大增强。美国次级制裁在全球范围内造成重大经济影响。非美国的大型企业和金融机构

常常面临美国制裁的巨大风险。面对美国日益扩张的次级制裁和强化的执法力度,非美国企业
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〔60〕
〔61〕
〔62〕

〔63〕

〔64〕

SeeJuanC.Zarate,Treasury􀆳sWar:TheUnleashingofaNewEraofFinancialWarfare,PublicAffairs,2013.
参见刘建伟、王付东:《美国财政部国家安全角色的演变、原因及争论》,载 《财政科学》2020年第8期。

See US DepartmentoftheTreasury,Treasury SanctionsRussian Military Technology Procurement Networkin
CoordinationwithLawEnforcementAction,availableathttps://home.treasury.gov/news/press-release/jy1035#main-content,

lastvisitedonOct.20,2022.
SeeTim Hill,BISExportEnforcementYearinReview2023Final,availableathttps://www.bis.doc.gov/index.

php/documents/enforcement/3433-bis-export-enforcement-year-in-review-2023-final/,lastvisitedonDec.30,2023.
参见杨永红:《次级制裁及其反制———由美国次级制裁的立法与实践展开》,载 《法商研究》2019年第3期。
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和金融机构常常因与被制裁方的经贸往来而被处以高额罚金,或被切断与美国技术、产品、服

务或市场的联系。由于美国制裁法律体系庞杂,大量制裁规定本身模糊、抽象且具有较大的解

释空间,第三国企业难以全面、准确、及时地掌握美国制裁法律以及执法动态与趋势。因此,

可能涉及高风险业务的第三国企业为了避免高昂的合规成本及制裁后果,往往选择以 “一刀

切”的方式终止所有涉风险业务,退出涉风险国家或地区,形成对美国制裁法律政策过度遵守

的局面。〔65〕

(三)美元体系控制能力

1.全球金融基础设施维护能力

金融制裁的执行始于支付系统。电汇是国际金融体系中最主要的支付方式。〔66〕跨行电汇交

易有赖于支付系统。OFAC主要依据美国系统 “连接点”主张对非美国主体的管辖权,这些主体

因使用美国金融系统处理美元款项而被处罚。

美国境内及跨境资金交易常用的支付系统包括美联储系统 (FedwireFundsService),清算所

银行同业支付系统 (ClearingHouseInterbankPaymentsSystem,CHIPS)和SWIFT 系统。

Fedwire系统主要服务于美国境内资金支付业务,〔67〕CHIPS主要作为国际美元资金支付系

统。〔68〕美元在全球支付体系中的地位赋予了美国政府审查美元支付交易的权力。Fedwire和

CHIPS两个支付系统能够处理美国金融市场的美国境内和国际资金转移。在美国司法辖区外运

作的金融机构和银行一旦使用了这两个系统,就会涉及美元结算程序,便处于美国联邦法律和纽

约州法律管辖之下。然而,SWIFT是一个报文传输机构,没有支付清算功能。〔69〕不过,全球主

要支付系统的运行都离不开SWIFT系统的报文传送。〔70〕美国在 “9·11”事件后掌握SWIFT
的主导权,〔71〕通过SWIFT系统阻断受制裁对象的跨境支付通道,成为美国金融制裁的重要

手段。

2022年3月12日,SWIFT宣布切断与七家俄罗斯银行 (及其相关实体)之间的报文通道。〔72〕
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〔65〕

〔66〕

〔67〕

〔68〕

〔69〕

〔70〕
〔71〕

〔72〕

SeeEllieGeranmayeh& ManuelL.Rapnouil,MeetingtheChallengeofSecondarySanctions,ECFRPolicyBrief,

availableathttps://ecfr.eu/publication/meeting_the_challenge_of_secondary_sanctions/,lastvisitedonJun.5,2022.
SeeU.S.DepartmentoftheTreasury,FeasibilityofaCross-BorderElectronicFundsTransferReportingSystem

undertheBankSecrecyAct,p.57,availableathttps://www.fincen.gov/sites/default/files/shared/CBFTFS_Complete.pdf,last
visitedonJun.5,2022.

SeeU.S.DepartmentoftheTreasury,FeasibilityofaCross-BorderElectronicFundsTransferReportingSystem
undertheBankSecrecyAct,p.58,availableathttps://www.fincen.gov/sites/default/files/shared/CBFTFS_Complete.pdf,last
visitedonJun.5,2022.

SeeU.S.DepartmentoftheTreasury,FeasibilityofaCross-BorderElectronicFundsTransferReportingSystem
undertheBankSecrecyAct,p.61,availableathttps://www.fincen.gov/sites/default/files/shared/CBFTFS_Complete.pdf,last
visitedonJun.5,2022.

SeeU.S.DepartmentoftheTreasury,FeasibilityofaCross-BorderElectronicFundsTransferReportingSystem
undertheBankSecrecyAct,p.63,availableathttps://www.fincen.gov/sites/default/files/shared/CBFTFS_Complete.pdf,last
visitedonJun.5,2022.

参见陈尧、杨枝煌:《SWIFT系统、美国金融霸权与中国应对》,载 《国际经济合作》2021年第2期。

SeeJoannaDianeCaytas,WeaponizingFinance:U.S.and EuropeanOptions,Toolsand Policies,23Columbia
JournalofEuropeanLaw441,441 (2017).

SeeSWIFT,AnupdatetoourmessagefortheSWIFTCommunity,availableathttps://www.swift.com/zh-hans/

node/308383,lastvisitedonJun.5,2022.
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俄罗斯的能源贸易服务银行被豁免制裁,〔73〕以便维持欧洲国家与俄罗斯的石油和天然气交易。

俄罗斯的应对行为就是自主与美元脱钩,首要任务是使用俄罗斯卢布和人民币结算。目前,俄中

双边贸易中本币结算的比例已经超过70%,降低了美元结算可能遭遇的风险。〔74〕俄罗斯还和伊

朗等国以本币而不是美元进行交易。

为避免受到美国金融制裁的影响,2019年1月31日,德法英三国发表联合声明称,为维护

“联合全面行动计划”,宣布创建名为INSTEXSAS (贸易支持工具)的特殊目的实体,旨在促进

欧洲经济体与伊朗之间的合法商贸往来,〔75〕主要原因是欧洲市场参与者希望与伊朗继续以较为

畅通的方式进行贸易。目前,INSTEX专注于欧洲与伊朗之间的人道主义贸易,包括食品、农业

设备、药品和医疗用品等。INSTEX也在反洗钱、打击恐怖主义等方面践行金融犯罪合规要求,

但从制裁合规措施的角度,INSTEX遵守欧盟、英国和联合国的制裁法律、规则和法规,〔76〕在

一定程度上避开美国制裁。据2019年11月29日 《伊朗日报》的报道,芬兰、比利时、丹麦、荷

兰、挪威和瑞典欧洲六国发布联合声明将加入INSTEX以促进欧伊间的经济贸易。〔77〕截至2021年

7月,已有十个主权国家加入了INSTEX。〔78〕

2.美元支付体系的维护能力

数字货币和替代性支付渠道正在削弱美元在全球货币体系中的地位,成为规避制裁的渠道和

方式,影响了美国金融制裁的有效性,是金融制裁和反制裁博弈的新场域。因此,限制加密货币

是美国金融制裁执法的重点领域。美国长期以来对数字货币态度消极,直至2020年稍有转

变。〔79〕2022年1月,美联储开启了 “与利益关涉方关于央行数字货币公开讨论的第一步”〔80〕,
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〔73〕

〔74〕

〔75〕

〔76〕

〔77〕

〔78〕

〔79〕

〔80〕

SeeReuters,Explainer:Disconnecting Russia􀆳sBanks:SberbankFacesSWIFT Removal,availableathttps://

www.reuters.com/business/finance/disconnecting-russias-banks-sberbank-faces-swift-removal-2022 05 05/,lastvisitedon
Jun.5,2022.

参见新华网: 《俄财长说七成俄中贸易已转为本币结算》,载http://www.news.cn/world/2023/04/25/c_1129561330.
htm,最后访问时间:2023年4月26日。

SeeJointStatementontheCreationofINSTEX,theSpecialPurposeVehicleAimedatFacilitatingLegitimate
TradewithIranintheFrameworkoftheEffortstoPreservetheJointComprehensivePlanofAction (JCPOA),availableat
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/775681/19_01_31_Joint_

Statement_E3.pdf,lastvisitedonJul.30,2024.
INSTEX在2019年设立,在2023年3月9日被清算。SeeThe10INSTEXShareholderStatesHaveDecidedto

LiquidateINSTEXDuetoContinuedObstructionfromIran,availableathttps://www.diplomatie.gouv.fr/en/country-files/iran/

news/article/the-10-instex-shareholder-states-have-decided-to-liquidate-instex-due-to,lastvisitedonJul.30,2024.
SeeIranDaily,SixMoreEuropeanCountriesJoinINSTEX,availableathttp://iran-daily.com/News/262252.html,

lastvisitedonDec.29,2019.
截至2021年7月,已加入INSTEX的十个主权国家分别为法国、德国、英国、比利时、丹麦、荷兰、挪威、芬兰、西

班牙和瑞典。参见INSTEX官网:《INSTEX介绍》,载https://instex-europe.com/about-us,最后访问时间:2022年3月7日。
以央行数字货币为例,2020年前,美国政府官员对央行数字货币保持不甚积极的态度。2019年11月,美联储主席

鲍威尔在回应国会议员关于美联储研发央行数字货币的询问时,表示美联储密切关注数字货币的发展,但由于法律、监管及运

营问题,并不考虑积极参与。2019年12月,在众议院金融服务委员会听证会上,时任美国财政部长姆努钦表达了相似的观点,
认为在未来五年内美联储都无需发行数字货币。

BoardofGovernorsoftheFederalReserveSystem:MoneyandPayments:TheU.S.DollarintheAgeofDigital
Transformation,availableathttps://www.federalreserve.gov/publications/files/money-and-payments-20220120.pdf,lastvisited
onMar.7,2022.
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但总体上仍采取审慎的态度。〔81〕

数字货币的兴起,无疑对美国基于美元和美国金融机构所牵涉的巨大经济利益和国家安全利

益形成巨大冲击和挑战。对于美国而言,数字货币可能引爆的全球新一轮金融竞争,及其对美国

自身金融稳定、国家安全的影响是前所未有且难以估量的。这决定了美国对数字货币的复杂态

度,美国需要在保护消费者、投资者和企业福祉,维护金融稳定、避免系统性风险,降低国家安

全风险,提升美国的领导地位和经济竞争力,促进普惠金融,以及促进技术进步,隐私保护,人

权保护等政策目标之间探索平衡。〔82〕2023年11月21日,OFAC与全球最大的虚拟货币交易所

币安控股有限公司达成9.6亿美元的和解协议。OFAC指控币安,称平台明知美国法律的制裁措

施,却采取规避制裁的手段,允许受制裁的人员通过平台筹集资金、转移资产,涉嫌暗网市场洗

钱交易。实质上,OFAC更担心平台提供了一种持有和转移虚拟货币和其他有价值资产的方式,

使受制裁的司法管辖区能够获得全球贸易和其他金融活动的好处,这直接违反了美国多项制裁计

划的目标。和解协议的达成表明虚拟货币交易所不管是否为去中心化还是在美国境外,都必须符

合美国的制裁措施。

美国财政部于2021年4月对众多俄罗斯 “秘密影响力平台”实施制裁,打击俄罗斯情报机

构和参与选举干预行为者的恶意网络工具。之前,美国也制裁了一家伊朗公司和许多个人,这些

公司和个人试图干预美国2020年大选。这种制裁会阻止金融交易,有效切断秘密影响力活动的

命脉。〔83〕更为重要的是,这种针对破坏网络行动的制裁可以有效解除影响目标受众的洗白叙事

生态系统。欧盟于2022年推出的针对俄罗斯的一揽子新限制措施中有专门打击散布有关战争虚

假信息的行为者和捐款者的措施。〔84〕欧盟也对NTV、PervyiKanal、Rossiya1和RENTV等

媒体进行制裁。之前,《今日俄罗斯》、SputnikRTRPlaneta、Rossiya24和TVC1受到了制裁。

这些媒体被认为是传播了俄罗斯的虚假信息和宣传。〔85〕

(四)法制运行能力

美国立法、行政和司法机关通过各种渠道增加制裁条例的释义性和豁免性条款,将零散的制

裁措施法制化,增强了制裁规则的可理解性和可执行性。法制化反映出美国国内关于对俄制裁的

共识增加。

美国很重视制裁体系的法制化,在充实制裁工具的同时不断完备国内法体系。法制化不仅可

以给制裁以合理理性,而且可以在国内凝结对他国制裁的共识,有助于制裁目的的实现。俄罗斯
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〔82〕

〔83〕

〔84〕
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参见 〔日〕河合正弘: 《美中的货币·金融霸权竞争》,载https://www.ciste.org.cn/gjkjwj/zkgd/art/2021/art_

5b9ce4a1918640e299dcf7465524cf35.html,最后访问时间:2022年3月7日。

SeeDepartmentoftheTreasury,RemarksfromSecretaryoftheTreasuryJanetL.YellenonDigitalAssets,available
athttps://home.treasury.gov/news/press-releases/jy0706,lastvisitedonMar.7,2022.

SeeGabrielBand,SanctionsasaSurgicalToolAgainstForeignInfluence,availavleathttps://www.lawfareblog.
com/sanctions-surgical-tool-against-online-foreign-influence,lastvisitedonOct.1,2022.

SeeEuropeanCommission,PressStatementby HighRepresentative/Vice-PresidentBorrellonaNew Packageof
RestrictiveMeasuresagainstRussia,availableathttps://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/statement_22_5864,

lastvisitedonOct.1,2022.
SeeQuestionsandAnswers:NinthPackageofRestrictiveMeasuresAgainstRussia,availableathttps://ec.europa.

eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_22_7653,lastvisitedonDec.17,2022.



沈 伟:金融制裁与反制裁中的国家能力建设

行政和立法部门也采取修法和立法的手段包装反制裁措施和手段。

俄罗斯也注重通过法律手段贯彻反制裁目标,2023年,俄罗斯暂停执行与包括美国在内的

38个不友好国家的税收协定中部分征税条款,中止了税收优惠条款以及税收非歧视性规定。

四、中国的反制裁国家能力建设

在历史上,美国曾对中国实施了将近30年的经济制裁。在抗美援朝时期,杜鲁门基于所谓

中国对美国 “权利法案所保障的自由、自由经济制度和其他权利构成威胁”的理由,通过行政命

令授权对中国实行经济制裁措施,包括冻结中国政府及相关机构在美国的全部资产。直至中美两

国建交,中国遭冻结的资产才根据1979年的协议获得解冻。此次制裁还催生了未来的金融制裁

主管部门OFAC。〔86〕

2018年对华发动贸易战以来,美国已出台多部针对中国的涉金融制裁法案,以及针对中国

军工企业的行业性制裁法案。美国对华金融制裁的主要措施包括冻结资产、阻断融资和金融交

易,具有非对称性、手段多样、定向精准的特点。

美国将所谓 “自由国家”与 “专制国家”之间的战略竞争作为国家安全的首要关切,〔87〕中

国的实力增强与美国霸权的相对衰落,威胁和挑战了美国的全球主导地位。美国将在贸易、技

术、金融等领域的相互依存关系当作打击对手的武器,美元、SWIFT系统等国际公共物品被武

器化,在国家安全话术的包装下取得合理性。〔88〕中国企业常因涉嫌违反美对俄制裁相关禁令而

招致惩罚。同时,美国也频繁针对中国企业施加金融制裁。

金融制裁不是单纯的法律工具。美国将金融制裁作为一种国际外交权力工具,服务于美国外

交政策、国家安全等目的。这决定了美国金融制裁制度和执行机制的复杂性、不确定性。然而,

美国金融制裁中仍有重要的法律问题值得关注和研究,在此基础上可以建构起适应并服务于中国

的反制裁、反遏制法律工具。这是中国应对和抗击美国金融制裁打压和所谓制度竞争的重要锁匙

和国家能力建设的重要方面。充分施展对称性反制裁措施,并探索非对称性反制裁的实现路径,

是中国反制裁应对的重点。

(一)社会动员能力

大国博弈所带来的国际秩序和规则变化,给中国企业尤其是金融机构带来了极大的风险与挑

战。受制于美国综合实力以及国际影响力,同时也基于全球市场布局的现实考虑,中国企业需在

经营业务的过程中对潜在的美国经济及金融制裁风险有所防范。动员中国企业在国际市场上运用

法律手段维护自己的合法权益是社会动员能力的一部分。

为了应对美国制裁风险,中国企业应完善风险评估和内部控制。风险评估应覆盖主体、产品、
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〔86〕
〔87〕

〔88〕

参见黄风:《美国金融制裁制度及其对我国的警示》,载 《法学》2012年第4期。

SeeTheDepartmentofDefense,Indo-PacificStrategyReport,availableathttps://media.defense.gov/2019/Jul/01/

2002152311/-1/-1/1/DEPARTMENT-OF-DEFENSE-INDO-PACIFIC-STRATEGY-REPORT-2019.PDF,lastvisitedonDec.17,2022.
参见东方网:《吴心伯:美对俄制裁与对华战略竞争出现一种 “共振”》,载https://j.eastday.com/p/1653925148043335,

最后访问时间:2022年6月2日。
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地点、路径等维度,包括但不限于:客户、供应链、中间商和交易对手方,公司提供的产品和服

务,公司及其客户、供应链、中间商和交易对手方的地理位置。SDN名单的 “50%规则”使得对相

关交易方的股权穿透式核查的重要性格外凸显。参考OFAC发布的 《OFAC合规承诺框架》,〔89〕企

业可以根据自身的业务经营实际情况,制定制裁合规框架 (sanctionscomplianceprogram,

SCP),主要包括五个方面:

1.管理层承诺

管理层推动SCP的决心与态度是决定其SCP成效的关键性因素。有效的管理层支持包括向

合规部门提供必要资源支持,向组织内的合规人员进行必要授权。高级管理层在推动SCP时应

关注的方面包括但不限于:(1)高级管理层是否已审阅并批准了SCP;(2)高级管理层是否保证

合规部门享有必要权限和自主权从而在组织内部有效落实合规政策和流程;(3)SCP负责人和高

级管理层之间是否建立直接的汇报联系,包括定期会议;(4)高级管理层是否保证合规部门在人

员、专业、信息技术等方面具有充分资源,适应企业的业务范围、目标市场和衍生市场等风险总

体状况,例如配备专职且能够胜任的合规官,在公司内部推广合规文化,并给予合规团队必要的

人财物支持。

2.风险评估

企业应定期、高频地识别可能涉及制裁风险人士、主体、国家或区域的业务领域。首先,企

业的风险评估应覆盖以下方面:客户、供应链、中间商和交易对手方,公司提供的产品和服务,

公司及其客户、供应链、中间商和交易对手方的地理位置。其次,企业应以适当的方式和频率进

行风险评估,风险评估应贯穿业务始终。业务结束之后,企业还需持续进行风险评估,并适当进

行风险追溯评估。最后,企业应制定一套风险识别、分析和处理的方法,并适时更新和优化风险

评估方法,修复明显的违规行为或系统缺陷。

3.内部控制

有效的SCP应当包括制定内部控制制度和流程,以识别、禁止或报告明显的违规行为,并

保存相关记录,具体包括以下方面:(1)制定与机构相适应的制裁合规制度和流程,覆盖日常业

务运营的需求,易于遵守,且能够防范员工的不当行为。(2)内部控制措施应能够适当解决制裁

风险,降低总体风险水平,保证企业能够清晰、有效地识别、禁止、升级和报告存在制裁风险的

交易。企业应选择并调整解决公司制裁风险状况和合规所需的信息技术解决方案,并定期进行方

案测试,以确保其有效性。(3)通过内部、外部审计方式执行合规内部控制制度和流程。(4)确

保企业的留档制度和要求符合OFAC管理的制裁项目的要求。(5)内部控制措施的薄弱环节

暴露后,企业应立即采取有效行为,尽最大可能识别、执行补救控制措施,直至导致薄弱环节

的根本原因得到纠正。(6)将制裁合规相关内部控制制度明确地传达给所有相关人员,包括在

高风险地区工作的人员和业务部门,以及代表企业执行制裁合规程序的外部各方。(7)任命合

适人员将制裁合规程序整合入公司日常运营的各项流程中,并确保企业员工能够理解该等制度

·421·

〔89〕SeeOFAC,A FrameworkforOFACComplianceCommitments,availableathttps://home.treasury.gov/system/

files/126/framework_ofac_cc.pdf,lastvisitedonDec.17,2022.
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和程序。

4.测试和审计

全面、独立、客观地测试和审计能够保证企业及时了解其制裁合规框架是否需要更新、优

化、调整以适应变化的风险评估结果或制裁环境。测试和审计具体包括:(1)企业应保证测试和

审计活动对高级管理层负责,独立于被审计的活动,具有充分的授权、专业性、资源;(2)保证

测试和审计程序足以满足制裁合规所需的复杂要求,且能够反映企业风险评估和内部控制的综

合、客观评估状况;(3)在了解到薄弱环节后,企业应立即采取有效措施,识别并执行补救控制

措施,直至导致薄弱环节的根本原因得到纠正。

5.合规培训

企业应结合自身的制裁风险状况,制定相应的培训计划,并涵盖适当人员,具体包括:

(1)向雇员以及必要的利益相关方 (如客户、供应商、商业伙伴和交易对手方)提供必要的与制

裁合规相关的信息和指示。该等培训应为涉及高风险业务的员工量身定制。(2)培训覆盖的范围

应包括相关产品和服务,及其消费者、客户,产品和服务所涉及的伙伴关系,以及地理位置。

(3)培训频率应与企业的总体风险水平和风险评估结果相适应。(4)在了解到薄弱环节后,企业

应立即采取有效措施向相关人员提供培训。

为了积极应对制裁,国家应该深度实施军民融合战略。国家能力是国家意志对社会生活产生

作用力的一种社会能力,〔90〕也是国家、官僚体系、大众互动的制度安排。〔91〕美国在二战中发

展出来 “国家—社会”合作模式。〔92〕在全球化和市场经济背景下,政府与企业、社会组织应当

联手构建更加有效的国家能力体系。〔93〕大力发展科技,实现军事和商业工业复合体之间原材料、

技术、信息资料、人才和资金的自由流动就至关重要。推进中国的军民融合发展战略,可以有效

推动技术创新和国家的经济建设、军事同步发展,从而完善和保护中国国内的经济和安全利益,

最终形成一个连接军队、大学、研究机构、军工企业、商业企业、制造业基地和政府机构的综合

体系。〔94〕成功的军民融合战略在国防和创新之外还可以涵盖教育、扶贫等国家战略。

(二)利用争端解决机制的话语建构能力

在制裁和反制裁的背景下,政府通过世界贸易组织争端解决机制有针对性地提出合法诉求,

是一种有效的话语建构能力,不仅能够在国际上打好舆论战,以正视听,而且能够通过法律手段

维护自身合法权益,树立法治化的政府形象。

一些金融制裁措施,例如禁止中国昆仑银行、澳门汇业银行进入美国金融市场,禁止中国涉

军企业的证券在美国上市或交易,可能违反了 《服务贸易总协定》 (TheGeneralAgreementon
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〔91〕

〔92〕

〔93〕

〔94〕

参见周尚君:《数字社会如何塑造国家能力》,载周尚君主编:《法律和政治科学》第5辑,社会科学文献出版社2022年

版,第23 34页。

SeeElissaBerwick&FotiniChristia,StateCapacityRedux:IntegratingClassicalandExperimentalContributionsto
anEnduringDebate,21AnnualReviewofPoliticalScience71,72 (2018).

SeeBrunoCaprettini& Hans-JoachimVoth,New Deal,NewPatriots:How1930sGovernmentSpendingBoosted
PatriotismDuringWorldWarII,138TheQuarterlyJournalofEconomics465,465 (2023).

参见周尚君:《数字社会如何塑造国家能力》,载周尚君主编:《法律和政治科学》第5辑,社会科学文献出版社2022年

版,第23 34页。
参见 《关于经济建设和国防建设融合发展的意见》《关于加强军民融合发展法治建设的意见》。
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TradeinServices,GATS)第2条规定的最惠国待遇条款。对于违反条约义务的金融制裁措施,

可以通过 WTO争端解决机制寻求救济。

1996年,欧共体因美国关于制裁古巴的 《古巴民主法》和 《赫尔姆斯—伯顿法》限制了贸

易流通,损害欧共体利益,而提交磋商请求。1997年,欧共体与美国通过双边谈判的方式,达

成谅解备忘录。〔95〕2019年,委内瑞拉就美国颁布的 《2014年保护委内瑞拉人权及公民社会法

案》和有关的七项行政命令,向 WTO争端解决机构提起了争端解决请求,诉称美国对委内瑞拉

实施的金融制裁,包括禁止为委内瑞拉政府和国家石油公司提供贷款,禁止委内瑞拉政府发行的

债券、证券、股份在美国交易等措施违反了GATS第2条最惠国待遇条款、第16条市场准入条

款和第17条国民待遇条款。〔96〕

从国际实践来看,美国金融制裁措施涉及条约义务时,WTO争端解决机制有管辖权。〔97〕

在多边框架下提出争端解决请求的意义在于通过 WTO争端解决机制挑战美国金融制裁增强了中

国反制的国际法理据。中国积极运用 WTO争端解决机制,也彰显了维护国际法治和恢复多边贸

易体制的信心与决心。〔98〕

2021年1月,美国行政当局依据 《国防授权法案》将小米列入 “涉军企业清单”。小米依据

美国 《宪法第五修正案》和 《宪法第十四修正案》成功起诉美国国防部和财政部。〔99〕法院认定

美国政府存在程序不正当与事实认定的错误,正式撤销了对小米的全部限制。中国企业有可能通

过美国法院挑战行政机关未经正当法律程序侵犯权益的行为。〔100〕对于中国企业而言,充分利用

美国国内法律机制、通过诉诸美国司法体系保障自身的合法权益,具有现实可行性。

(三)人民币跨境支付系统的金融基础设施能力建设

美国加大金融制裁的力度和广度事实上有可能加速去美元化进程。〔101〕俄罗斯、欧盟、伊朗、

印度、巴西等国都在研发本土化的金融信息交换系统和支付系统。

1.CIPS建设的困境

2012年,中国开启了人民币跨境支付系统 (CIPS)的建设,提供人民币跨境清算结算服务。

截至2022年年中,CIPS系统的参与者逾千家,覆盖全球106个国家和地区,〔102〕已覆盖各个时

区的金融市场。

CIPS系统目前面临的困境主要有两个。一是参与者的扩容。CIPS的直接参与者为我国主要

银行和金融基础设施、部分外资银行的中国子公司,以及中资银行在海外的分支机构。〔103〕俄乌
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〔96〕

〔97〕
〔98〕
〔99〕
〔100〕
〔101〕
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〔103〕

SeeI.L.M.529 (1997)EuropeanUnion-UnitedStates:MemorandumofUnderstandingConcerningtheU.S.Helms-
BurtonActandtheU.S.IranandLibyaSanctionsAct.

SeeUnitedStates-MeasuresRelatingtoTradeinGoodsandServicesRequestforConsultationsbyVenezuela,WT/

DS574/1.
参见刘瑛、黎萌:《美国单边金融制裁的国际法分析》,载 《国际经济评论》2020年第3期。
参见刘瑛、黎萌:《美国单边金融制裁的国际法分析》,载 《国际经济评论》2020年第3期。

SeeXiaomiCorporationv.U.S.DepartmentofDefense,etal,No.1:2021-cv-00280-RC (D.D.C.2021).
参见霍政欣:《美国宪法上的褫夺公权法案研究———从 “华为诉美国案”展开》,载 《行政法学研究》2021年第6期。
马雪:《美国金融制裁对美元国际地位的影响》,载 《现代国际关系》2024年第3期。
参见新京报:《6月人民币跨境支付系统新增19家间接参与者》,载https://www.bjnews.com.cn/detail/165658939214164.

html,最后访问时间:2022年7月1日。
参见芮萌、龚铭:《俄乌冲突给我国金融业的一些启示》,载 《上海商学院学报》2022年第3期。



沈 伟:金融制裁与反制裁中的国家能力建设

冲突日趋升级,促使俄罗斯寻求跨境支付的替代性方案,俄罗斯银行接入CIPS的意愿大幅提升。

目前,已有超过20家俄罗斯银行开通了人民币跨境支付系统,其中包括:外贸银行、金融集团

开发银行、莫斯科信贷银行、亚洲太平洋银行、资本运通银行、团结银行、巴尔斯股份商业银

行、绝对银行、圣彼得堡银行。俄罗斯天然气工业银行、罗斯银行、阿尔法银行正在准备开通人

民币跨境支付系统。这对于扩大CIPS系统的使用范围、引入更多境外直接参与者无疑是个助力,

可以促进中俄跨境结算体系等金融基础设施的互联互通,便利和深化中俄两国的经贸合作,同时

吸引其他经济体与俄罗斯之间的经贸往来借助中国完成。但是,引入俄罗斯实体、个人 (尤其是

有高度制裁风险的俄罗斯主体)接入CIPS系统可能引发次级制裁风险。由于美国对俄罗斯的制

裁包含了大量次级制裁,若CIPS引入的参与者属于美国制裁对象,且相关制裁措施包含次级制

裁内容,那么,CIPS运营机构跨境银行间支付清算 (上海)有限责任公司虽然是在中国境内设

立运营的公司法人,但其为受制裁的参与方提供跨境人民币支付和清算结算服务,属于为制裁目

标提供金融服务,可能受到次级制裁的波及。事实上,美国对俄罗斯制裁升级的同时,亦在不断

向中国政府施压,若中国 “破坏”美对俄制裁,将会有相应后果。

CIPS的第二个困境是CIPS系统高度依赖SWIFT进行跨境报文传递,以完成清算和结算。

CIPS系统的间接参与者需通过SWIFT与直接参与者建立联系。CIPS系统欠缺跨境金融信息交

换的独立性,不足以替代SWIFT系统。〔104〕倘若美国同样以SWIFT作为工具制裁中国,对于

CIPS的运行也会产生负面影响。

2.CIPS自身能力提升的重点

中国应增强CIPS对境内外机构的吸引力,扩大CIPS的用户范围。CIPS系统应主动遵循国

际通行法律法规和金融监管要求,强化风险识别和防控能力。〔105〕同时,中国应借助 “一带一

路”、 《区域全面经济伙伴关系协定》 (RegionalComprehensiveEconomicPartnershipAgreement,

RCEP)等国际平台和机制,吸引各国银行加入CIPS系统。

另外,CIPS还需借鉴境内外被制裁机构的经验,防范制裁风险。2012年7月,中国昆仑银

行因向超过6家被美国列入制裁名单的伊朗银行提供关键金融服务而被列入往来账户或通汇账户

制裁清单 (ListofForeignFinancialInstitutionsSubjecttoCorrespondentAccountorPayable-

ThroughAccountSanctions,CAPTA)名单。2012年和2013年中国对伊朗进出口总额较制裁

前分别下滑19%和13%。2018年8月,昆仑银行停止与伊朗的欧元结算。同年10月,昆仑银行

暂停接受伊朗的人民币支付结汇,对伊资金通道彻底关闭。2018年11月,美国对伊朗施加新一

轮制裁进入最后期限。2018年12月,昆仑银行重新恢复对伊朗业务,恢复的业务严格遵守了美

国制裁规定,仅恢复了人民币结汇业务,业务范围也仅限于人道主义和非制裁领域的商品和服务

交易,不包括违反美国新一轮制裁条例的任何交易。〔106〕昆仑银行还首创了 “以物易物”的交易
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〔104〕
〔105〕

〔106〕

参见陈尧、杨枝煌:《SWIFT系统、美国金融霸权与中国应对》,载 《国际经济合作》2021年第2期。
参见许再越:《推进金融科技与跨境清算系统融合发展》,载http://www.modernbankers.com/html/2020/financiercon_

0506/768.html,最后访问时间:2022年3月7日。
参见第一财经研究院:《中国如何应对美国的金融制裁?》,载https://img.cbnri.org/files/2020/07/637314455749600000.

pdf,最后访问时间:2022年3月7日。
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方式,即以美元计价,但是不涉及美元资金的流动:中国从伊朗进口石油时,昆仑银行会在该行

的伊朗账户里计入对应美元的额度,当伊朗从中国进口商品时,则在伊朗银行开设的昆仑银行账

户中计入对应的美元额度。〔107〕

最后,中国还应做好预案,以应对极端情形下CIPS系统被制裁的风险。这需要中国提高

CIPS的独立性和安全性。可以考虑的措施有:〔108〕其一,设有境外机构的中资银行应建立自身统

一的境内外信息系统和清算系统,避免使用SWIFT等行外系统。其二,建立中资银行间跨境清

算系统和业务信息往来系统。在经贸格局区域化、块状化的背景下,由不同的中资银行牵头,其

他中资银行参与,同各区块的银行共建相对独立的跨境结算系统和信息交换系统。目前,中国积

极建立新型跨境结算系统,与俄罗斯工业天然气银行合作建设的跨境结算系统已经通过了系统测

试;就中东欧跨境结算系统建设事宜,与塞尔维亚进入协议阶段;获得尼日利亚央行颁发的清算

机构牌照;在阿曼成立跨境支付系统合资公司。最终的目标是形成覆盖 “一带一路”沿线国家的

国际第二汇路,实现从区域化向全球网格化和体系化发展,避开美国金融制裁。〔109〕其三,加快

数字人民币在跨境支付领域的应用,大力推动双边或多边贸易与央行货币互换协议项下的本币

结算。

3.CIPS须以人民币国际化为辅

推动人民币国际化是提高人民币国际话语权、保障中国金融安全的重要路径。中国要扩大人

民币在全球外汇储备中的占有率。美西国家加大对包括俄罗斯在内的一些国家实施的制裁,引发

了其他国家对美元更广泛武器化的担忧。各国寻求实现储备货币构成的多元化,这为人民币国际

化提供了契机。在短期汇率变化和长期央行行动的共同影响下,2021年第四季度,美元在全球

外汇储备中所占比例下降至58.81%,创下26年来的最低水平。〔110〕与之相对的是人民币作为全

球储备货币的吸引力有所提升。2016年10月,人民币被纳入支持特别提款权 (SDR)的一篮子货

币。至2022年第一季度,人民币在全球外汇储备中创全球第五位的新高,占比达到2.88%。〔111〕截

至2023年底,人民币超过日元,成为全球支付交易中排名第四的货币,仅次于英镑、欧元和

美元。〔112〕

2022年6月25日,中国人民银行与国际清算银行 (BankforInternationalSettlements,

BIS)签署了参加人民币流动性安排 (RenminbiLiquidityArrangement,RMBLA)的协议,标

志国际上第一个多边人民币流动性安排的成立。RMBLA的初始参加方包括中国、印度尼西亚、
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〔108〕

〔109〕
〔110〕

〔111〕
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参见国海证券:《美国对华实施国际清算制裁风险几何? ———宏观专题报告》,载https://pdf.dfcfw.com/pdf/H3_

AP202009221415914470_1.pdf?1600781611000.pdf,最后访问时间:2022年3月7日。
参见刘晓春: 《应对金融制裁风险,中国需考虑多层次、多方案建设新型跨境清算系统》,载https://finance.

sina.cn/zl/2021 01 13/zl-ikftssan5387632.d.html?vt=4&cid=79615&node_id=79615,最后访问时间:2022年3月7日。
参见罗峰:《中国公司在海外建立跨境结算系统的重要进展及遇到的挑战》,载 《经济导刊》2021年第6期。

SeeIMF,Currency Composition of Official Foreign Exchange Reserves (COFER),availableat https://

data.imf.org/? sk=E6A5F467-C14B-4AA8-9F6D-5A09EC4E62A4,lastvisitedonJun.30,2022.
参见范子萌: 《2.88%! 人民币在全球外储占比续刷历史新高》,载 《上海证券报》2022年7月1日,转引自

https://news.cnstock.com/news,bwkx-202207 4911984.htm,最后访问时间:2022年7月8日。

SeeHudsonLockett&ChengLeng,China􀆳sRenminbiPipsJapaneseYentoRankFourthinGlobalPayments,Financial
Times,availableathttps://ft.com/content/de6345d8-e39b-4af6-afd5-44e949cceb2c,lastvisitedonDec.17,2023.
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马来西亚、智利的中央银行和中国香港金融管理局、新加坡金融管理局。RMBLA的参加方以实

缴出资的方式,缴纳不低于150亿元人民币或等值美元的人民币或美元储备,成立储备资金池,

由BIS独立管理,从而保证储备资金池能够切实发挥 “水库”作用。通过RMBLA安排,参与方

在面临紧急流动性短缺时,可以通过两种方式获得紧急流动性补充:一是从储备资金池中提取实

缴份额;二是凭合格抵押品从储备资金池中借入短期资金。这一安排较之传统的货币互换安排,

摈弃了可提取的最高资金额度的限制,扩大了参加方的资金使用规模,具有较强的灵活性。在国

际层面,RMBLA有助于构建全球金融稳定网络,拓宽新兴经济体的流动性补充渠道,增强其应

对和抵御国际金融风险的能力。对于中国而言,RMBLA有利于提高中国在国际货币体系中的参

与度、话语权和影响力,更好地发挥维护全球金融稳定的积极作用。〔113〕

中国多重并举,通过签订货币互换协议、大力发展CIPS系统等方式提升人民币支付的便利

性。根据 《2021年人民币国际化报告》,CIPS在2020年运行稳定,累计处理跨境人民币业务

220余万笔,金额达45.27万亿元。截至2020年末,共有境内外1092家机构通过直接或间接的

方式接入CIPS,其中,直接接入CIPS的机构为42家,多为境内外银行。CIPS实际业务可触达

全球171个国家和地区。〔114〕

在乌克兰危机爆发、俄罗斯多家银行从SWIFT系统被剔除之后,中俄双方在原本双边本币

结算协议的基础上,将SPFS系统与中国的跨境银行间支付系统CIPS连接的可能性得以增加,

也有助于SPFS系统的发展和中俄两国逐渐摆脱SWIFT系统,进而防止美国金融支付结算制裁

所带来的威胁。根据 《2021年人民币国际化报告》,2010年11月22日中国外汇交易中心在银行

间外汇市场完善人民币对俄罗斯卢布的交易方式,发展人民币对卢布的直接交易。2011年6月

23日,中国人民银行与俄罗斯联邦中央银行签订了新的双边本币结算协议,实现了两国货币的

自由兑换和在商品与服务领域的结算与支付便利。2020年,俄罗斯联邦中央银行与中国人民银

行续签了双边本币互换协议。〔115〕

此外,中国央行还和沙特、阿联酋等央行一起推动多边央行数字货币桥 (mbridge),探索数

字货币在跨境支付中所起到的作用。这不仅有利于提高跨境支付效率、降低成本,而且有利于提

高更多国家在跨国贸易中的支付能力,改善世界贸易环境。〔116〕

(四)反制裁法制建设能力

法治是国家核心竞争力的重要内容。中国有必要通过法制化的方式强化和优化反制裁机制。

目前,我国采取反制措施和阻断外国经济制裁的法律依据主要有 《中华人民共和国反外国制裁

法》《中华人民共和国对外贸易法》《中华人民共和国外商投资法》《中华人民共和国国家安全法》

《中华人民共和国出口管制法》《不可靠实体清单规定》《阻断外国法律与措施不当域外适用办法》
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参见证券日报:《央行参加国际清算银行 “人民币流动性安排”》,载http://www.xinhuanet.com/finance/2022
06/27/c_1128779060.htm,最后访问时间:2022年7月3日。

参见中国人民银行宏观审慎管理局等:《2021年人民币国际化报告》,2021年9月。
参见中国人民银行宏观审慎管理局等,《2021年人民币国际化报告》,2021年9月。
参见沈伟、靳思远:《信用货币制度、数字人民币和人民币国际化———从 “数字钱包”到 “多边央行数字货币桥”》,

载 《上海经济研究》2022年第6期。
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《中华人民共和国对外关系法》等。〔117〕但是,中国反制裁法治体系仍需要协调与平衡国际对抗和

国际合作、震慑制裁国和吸引外资、维护国家安全和发展市场经济等有所冲突和矛盾的价值取

向,需要遵循比例原则、适当性原则和合理性原则设定实施反制裁措施的标准,建立跨部门联动

的执行机制。

国际市场对美元体系的高度依赖是美国金融霸权的基础。中国可加深与国际金融市场的融

合,强化中国与世界市场的联系,增加中国和世界市场的相互依赖性,获得更大的非对称性力

量。中国的经济规模、供应链优势,以及经济外向度决定了美国对华制裁比对俄制裁更难奏

效。〔118〕依此逻辑,中国应坚持开放,强化金融市场的塑造能力,加大美国制裁成本,以抵消和

遏制美国制裁。〔119〕

美国最高级别的金融制裁是打击制裁对象,使其成为金融孤岛,脱离全球金融市场和金融体

系,最终使得被制裁国隔绝于世,无从在全球市场体系中发展。反制裁的最终目标是使美国金融

制裁的目标落空,被制裁国仍然能够在全球市场中发展。因此,被制裁国最大的反制不是隔绝于

世,孤立发展,而是要 “破圈”和 “突围”,通过金融拥抱和世界金融市场、金融体系深度融合。

在全球化时代,对技术、市场和流通渠道的控制是一种国际政治权力。〔120〕无论从战略还是战术

上看,在大国博弈背景下保持和深化市场开放更是一种法治化的能力。

五、余 论

俄乌冲突后美西国家以金融制裁为武器,封锁俄罗斯的国际金融交往,以达到改变俄罗斯政

策走向的目的。俄罗斯基于自身的能源和产业优势,开发和运用多样的反制裁工具箱,抵御经济

崩溃风险。

制裁和反制裁国的国家能力集中于法制能力 (主要是建立制裁制度和机制的能力)、财政能

力 (特别是金融基础设施的建设和维护能力)、行政能力 (主要表现为国内和国际的动员能力、

执法能力)和意识形态能力 (话语建构能力)四重面向,〔121〕体现了国家能力的综合性和全面性,

对我们深入理解制裁和反制裁具有重要理论和现实意义。由于经济制裁有金融化的趋势,金融制

裁和反制裁中的国家能力,既有传统制裁和反制裁所涉及的国家话语能力、国家行政能力等国家

能力,也有金融基础设施建设能力和反洗钱等金融执法能力,呈现出技术性和多重性的特点。

保证国家安全是头等大事。〔122〕当前,我国面临对外维护国家主权、安全、发展利益,对内
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参见沈伟:《中美贸易摩擦中的法律战———从不可靠实体清单制度到阻断办法》,载 《比较法研究》2021年第1期。
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沈 伟:金融制裁与反制裁中的国家能力建设

维护政治安全和社会稳定的双重压力。〔123〕推进国家治理体系和国家治理能力现代化是国家事业

发展的需要。〔124〕美俄金融制裁和反制裁中展现的国家能力建设,特别是金融基础设施因素对中

国具有启示意义。在金融制裁普遍化的当下,中国应充分探索和利用非对称性反制工具。中国可

以提高和加大金融市场开放的速度和程度,推进人民币国际化建设,强化金融基础设施建设,深

化与全球金融市场的紧密联系,以更深更广更融合的国际经贸联系和国际市场应对金融制裁的挑

战和威胁。加强反制裁的国家能力建设才能实现国家发展和安全的意志和目标。

Abstract:Sanctionshavebeencalled“awarwithoutsmoke,”inwhichthesanctioningstateintends

tochangethepoliciesandbehaviorsofthesanctionedstatethroughsanctionmeasures,whilethe

sanctionedstatecounteractsthenegativeeffectsofsanctionsthroughcounter-sanctionmeasures.

Theeffectivenessofsanctionsandcounter-sanctionsultimatelydependsonthenationalcapabilitiesof

thesanctioningandsanctionedstates.Financialsanctionsaregraduallyreplacingtraditionalsanctions,

suchastradesanctions,asthemainarenaandtoolforsanctionsandcounter-sanctions.Thestate

capacitybuildingonwhichfinancialsanctionsandcounter-sanctionsarebasedaremultifaceted.

Thecomplexityandtechnicalityoffinancialsanctionsandcounter-sanctions,andthepracticaland

theoreticalsignificanceofunderstandingtheimportanceofthestatecapacitybuildinginthe

financialsanctionsandcounter-sanctionsinthecontextofthegeopoliticalcompetitionoffer

theoreticalandpracticalinsightstothedesignoffinancialcounter-sanctionstoolsandmeasures.

KeyWords:financialsanctions,financialcounter-sanctions,nationalcapacity,financialinfrastructure,

financiallawenforcement
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