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多边主义与国际法治

单边经济制裁对多边主义的挑战与协同规制

杨　 松　 李姝娟∗

摘　 要: 当前, 国际格局正发生结构性变化, 以单边经济制裁为代表的单边主义盛行, 直接

威胁多边机制的正常运转, 引发了国际法治危机。 伴随着理论界的多边主义与单边主义之争, 国

际经济制裁正表现出由多边性主导向单边化转变的趋势, 实践中单边经济制裁的过度使用导致一

度作为例外的单边制裁超越了基于条约的多边制裁。 为提升单边经济制裁在大国竞争中的作用,
美国积极推动与盟友的单边经济制裁 “复边化”, 并通过其影响力推动制裁规则趋同化。 这种单

边经济制裁的泛化适用加剧了国际经贸规则碎片化现象, 严重破坏了多边规则体系。 应对这种伪

多边主义下的排他式单边经济制裁, 各国要提倡多边协调为主与单边反制为辅的模式。 一方面,
在单边路径上构建国际法限度内的有效反制体系, 另一方面, 在多边路径上对单边经济制裁进行

类型化界定和区别化规制, 以此来制约单边经济制裁的任意扩张, 捍卫以联合国为核心的多边主

义国际秩序。
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开放包容、 平等协商、 互利共赢是国际社会共同发展的必然选择。 旨在维护全球发展和稳定

的多边主义是促进各国共同发展的有效路径。 多边主义是指依据普遍行为准则, 协调 3 个或 3 个

以上国家间关系的制度形式。① 多边主义的主要目的是通过协调国家行为寻求国家间的合作, 协

调依据是普遍的行为准则, 即国际法原则与规范, 具体表现为以国际法为基础, 以 《联合国宪

章》 为基石达成的一系列国际规则。 基于国际法基本原则的多边主义要求依照国际法解决有关

国际问题, 维护和改进以联合国为中心的多边体系, 并将多边主义作为应对全球性挑战的手

段。② 这也是中国一贯秉持的立场。 然而, 当前以单边经济制裁为代表的单边主义盛行, 对多边

主义国际体系产生了强烈冲击, 进一步引发了国际关系和世界格局的动荡。
经济制裁作为重要的国家对外政策手段, 历史悠久。 国内外学界对经济制裁的研究成果丰

富。 已有研究主要聚焦于经济制裁的基本概念、 合法性与成效问题。 狭义的经济制裁主要是指以

削弱、 断绝贸易或金融关系来实现政治和外交目标, 而广义的经济制裁不仅包括出于政治目的的

经济强制, 还包括出于经济目的的报复。 经济制裁既可以是国际社会维护国际法的一种手段, 也
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可以是国家实现利益的斗争工具, 或二者兼而有之。 概念界定的模糊性进一步引发了学界对经济

制裁合法性的讨论。 多边制裁的合法性来自基于集体共识作出的联合国安理会决议, 而未经联合

国授权的单边制裁因性质复杂而存在争议。 一方面, 国际法未明确否定单边经济制裁的合法性,
另一方面, 制裁发起国通过对反措施条件和 WTO 安全例外条款的不当解释来主张合法性, 为单

边经济制裁的过度适用提供了空间。 虽然各国对影响制裁有效性的判断标准不同, 但总体上单边

经济制裁的有效性得到了普遍认可, 其数量也在持续攀升。① 随着单边经济制裁模式和措施不断

发展, 金融制裁加速升级, 近年来研究重点逐渐转向美国金融制裁的运行体系以及单边经济制

裁的反制制度。 学界对于美国金融制裁的法律基础构建、 决策机制设计与域外执行等方面展开

深入研究, 分析了金融霸权支持下美国单边金融制裁广泛实施的制度基础及其对国际金融体系

的影响。 各国也采取了多种反制措施, 如制定阻断法、 降低美元依赖和实施对等反制等。 反制

的法律依据和必要限度也成为研究重点。② 总体而言, 现有研究更多关注经济制裁制度本身,
鲜有从多边主义层面的挑战与应对进行分析。 当前, 俄乌冲突下单边经济制裁进一步泛化适

用, 以美国为首的部分西方国家用所谓 “基于规则的国际秩序” 来取代国际法, 为排他性小圈

子规则贴上 “多边主义” 标签, 引发国际秩序中的多边主义真伪之争, 这都反映了单边经济制

裁对多边体系的冲击。
在此背景下, 本文试图从多边主义视角探讨单边经济制裁的影响, 在当代国际经济制裁向单

边主义转向的趋势下, 探讨美国通过联合盟友构建单边经济制裁协同化发展的新实践, 分析单边

经济制裁给多边主义国际规则带来的现实挑战与应对路径。 本文不局限于探讨传统的单边应对,
而是主张多边协调和单边反制相结合的规制模式才是可行路径, 进而在类型化界定的基础上实现

对单边经济制裁的协同规制, 为应对单边主义挑战提供中国方案。

一　 国际经济制裁中单边主义转向的趋势

在国际法上, 国际经济制裁的内涵和外延尚未达成共识, 但得到普遍认可的是, 国际经济制

裁作为一种强制性经济措施, 旨在通过经济施压达到超经济目的, 如阻止军事扩张、 维护国际和

平等。③ 国际经济制裁具体表现为由单个国家或几个国家形成的国家集团所实施的单边经济制
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裁, 以及各国在多边框架下实施的多边经济制裁。① 在国际政治经济格局的演变过程中, 制裁各

方博弈和制裁目标变化推动着国际经济制裁的发展。

(一) 国际经济制裁从多边性主导向单边化发展

早期的经济制裁大多作为军事手段的辅助, 用于对敌对国进行经济封锁和禁运。 第二次世界

大战后, 多边机构开始致力于推动合作, 经济制裁被纳入以联合国为主的多边框架下进行制度化

安排。 冷战结束后, 国际合作达到了前所未有的水平, 特别是国际组织的蓬勃发展进一步提升了

多边主义的地位, 经济制裁成为一种实现集体安全的非武力工具。②

冷战后的国际经济制裁主要由多边主导。 联合国通过安理会决议开展了一系列多边经济制

裁活动, 多边经济制裁的比例大幅增加, 也有越来越多国家参与到多边制裁行动中。 如在 1990
年伊拉克入侵科威特之初, 安理会便迅速通过第 661 (1990) 号决议, 对伊拉克实施了全面经

济制裁。③ 决议通过后, 大多数欧洲国家、 美国、 日本和加拿大等都在此基础上对伊拉克实施

了制裁。 自此开始, 安理会陆续制裁了 20 多个国家和地区。 之后联合国又将制裁目标从国家

扩大到特定实体, 通过了一系列针对毒品贩运、 恐怖主义活动、 核武器扩散行为的制裁决议,
进一步提升多边制裁的精确性。④ 多边制度为制裁行为提供了合法性支撑, 使得具有多元化价

值和利益冲突的各国在多边框架下实现了规则与利益的平衡。 然而, 多边经济制裁的固有缺陷

也在一定程度上限制了制裁效果。 多边制裁决议因大国的一票否决权而难以达成, 列名和除名

决定因缺乏透明度和申诉机制遭到质疑,⑤ 制裁措施的授权范围模糊、 缺乏具体性条款。 同时

联合国制裁虽是多边的, 但在具体实施上却依赖于各成员国的制裁行动,⑥ 因缺乏有效监督机

制, 各国在具体执行过程中存在着任意曲解甚至无视多边规则的情况。 面对现行多边制裁制度

的诸多不足, 各国可以通过推动制度改革来完善多边制裁制度, 但是却出现了否定多边而转向

单边制裁的情况。
近年来, 美国改变了原本积极推动多边进程的态度, 单边主义倾向愈发明显, 且表现出新

特点。 美国开始用 “复边化” 模式来落实单边经济制裁, 即推动单边经济制裁做法在少数国家

间共同适用, 然而本质上这依然是单边化的一种表现形态。 在 “美国优先” (America First) 的

理念下, 美国对于多边制裁规则采取 “合则用, 不合则弃” 的双重标准。 在多边规则可以为其

所用时, 美国宣称其实施单边制裁是为了维护国际秩序, 以保护人权、 打击恐怖主义等为由,
援引联合国决议作为制裁依据,⑦ 借助多边决议为其行动提供合理性解释。 反之, 美国则以国
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家安全为由, 构建国内制裁法律体系,① 利用单边制裁绕开现行多边制度安排, 实施超出联合

国授权范围的单边制裁措施, 甚至次级制裁措施,② 肆意处罚违反和规避美国制裁的多个域内

外实体, 通过单边制裁优先实现其政治私利。 截至 2023 年 12 月, 美国正在实施的 38 个制裁项

目中只有 10 个与安理会决议有关。③ 因此, 美国对多边主义的态度主要取决于这些多边规则能

在多大程度上促进美国战略目标的达成。

(二) 国际经济制裁单边化转向的动因分析

国际秩序是在多边和单边的交互影响、 作用和转化中不断发展的。 国际体制中多边规则和单

边例外并立的现实是维护国家主权与促进国际合作之间持续协调的结果。 现有多边规则反映了规

则制定时相关利益各方的诉求, 而随着国际社会的发展, 当这些既定规则与某些大国利益产生冲

突时, 这些国家就开始诉诸单边措施来纠正这种利益失衡, 导致了国际经济制裁中单边主义的兴

起。 国际经济制裁单边化转向的动因包括如下几个方面。
第一, 单边经济制裁实施的灵活性、 低成本、 精准性是其大行其道的直接原因。 原则上多边

经济制裁是更为有效的制裁模式, 因为多边制裁的参与主体众多, 目标国更难以规避, 但由于各

国间利益冲突的客观存在, 多边经济制裁只能在有选择的领域和有共识的层面上展开。 相较之

下, 单边经济制裁的发起理由、 目标选择、 制裁手段和持续时间都可以由发起国根据需要来设计

和调整, 使目标国经济损失最大化, 同时发起国自身的成本最小化。④ 这种灵活性和有效性使单

边经济制裁被越来越多地使用。
第二, 现行国际法对单边经济制裁的界定模糊, 为其过度使用留下空间。 未经联合国授权的

单边制裁处于国际法的 “灰色地带”, 存在定性模糊、 适用规则不明确等问题, 缺乏必要的法律

约束。⑤ 单边经济制裁实践正变得日益丰富和复杂, 而目前在国际法层面仍缺乏对单边制裁普遍

认可的定义和法律定性。 尽管 《联合国宪章》 为经济制裁的使用提供了国际法框架, 但大多数

国家都是基于本国的立法在单边路径上实施经济制裁。 少数国家从自身核心利益出发来扩大解释

和适用单边经济制裁, 导致单边经济制裁被过度使用。 单边制裁措施在数量、 类型和制度上迅速
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发展, 甚至在某些领域超过多边制裁的使用。
第三, 国际经济制裁领域的现行多边规则滞后于不断发展的新实践。 国际政治经济格局正处

于变革期, 以国家同意为基础的多边规则供给不足, 尤其是面临不断升级的紧迫性全球安全威胁

时, 联合国未能迅速采取行动或进行有效协调, 国际社会出现了一些对多边主义的质疑声音。 以

美国为首的西方国家开始逐步脱离传统的多边框架, 在新兴领域推动单边经济制裁的规则构建和

实施机制的形成。 美国先后发布了有关虚拟货币和即时支付系统的制裁合规指南,① 试图在新兴

领域的规则竞争中掌握主动权, 对利用数字货币规避制裁的行为开展了多次制裁执法。 由于现行

国际法对单边经济制裁的规制不足, 当前的单边经济制裁已成为国家或国家集团胁迫他国的重要

工具。②

二　 美国主导下的单边经济制裁协同化发展

全球化深入发展面临诸多挑战, 应对这些挑战需要国际合作。 然而过去的几十年, 联合国会

谈大多成果不彰, WTO 上诉机构停摆, 全球公共产品供给不足, 多边合作进程变缓。 以美国为

首的西方国家致力于推动单边经济制裁的常态化, 并通过联合制裁实现单边经济制裁协同化发

展, 以弥补单边行动在大国博弈中的竞争力不足。

(一) 美国在重点领域推动单边经济制裁 “复边化” 行动

美元的全球储备货币地位使得美国银行系统在跨境交易链中的关键环节享有垄断权, 从而能

阻止本应在美国管辖范围之外的商业交易, 使得单边经济制裁能够通过国内措施对境外的个人和

实体产生域外效力。 因此, 这种单边经济制裁即使没有联合国安理会的授权, 美国也可以利用其

在跨国贸易、 国际金融方面享有的非对称的权力有效开展单边经济制裁。 虽然美国的单边经济制

裁取得了一定成效, 但外部环境的结构性改变为其带来了新挑战。 全球经济结构的演变正在削弱

美国制裁的效力。 凭借美元强权实施的金融制裁引发了一些国家的 “去美元化” 进程,③ 导致全

球经济体系加速重构。 同时数字货币、 替代支付平台等新技术使得其他国家有能力寻求建立新的

金融和支付体系, 以应对美国的金融制裁。④

美国为了维护其霸权地位, 通过积极协调和寻求多边、 双边合作, 对制裁国的重点领域开展

“俱乐部式制裁”。 这是一种新的 “复边化” 制裁, 旨在寻求美国及其盟友间制裁政策的协同发

展, 通过相互配合, 共同制定高度一致的制裁措施, 来提升制裁效力。 在 《2021 年度制裁评估

报告》 中, 美国就将加强制裁国际协作作为完善其制裁体系的核心内容之一,⑤ 通过 “复边化”

·96·

单边经济制裁对多边主义的挑战与协同规制

①

②

③

④

⑤

See Office of Foreign Assets Control, “ Publication of Sanctions Compliance Guidance for the Virtual Currency Industry and
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Andreas F. Lowenfeld, International Economic Law (Oxford University Press, 2002), p. 698.
参见许文鸿: 《去美元化: 俄罗斯在俄美金融战中的反击》, 载 《俄罗斯东欧中亚研究》 2021 年第 5 期, 第 50 页。
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做法实现多国制裁政策协调, 变相构筑维护美国利益的多边制裁网络。 俄乌冲突后, 美国首次联

合 30 多个国家和地区打造了对俄制裁联合阵线, 促使各方在制裁措施上保持高度一致, 旨在通

过制裁的累积效应形成制裁合力, 以最大限度实现对俄罗斯的孤立。① 随后, 美国又与盟友发起

了俄罗斯精英、 代理人和寡头特别工作组 (Russian Elites, Proxies and Oligarchs), 用于对俄罗斯

规避制裁的行为采取联合行动。② 以美国为首的七国集团 (G7) 共同发布了对俄罗斯的石油限价

令, 取消了俄罗斯的最惠国待遇。 此外, 美国还利用多边机制来推行单边规则的多边化。 如美国利

用对 《关于常规武器和军民两用物品和技术出口管制的瓦森纳安排》 (The Wassenaar Arrangement
on Export Controls for Conventional Arms and Dual-Use Good and Technologies, 下文简称 《瓦森纳安

排》) 等多边出口管制机制的主导权, 推动其单边管制措施的多边化。③ 这是目前单边经济制裁

“复边化” 发展最典型的表现。
当前经济全球化、 供应链全球化的程度日益加深, 单独依靠美国一国的制裁政策难以实现对

俄罗斯、 中国这种大国的全面孤立, 同时单边经济制裁也一直面临合法性争议, 因此美国选择通

过增加制裁主体来宣称其制裁具有多边形态, 寻求制裁措施的多国协同, 推动霸权护持下的单边

经济制裁 “复边化”。 复边主义是多边主义的伴生现象。 在多边框架下, 各类区域多边、 小多边

与非国家治理机制等复边化探索一直处于共存状态。 在长期的实践中, 复边主义调和了多边主义

无法解决的成员国在制度、 偏好和治理能力等方面的差异问题。 然而当下的复边主义在美国霸权

逻辑的驱动下, 日渐成为一种非中性的 “多边主义” 形态。④ 单边制裁的核心问题是缺乏联合国

的明确授权。 从这一标准看, 单边制裁既包括由单一国家发起的制裁, 也包括形为多边、 实为单

边的 “伪多边主义” 制裁。⑤ 因此, 美国联合多国所实施的制裁本质上仍是多边框架外的单边制

裁, 只是表现为一种 “复边化” 形态。 正如单边主义不同于单边行为一样, 多边主义也不能简

单地等同于多边行为或安排。⑥

(二) 美国影响下其他国家单边经济制裁的规则趋同化

美国大量使用单边经济制裁, 使得部分国家对单边经济制裁的态度从明确反对非法的单

边经济制裁转为模糊不清, 甚至开始效仿美国的做法。 许多国家纷纷制定和更新国内制裁法

律框架并基于本国法实施单边制裁, 这种制裁也称为自主制裁。 澳大利亚制定的 《自主制裁

法》⑦ 区分了联合国的多边制裁和作为独立外交政策的自主制裁, 并赋予澳大利亚外交和贸易
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参见沈伟、 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》, 载 《经贸法律评

论》 2023 年第 2 期, 第 13 页。
See Bruce Zagaris, Luz E. Nagle and Alex Mostaghimi, “Russian Oligarch Sanctions”, (2022) 38 International Enforcement
Law Reporter 142, pp. 146 - 149.
《瓦森纳安排》 目前共有 42 个成员国, 涵盖了全球主要发达国家。 《瓦森纳安排》 主要目的是通过各成员国制定、 更

新和执行管制清单, 在一定程度上精准遏制武器和军民两用物项及相关技术向非参与国的扩散。 美国通过为 《瓦森

纳安排》 提供资金、 技术、 情报, 发挥其主导作用, 进而影响管制清单修改方向和内容, 并利用 《瓦森纳安排》 对

各成员国的出口、 管制行为进行干预和施压。
参见任琳、 孟思宇: 《霸权护持、 复边主义与全球治理秩序的危机》, 载 《外交评论》 2022 年第 5 期, 第 54—56 页。
参见王鸣野: 《看清国际关系中的 “伪多边主义”》, 载 《人民论坛》 2022 年第 18 期, 第 89—90 页。
参见廖凡: 《中国式现代化的国际法意涵》, 载 《武大国际法评论》 2023 年第 1 期, 第 27 页。
See “Autonomous Sanctions Bill 2011”, https: / / www. aph. gov. au / Parliamentary_ Business / Bills_ Legislation / Bills_ Search_
Results / Result? bId = r4432.



部实施各种制裁措施的权力, 从而确保其在制裁范围和程度上能够与美国、 加拿大和欧盟等

观点相同国家或经济体的制裁措施相匹配。① 英国出台的 《制裁和反洗钱法》② 明确其在退出

欧盟后可以直接获得单边制裁的权力, 并将制裁与外交政策和国家安全联系在一起。 在美国

单边经济制裁的示范作用下, 其他国家也倾向于与美国的制裁规则保持一致, 如加拿大在经

济制裁立法中明确的 “所有权和控制权” 规则, 借鉴了美国制裁一直以来实行的 “50% 及以

上” 标准。③

虽然各国单边制裁在具体措施上存在差异, 但在美国主导下, 各国在制裁议题上却高度重

合, 制裁规则也呈现趋同化。 英国脱欧后迅速制定了本国的制裁制度并先后开展了多次制裁执法

活动, 2020 年 3 月更是针对渣打银行违反制裁规定的行为开具了高达 2047 万英镑的罚单, 体现

出英国在金融制裁中更为主动的监管态度。④ 俄乌冲突后, 除了与美国的联合制裁行动, 西方多

国也基于国内制裁制度对俄罗斯实施了单边经济制裁。 英国禁止所有俄罗斯公司在英国市场融

资, 加拿大禁止购买俄罗斯的主权债务, 德国中止了 “北溪 2 号” 项目的审核程序, 欧盟更是

在多个领域对俄罗斯实施了 11 轮制裁。⑤ 这些单边经济制裁在规则体系、 制度构建、 制裁领域选

择和执法方式上均不同程度地与美国已有的单边经济制裁制度存在相似性。 不过, 这些国家主张

的惩罚俄罗斯的单边经济制裁同样缺乏多边基础。 各国通过制裁政策协调在多边框架外大力推行

单边经济制裁的行为, 使得国际经济制裁实践充满了矛盾。 这不仅不利于国际争端的解决, 反而

会加剧各国间的利益分歧。

三　 单边经济制裁对多边主义的挑战

美国主张经济制裁从多边转向单边是对国际制裁规则不足的补充,⑥ 但本质上是将单边制裁

作为其内在权力的延伸。 这种单边制裁的滥用破坏了现行多边规则体系, 削弱了多边制裁的国际

法效力。

(一) 单边经济制裁的排他性效果破坏多边体系稳定

尽管单边经济制裁得到广泛使用, 但在实现制裁目标的有效性方面却存在争议。⑦ 单边经济
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制裁的效果主要体现在经济和政治上, 实践中经济影响通常更为明显, 而政治目标的实现则会受

到制裁目的、 制裁发起国实力和被制裁目标规模等因素影响。① 随着制裁目标向大国转变, 美国

开始借助单边制裁 (含次级制裁) “复边化” 等方式来加强制裁的排他性作用, 利用金融特权将

被制裁目标排除在国际经济尤其是金融体系之外, 以提升制裁效果。 然而这种单边制裁的泛化适

用给全球经济安全和多边主义国际秩序稳定带来了负面影响。
经济制裁可以对目标国产生重大的、 可预测的且长期的经济影响。 当美国作为制裁发起国

时, 其超强的经济实力和在金融体系中的核心地位赋予了美国在制裁中的非对称权力, 大幅提升

了制裁的有效性。 对于高度依赖美元体系的国家 (如伊朗) 和小型经济体 (如朝鲜、 委内瑞拉)
而言, 制裁的经济影响更为显著。 美国对这些国家的经济依赖度较低, 可能引起的反噬作用小,
而这些国家对美国贸易和金融体系却有着高依赖度, 这使得美国的制裁极具破坏性。 例如, 2018
年的对伊制裁导致伊朗当年的 GDP 直接下降 3. 9% , 美国彼得森国际经济研究所发布的一份报告

显示, 制裁后的伊朗银行体系存在严重的流动性和偿付能力问题, 官方不良率攀升至约 11% ,
给伊朗经济造成重创。② 同时金融制裁削弱了伊朗借贷和石油开发项目融资的能力, 严重阻碍了

经济增长, 最终迫使伊朗以重大让步换取制裁减免。③ 事实上, 大多数单边制裁的发起国在经济

规模上要比目标国大得多, 因此这种单边经济制裁的效果主要体现在削弱双边经济依赖性, 但对

多边体系的影响有限。
但是当被制裁目标是大国和强国时, 单边经济制裁就成为了大国博弈的工具。 相较于

显著的经济影响, 单边经济制裁在实现政治目标上的效果不佳。 2022 年对俄极限制裁④虽

然给俄罗斯造成了严重的经济损失,⑤ 但却未能实现让俄罗斯结束对乌克兰的军事行动这一

预期的制裁目标。 面对美国的全面孤立, 小型经济体往往只能消极防守, 但俄罗斯这种大国

的承压能力更强, 甚至可以利用自身的能源优势展开反制。 如俄罗斯利用欧洲对自身天然

气、 石油的能源依赖展开有效反制, 对 “不友好国家和地区” 实施卢布结算令, 构建自己

的金融信息平台———俄罗斯央行金融信息传输系统 ( Financial Messaging System of the Bank of
Russia) 和支付系统, 有力挑战了美国的经济制裁。⑥ 当单边经济制裁的施压模式难以对俄

罗斯发挥作用时, 美国将对俄制裁目的与国际体系挂钩, 主张俄罗斯的行为挑战国际规则,
各国应通过联合制裁将俄罗斯从国际体系中孤立出去,⑦ 利用单边经济制裁的排他性效果遏
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新: 通 胀 在 低 增 长 环 境 中 见 顶 》, IMF eLIBRARY, 2023 年 1 月, https: / / www. elibrary. imf. org / view / book /
9798400232954 / 9798400232954. xml。
参见许文鸿: 《俄罗斯的外汇储备困局、 应对措施及其影响》, 载 《东北亚学刊》 2022 年第 6 期, 第 52 页。
参见程大为: 《经济制裁损害全球共同发展利益》, 载 《光明日报》 2022 年 5 月 6 日, 第 12 版。



制对手, 并迫使各国在制裁中选边站, 利用联合制裁推广美国规则, 实现自身利益最大化。
这种将目标国排除出国际体系的行为显然已经背离了多边主义的初衷, 使多边体系面临单

边化威胁。

(二) 单边经济制裁滥用加剧多边规则的碎片化和效力弱化

多边机制为各国平等参与国际秩序提供了必要的平台。 然而单边制裁和反制裁实践加剧了各

国对于现行多边体系的不信任, 使得处于变革中的国际格局更加不稳定。 如美国任意发起的单边

经济制裁损害了以共同同意为基础的多边规则的权威性, 削弱了国际制裁规则的效力基础。 此

外, 美国将国际金融领域的公共产品 SWIFT 系统作为单边经济制裁的工具, 利用美元霸权将

SWIFT 武器化。 这种单边主义行为也冲击了作为公共产品的国际金融支付清算体系的公平性和安

全性。①

多边机制能最大限度地降低交易成本, 减少国际交往中的风险和不确定性, 使各方长期受

益。 在共同同意基础上形成的多边主义国际法律体系保障了各国依法行事的正当性和可预期性。
但是当前国际法中同时包含了多种规则体系, 如普遍的、 区域的、 双边的规则体系, 这些体系间

的各种规范和制度并没有形成有机联系, 甚至很多是彼此矛盾的。② 此外, 国际贸易、 金融等各

领域的立法也相互独立, 规范重叠与冲突的现象在所难免。 因此, 不同领域规则体系的割裂性使

得国际法呈现出碎片化特征。 经济制裁中同样存在着联合国框架下的多边制裁体系、 欧盟等区域

组织的区域制裁体系等多种规则体系, 制裁措施上在贸易制裁、 金融制裁等多个领域有不同的规

则, 再加之美国与盟友通过 “复边化” 行动在单边经济制裁中塑造了一系列或平行或排他的制

裁规则, 共同导致了国际制裁规则的碎片化。
随着经济全球化的深入, 经济活动日益呈现出交叉性和跨国性的特征。 对外贸易管制、 证

券、 税收、 外汇管理等领域的法律都随着跨国活动实现了法律效力的域外延伸。 这些国内法的域

外适用同时也引发了实体规则和程序规则冲突, 而美国单边经济制裁的域外适用则进一步加深了

制裁领域的规则冲突。 此外, 美国通过任意扩张域外管辖权实现域外执法的做法并不符合传统的

习惯国际法,③ 经济制裁的域外性导致国际制裁实践愈加复杂。
当前的单边经济制裁不仅数量和种类不断增加, 寻求实施制裁的国际组织和非国家行为体也

在增加。 这些制裁实践引发了包括人道主义危机、 规则交叉重叠、 企业合规成本增加等一系列问

题。 最具代表性的是, 广泛的反恐和反洗钱制裁使得越来越多的国家无法获得必要的金融机构或

代理银行服务, 如朝鲜和叙利亚等受到严厉制裁国家的金融交易严重受阻, 甚至连联合国、 人道

主义组织、 卫生工作者和基本物资出口商等在开展援助活动时也受到阻碍。④
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参见李仁真、 关蕴珈: 《俄乌冲突下美欧利用 SWIFT 制裁俄罗斯的影响及其对中国的启示》, 载 《国际贸易》 2022 年
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四　 多边主义视角下单边经济制裁的协同规制

维护和践行多边主义并不意味着否定单边机制。 当前美国显然不会放弃使用其制裁特权, 其

他国家也必然会保留实施单边反制的权力, 用以在多边规则不足时维护其主权利益。 因此, 单边

与多边经济制裁两种体制在未来仍将继续并存。① 当前新兴经济体正成为经济增长的驱动力, 致

使国际格局呈现多极化趋势。 各地区大国间结构性权力此消彼长, 美国单极格局下维持的霸权秩

序和影响力出现了相对衰落, 这种改变削弱了美国单边经济制裁的效果。 另外, 被制裁目标从小

国、 弱国转向俄罗斯、 中国这种大国, 也意味着仅依靠自身的力量难以通过制裁实现有效打击和

全面封锁。 因此, 美国的单边经济制裁从国家主导向多国协同发展有其必然性。 面对这种伪多边

主义下的单边制裁, 各国在实施必要单边反制的基础上, 在多边路径上寻求联合国、 区域组织及

各国间有效的协同规制模式是值得探索的方案。

(一) 坚持多边协调为主和单边反制为辅的规制模式

虽然多边化是国际秩序的发展趋势, 但少数国家推行单边主义, 导致多边规则被无视、 单边经

济制裁措施大行其道, 多边主义指引下的国际法治陷入危机。② 由于现行多边体制大多是在美国主

导下建立的, 美国在很多国际组织中都拥有主导权, 甚至决定权。 因此, 在应对单边经济制裁挑战

中, 多边争端解决机制往往因美国的阻挠而难以发挥作用。 面对这一现实, 应提倡以多边协调为主

与审慎的单边反制相结合的规制模式来应对单边经济制裁。 各国应共同推动现行多边体制的改革,
维护多边体系的有效性, 利用以联合国为核心的多边平台推进 “以国际法为基础的国际秩序” 下包

容性多边机制的建设。③ 同时, 各国在坚守多边主义立场的基础上还应支持国际法限度内国家反

制体系的建设, 发挥其遏制滥用单边经济制裁的作用, 合理、 正当、 有效地维护自身合法利益。
面对单边经济制裁的不断升级, 多边层面上的规则失灵使得受到制裁影响的各方往往需要综

合运用多边和单边路径加以应对。 如美国在 1996 年出台的 《赫尔姆斯—伯顿法》④ 和 《达马托

法》⑤ 中首次规定了次级制裁条款, 对此欧盟在单边层面上通过了针对性阻断立法, 并在多边层

面上将美国诉至 WTO,⑥ 指责美国的相关立法违反了 WTO 协定。 欧盟这种单边立法与多边申诉

相结合的方式取得了一定的反制效果。⑦ 在当前对俄罗斯的制裁中, 美国首次将制裁对象扩大至一

国的外汇储备, 并联合多国实施了 SWIFT 制裁。 俄罗斯也采取了多边协调与单边反制相结合的应
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Journal of International Law Unbound 146, p. 151.
参见刘敬东: 《全球经贸关系演变中的国际法治危机及其应对》, 载 《中国法学》 2023 年第 3 期, 第 293—294 页。
参见李将: 《论 “以国际法为基础的国际秩序” 的规则观》, 载 《国际法研究》 2023 年第 5 期, 第 65—66 页。
“Cuban Liberty and Democratic Solidarity ( Libertad) Act (Helms-Burton Act)”, https: / / www. govinfo. gov / content / pkg /
PLAW -104publ114 / html / PLAW -104publ114. htm.
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United States - The Cuban Liberty and Democratic Solidarity Act, Lapse of the Authority for Establishment of the Panel, WT /
DS38 / 6 (24 April 1998).
参见朱玥: 《反制美国次级制裁的欧盟经验及启示: 单边抑或多边》, 载 《中国流通经济》 2020 年第 6 期, 第 120—
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对模式, 在国内层面迅速颁布了一系列针对性反制措施以应对制裁冲击, 同时俄罗斯还通过国际合

作来增加对抗力量, 包括加强同以 “金砖国家” 为代表的新兴国家间的多边金融合作, 与中国签订

货币互换协定。 俄罗斯还积极推进与中国、 印度及东南亚地区国家在能源、 粮食领域的合作, 旨在

增加美国金融制裁尤其是次级制裁的实施成本, 实现对美国单边经济制裁的有效应对。
目前世界主要大国及其联盟之间的竞争愈加激烈。 在此背景下, 美国打着 “以规则为基础

的国际秩序” 的旗号,① 打造所谓 “民主国家联合体”, 通过这种有选择的多边主义维护其霸权

地位。 从已有经验来看, 目前单个国家尚不具备全面应对美国单边经济制裁的实力, 各国的单边

反制措施也只能发挥替代和修补作用, 要改变美国的单边制裁政策必须依靠多边力量迫使美国在

全球利益博弈中作出让步。 因此, 规制单边经济制裁需要短期上以单边反制对其进行必要限缩,
长期上积极探索以国际法为基础的多边规则的协调完善, 通过多边合作重塑当前因美国滥用霸权

地位所导致的国际秩序失衡局面。

(二) 单边路径上构建的跨国反制体系必须在国际法限度内

当前国际争端解决机制式微, 经济制裁领域的救济制度不足, 致使被制裁国往往选择单边路

径下的反制裁作为自力救济的重要手段。② 这种反制裁措施主要包括制定阻断法以抵消外国具有

域外适用效果的制裁措施, 构建本国反制裁体系以对抗他国制裁措施。
国际法作为调整国际关系的法律, 也有不完备的地方。 各国既无法制定所有必要的国际法,

也无法确保国际法能全部获得实施。③ 因此面对非法的单边经济制裁, 国家可以选择通过自力救

济来防止损失扩大, 通过国内法实践塑造国际秩序, 但这种国内法实践必须以尊重国际法效力为

前提。 如反制作为一种国家自助行为, 就是对国际社会权利义务非均衡状态的再平衡, 是任何国

家在防卫国际不法侵害时都享有的权利, 也是国家维护本国权益时的必然反应, 符合公平、 正义

的自然法理念。④ 为了保证其正当性, 反制措施需要满足国际社会公认的实施标准。 目前制裁领

域缺乏专门国际条约, 联合国国际法委员会通过的 《国家对国际不法行为的责任条款草案》 得

到学界和各国的援引和适用, 该草案规定了反措施应严格遵循相称性和必要性原则, 以保障反措

施在合理的限度内实施和运行。⑤

在中国崛起的背景下, 中国在更多地参与到全球事务中的同时, 面临的针对性制裁风险也在

不断攀升。 对于单边和多边制裁, 中国倾向于区别对待两者, 对于联合国框架下合法的多边制裁

持支持态度, 而对于未经联合国授权的非法单边制裁则坚持一直以来的反对立场。⑥ 面对美国不
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断扩大适用的非法单边经济制裁, 中国也积极构建了国际法限度内的反制体系, 运用多种手段防

止国家根本利益受到威胁。 在总体国家安全观的指引下, 中国已经初步形成了反制裁法律法规体

系,① 为维护国家安全和公民合法权益提供了必要的法律保障。 如 《反外国制裁法》 第 2 条就明

确了 “维护以联合国为核心的国际体系和以国际法为基础的国际秩序” 这一立法基础。 在此前

提下构建的国内反制法律体系, 能为中国应对非法单边经济制裁提供法律依据和政策工具。
此外, 各方还应推动建立更加明确的制裁发起和执行规则, 以国际共识确认单边制裁与反制

的合理实施标准, 真正发挥经济制裁惩罚国际不法行为的作用。 当前美国依托强权政治推行单边

经济制裁的行为, 必然会导致单边主义的不断强化和全球化的停滞或倒转。② 因此, 各国应在国

际法框架内依法采取必要的对等反制, 以推动部分国家回归以国际法处理国际关系的正确轨道。

(三) 多边路径上对单边经济制裁提倡类型化界定和规制

鉴于单边经济制裁实践的复杂性, 应对单边经济制裁不能局限于单边路径上的反制, 中国还

要从多边视角出发, 在对单边经济制裁进行类型化界定的基础上采取不同的规制模式, 通过国际

协作提升单边经济制裁的实施成本, 以遏制单边经济制裁的滥用。③ 单边经济制裁的目的不同,
可以作为单边经济制裁类型化区分的着眼点。

第一, 对于旨在维护国际和平和应对重大非传统安全的单边经济制裁, 要积极推动以联合国

为核心的多边框架下的国际合作, 维护国际规则统一性。 如针对涉及国际恐怖主义、 跨境反洗

钱、 核扩散等严重威胁国际安全的行为, 单边与多边制裁因在目的上都是遏制和惩罚跨国犯罪行

为而均具备合法性基础, 此时应尽量立足于已有的国际制裁机制, 明确在国际组织框架内实施相

关制裁的标准, 逐步将这类单边经济制裁纳入到多边制裁框架内。
在反洗钱领域, 联合国相关公约已经构建了多边框架下打击洗钱、 恐怖主义融资等国际犯罪的

国际司法和执法合作机制, 规定了制裁名单标准和定向金融制裁措施, 为该领域的国际规制奠定了

制度基础。 在此基础上, 多数国家也制定了规制反洗钱、 反恐怖融资犯罪的国内法, 并建立相应的

制裁制度。 其中, 美国通过双边和多边合作方式大力推动打击反洗钱犯罪在金融情报共享、 资金转

移监管等方面的国际合作。 虽然美国这一做法在客观上推动了该领域国际规则的发展, 但在执行具

体制裁措施上美国却采取单边主义, 基于自身利益强行进行域外监管, 滥用金融制裁, 加剧了各国

间的法律冲突。④ 对此, 联合国及相关国际组织应充分发挥多边协调作用, 不断推动制裁执行标准

的细化和完善。 中国也应在广泛的国际合作中持续推动规制单边经济制裁的国际共识的形成。
第二, 对于美国基于零和博弈思维所实施的霸权主导下的单边经济制裁, 应通过新兴领域的
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①

②

③

④

中国反制裁的法律法规包括 《不可靠实体清单规定》 《中华人民共和国反外国制裁法》 (下文简称 《反外国制裁

法》)、 《阻断外国法律与措施不当域外适用办法》 等直接以规制经济制裁和反制裁为目的的法律法规, 以及虽不以

规制经济制裁和反制裁为目的但包含了反制裁条款的法律法规, 如 《中华人民共和国对外贸易法》 《中华人民共和国

出口管制法》 等, 它们共同构成了中国反制裁法律体系。 参见杜涛、 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〉》, 载 《武大国际法评论》 2021 年第 4 期。
See Henry Farrell and Abraham L. Newman, “Weaponized Interdependence: How Global Economic Networks Shape State
Coercion”, (2019) 44 International Security 42, p. 79.
参见李寿平、 刘蔡宽: 《习近平关于国际法治的重要论述对国际法治变革的原创性贡献》, 载 《国际法研究》 2023 年

第 1 期, 第 13 页。
参见包康赟: 《反洗钱跨境监管的美国模式、 反噬危机与中国方案》, 载 《金融监管研究》 2023 年第 4 期, 第 14—
15 页。



规则完善和推进多边机制改革来应对挑战。 这类单边经济制裁虽然以执行多边决议为由, 但在实

践中往往超出了多边决议授权的范围, 缺乏合法性依据。 习近平主席明确指出: “解决国际上的

事情, 不能从所谓 ‘实力地位’ 出发, 推行霸权、 霸道、 霸凌……要践行真正的多边主义, 反

对打着所谓 ‘规则’ 旗号破坏国际秩序、 制造对抗和分裂的行径。”① 当前美国单边经济制裁不

断向新领域扩张, 如以国家安全为由, 在缺乏证据的情况下对中国高科技企业、 涉军企业进行融

资限制和出口管制;② 在人工智能、 数字货币等新兴领域, 通过设定合规标准来构建符合其利益

导向的新规则, 并借助域外制裁进一步推广美国规则。 对于美国借制裁之名打击目标对手的单边

行为, 中国要从正当性和合法性角度持续发声, 旗帜鲜明地反对损害国际社会整体利益的非法单

边经济制裁, 以提升单边制裁的声誉成本。 同时要抓住全球金融科技创新发展的契机, 积极参与

数字金融治理国际规则的谈判与制定, 与各国共同探索多边框架内去霸权主义的数字金融协同治

理新模式, 联合广大发展中国家提升在国际金融治理中的话语权。
联合国多边制裁的实施需要满足必要的条件且有严格的正当程序要求, 而美国单边制裁的理

由和被制裁行为的违法性都由其自行判断, 如美国以所谓的保护人权、 民主为由对中国香港、 新

疆等地区多次发起单边经济制裁。 这种利用单边经济制裁干涉他国内政的行为显然与国际法基本

原则相违背, 甚至美国部分单边制裁措施的违法性已经在现有多边机制内得到了明确认定。③ 因

此, 联合国各成员应在平等对话的基础上推动国际制裁体系改革, 通过联大决议确立采取单边经

济制裁的必要限制, 如确保制裁过程中人道主义例外机制的有效实施,④ 禁止将经济制裁扩张至

任意第三国, 建立单边经济制裁的合法性审查机制⑤等, 通过完善多边主义法治体系来规范美国

单边经济制裁的任意性。
第三, 对于美国联合盟友不断升级 “形为多边、 实为单边” 的单边经济制裁, 要依托多层

次的区域和国际合作平台实现更加开放包容的多边合作, 并在其中积极发挥中国作用。 面对美国

通过联合盟友来推动单边规则 “复边化” 的局面, 中国应在共商、 共建、 共享的多边主义立场

下积极探索新的发展与变革思路, 提出全球治理的中国方案, 不断丰富和发展多边主义的内涵与

实践。⑥ “一带一路” 倡议为各国在平等协商的基础上凝聚规则共识提供了中国方案, 而中国在

制定规制国际经济制裁规则的过程中也应发挥必要作用, 与各国在广泛协商的基础上共同推进多

边体系下国际经济制裁规则的改革和建设, 同时加强全球、 区域、 国别层面在制裁规则上的衔
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②

③
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⑤

⑥

习近平: 《不忘初心　 砥砺前行　 开启上海合作组织发展新征程———在上海合作组织成员国元首理事会第二十一次会

议上的讲话 (2021 年 9 月 17 日)》, 载 《人民日报》 2021 年 9 月 18 日, 第 2 版。
See U. S. Department of the Treasury, “ Executive Order 14032 of June 3, 2021, Addressing the Threat from Securities
Investments That Finance Certain Companies of the Peoples Republic of China”, https: / / ofac. treasury. gov / media / 99111 /
download? inline.
2023 年 3 月 30 日, 国际法院就伊朗诉美国对伊朗及伊朗公司和国民实施一系列制裁措施一案作出判决, 裁定美国冻

结伊朗企业部分海外资产的行为不合法, 并裁定美国有义务就 “违反国际义务行为的损害性后果向伊朗作出赔偿”。
参见 《国际法院裁定: 美国针对某些伊朗资产的冻结举措不合法》, 联合国新闻, https: / / news. un. org / zh / story /
2023 / 03 / 1116687。
联合国安理会 2022 年 12 月 9 日第 2664 (2022) 号决议, S / RES / 2664 (2022), 2022 年 12 月 9 日。
《联合国大会关于单方面强制性措施与法治宣言》 提出了单方面强制性措施适用的正当程序及司法审查机制的基本要素

和框架, 为建立单边经济制裁合法性审查机制奠定了基础。 See Elements for a draft General Assembly declaration on unilateral
coercive measures and the rule of law (updated), Report of the Special Rapporteur on the negative impact of unilateral coercive
measures on the enjoyment of human rights, UN Human Rights Council Document, A/ HRC/ 42 / 46 / Add. 1, 29 August 2019.
参见刘贞晔: 《多边主义是世界和平与发展的必由之路》, 载 《中国社会科学报》 2023 年 7 月 14 日, 第 1 版。



接, 实现多边制裁机制的协调与完善。
此外, 中国还应积极搭建拥有更多话语权的多边主义平台, 发挥中国引领多边主义治理机制创

新的大国作用。① 针对美国的金融制裁, 中国可以充分利用金砖银行、 亚投行等多边金融平台, 推

动构建更加公正合理的国际金融机制, 以多元主义代替霸权治理。 中国主张的多边主义理念强调重

视更具代表性和包容性的多边机制, 比如囊括了新兴经济体和发展中国家的二十国集团机制。② 中

国应着力巩固和加强以二十国集团为代表的包容性多边平台, 在多边合作中尊重发展中国家、 新兴

经济体国家参与多边制度的发言权, 通过开放市场、 加深对话和增进互信等方式来争取更多伙伴,
共同应对美国利用特定国家阵营化和排他性小圈子强行推广伪多边主义给全球治理带来的挑战。

Unilateral Economic Sanctions as a Challenge to Multilateralism
and Synergistic Regulation

Yang Song and Li Shujuan
Abstract: Structural changes are taking place in the international landscape, and the prevalence of
unilateralism, as represented by unilateral economic sanctions, directly threatens the normal functioning of
multilateral mechanisms and has triggered a crisis in the international rule of law. Accompanied by the
theoretical debate between multilateralism and unilateralism, international economic sanctions are showing a
tendency to shift from multilateralism to unilateralism, and the overuse of unilateral economic sanctions in
practice has led to unilateral sanctions, which were once the exception, to overtake multilateral sanctions
adopted on the basis of treaties. In order to enhance the role of unilateral economic sanctions in the
competition among major powers, the United States has actively promoted the “plurilateralization” of unilateral
economic sanctions with its allies and the convergence of sanction rules through its influence. The generalized
application of such unilateral economic sanctions has exacerbated the fragmentation of international economic
and trade rules and seriously undermined the system of multilateral rules. To cope with the exclusionary
unilateral economic sanctions under this pseudo-multilateralism, it is necessary to advocate a mode that
combines multilateral coordination with unilateral countermeasures and restrictions. On the one hand, an
effective countermeasure system within the limits of international law should be constructed on the unilateral
path, and on the other hand, a typology of unilateral economic sanctions should be defined and differentiated on
the multilateral path, so as to constrain the arbitrary expansion of unilateral economic sanctions and to safeguard
the international order of multilateralism with the United Nations at its core.
Keywords: Multilateralism, Unilateral Economic Sanctions, International Order, Countersanctions,
Synergistic Regulation
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