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美国人权制裁的新动态及其影响
———以«全球马格尼茨基人权问责法»为例∗

罗艳华　庞林立∗∗

内容提要 ２０１６年,美国出台的«全球马格尼茨基人权问责法»

一改其以前主要通过经济手段制裁目标国政府的做法,转而将目标

国侵犯人权的个人列入黑名单,通过限制其入境美国、冻结其在美资

产等方式进行直接制裁.该法自生效以来,已产生广泛的国际影响,

实现了美国的一些既定制裁目标.这表明,美国人权制裁从对象到

方式都发生了重要变革.虽然«全球马格尼茨基人权问责法»并没有

实现促使俄罗斯改变现有政策的目标,而且还对美俄关系产生了非

常负面的影响,但它巩固了美国的“人权卫士”形象.另外,该法的

“欧洲版”和“加拿大版”也已出台,从而在欧美地区逐渐形成一个多

边参与的人权制裁体系.«全球马格尼茨基人权问责法»可以在一定

程度上规避其他制裁手段的道德后果,具有显著的国际威慑力,对全

球人权治理产生了重要影响.

关键词 地区与国别政治 美国 人权制裁 «全球马格尼茨

基人权问责法» «马格尼茨基人权法» 全球人权治理
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２０１８年１０月初发生的“沙特记者卡舒吉事件”一度成为世界的焦点.此

案发生后,美国、英国、法国、德国、加拿大等国制裁相关责任人的主要依

据———«全球马格尼茨基人权问责法»也因而备受关注.历史上,美国经常因

人权问题对其他国家实施制裁.美国人权制裁的主要方式是经济制裁,制裁

的主要对象是目标国政府.但近年来,美国正在尝试发展新的人权制裁方式,

其中,２０１６年１２月２３日生效的«全球马格尼茨基人权问责法»(TheGlobal

MagnitskyHumanRightsAccountabilityAct)是美国对人权制裁方式的创新

和变革.该法直接针对的制裁对象是目标国侵犯人权的个人,美国将这些人

列入黑名单,通过限制其入境美国、冻结其在美资产等方式进行制裁.这一新

版人权问责法是美国通过诉诸国内法对其他国家进行单边强制制裁的体现,

同时,也是首次将制裁目标从国家政府转向个人的尝试,反映了美国在人权制

裁对象和方式上的变革.这不仅突破了现有制裁理论以“国家(制裁国)—

国家(目标国)”互动为分析框架的僵化模式,也为此后的制裁提供了新样

板,成为规避制裁过程中可能产生的“非故意后果”及提高制裁成功效力的

尝试.

对于美国人权制裁方式发生的这一重要变革,国内学术界的跟踪研究相

对欠缺.本文主要使用案例研究的方法,利用美国相关机构发布的第一手

资料,在现有国内外研究成果的基础上,通过梳理美国人权制裁的发展脉

络,进而对«全球马格尼茨基人权问责法»产生背景、主要内容和影响进行

分析.

一、美国人权制裁的发展脉络

在厘清美国人权制裁发展脉络前,需要对制裁的概念、制裁的目标、制裁

的依据,以及制裁的方式与效果评估进行界定.

(一)关于制裁的相关内涵分析

制裁的英文是“sanction”,其基本含义是用强力管束并惩处.① «辞海»中
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对制裁的解释是,“凡因违反法则而加以责罚,总称制裁.如违反道德之法则,

而社会加以制裁.至法律学上之所谓制裁,则指国家加于违反法令者之拘束

与处罚”.① «韦伯斯特词典»对“制裁”的解释之一是对侵害权利、违背义务

或命令的行为采取强制措施,并指出,进入２０世纪后,“制裁”成为国际关系

中的特殊用词,用来特指一些国家采用经济或军事强制措施对违反国际法

的国家采取惩罚,以迫使这些国家停止侵害或服从于国际裁决.② 制裁的分

类有多种:根据手段不同,可以划分为经济制裁、政治制裁和军事制裁;根据

名目差异,可以划分为人权制裁、恐怖主义制裁、核扩散制裁等;根据参与国

数量,可分为单边制裁与多边制裁;根据效果,分为全面制裁与针对性制

裁等.

关于制裁的目标,普遍观点认为,制裁意在迫使目标国进行政治变革.在

制裁推行过程中,制裁国必须使目标国相信其在制裁中受到的损失要大于推

行现有政策的得利,从而使目标国放弃现有某项具体措施甚至出现政权更替.

一些学者认为制裁存在附加目标,例如,加拿大女王大学教授金􀅰诺萨尔(Kim

RichardNossal)指出,制裁的本质目的在于惩罚,意在纠正过去的不公平行为

并阻止未来可能的敌意行为的出现;③时任英国开放大学教授的詹姆斯􀅰巴伯

(JamesBarber)认为,制裁的目标包括提高制裁国本身的地位和声誉,以及影

响现有国际体系架构,如影响规范的制定等,而这两项目标往往比单纯制裁目

标国更能对制裁国产生驱动作用.④ 一些研究着眼于制裁国的内部视角,包括

制裁能够满足国内公众舆论的需求、满足国内经济生产的目标,甚至制裁成为

政府向国内民众展现其在世界舞台上能力的必要手段等.⑤ 此外,也有研究指

出,制裁目标有时超出制裁国与被制裁国二者之外,即产生威慑作用,制裁国

意在通过此类措施警告其他存在与被制裁国潜在相似行为的国家可能出现的

下场,以阻止类似行为的再发生.
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关于制裁的依据,指的是制裁行为在国际法和国内法领域的合法性依据.

根据目标国是否违反国际法可将制裁分为两类,因国家安全和意识形态斗争

引发的制裁属于未违反国际法的类型,因侵略、战争和侵犯人权、财产权行为

而引发的制裁属于违反国际法类型,第一类主要依靠国内法进行管制,第二类

主要依据国际公约进行规范.一个特例是,在美国实施的制裁中,即使目标国

行为不存在国际法违法现象,美国政府仍然会将目标国行为描述为违反国际

法,以提高行为的合法性.① 根据制裁国实施制裁的意图可以将制裁分为三

类,即作为对抗措施的制裁、作为强制的制裁和作为干涉的制裁.国际法赋予

这三类制裁的合法性也存在区别:对抗措施被视为非武力的报复措施,被作为

合法行为写入«国家责任条文草案»中,作为国际习惯法而获得国际社会一致

公认;作为干涉的制裁受«奥本海国际法»承认,只要现有制裁行为不违反国际

法原则,就具有充分的合法性;而作为强制的制裁则面临较大的合法性争议,

１９４５年在旧金山召开的联合国制宪会议和«国际法原则宣言»起草会议上,有

部分国家提出将明确禁止经济强制写入«联合国宪章»,但遭到拒绝,如何解读

这一拒绝行为的法律含义成为理解强制行为是否具有合法性的源头.② 联合

国大会已通过一系列决议推动国际法向“一般禁止经济强制”的方向发展,但

在国际实践中,经济强制仍被大量国家所接受.

关于制裁的方式与效果,一般认为,基于强制、胁迫或威慑目的而进行的

制裁如果要成功必须具备几个条件,即目标国对制裁国高度依赖、目标国政治

经济都存在不稳定性、制裁决策迅速、制裁数额巨大及存在多边制裁机制.③

而这些条件往往很难同时具备,这就导致制裁通常很难实现最初目标.芝加

哥大学教授罗伯特􀅰佩普(RobertPape)指出,现有的多数制裁旷日持久但收

效甚微,１９１４—１９９０年间的１１６次经济制裁案例成功率仅为４．３％.④ 现有关

于制裁的研究大多将评估标准放在经济和国内政治领域,有学者在此基础上

提出,衡量制裁效力除了要考虑政治经济外,还应考虑伦理后果,既要借助工

具理性,也需要价值理性.例如,南京大学石斌教授认为,后冷战时代,越来越
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多的国家重视经济制裁的道德后果,制裁国试图通过避免或妥善解决制裁可

能造成的道德危机来保证制裁效果,而目标国则以道德危机的潜在影响来博

取同情,但事实证明,经济制裁的道德负面影响几乎是难以避免的.① 尤其在

人权或民主议题成为主要制裁目标后,道德危机更加难以规避,甚至会在目标

国产生更为严重的反效果.例如,亚利桑那州立大学副教授里德􀅰伍德(Reed
M．Wood)在论文中用案例证实,人权制裁不仅严重影响了目标国现有的政治

秩序,而且刺激了当权阶层对政治异见者的镇压和大规模维稳行动,给目标国

民众带来政治、社会及个人生活中的多重苦难.② 在此基础上,有学者指出,人
道主义灾难只是制裁造成的“非故意后果”表现之一,制裁双方甚至第三国乃

至整个国际社会都会在制裁实施的不同阶段遭受计划之外的冲击,“非故意后

果”通过影响制裁强度、承受主体和制裁承诺而影响制裁的效力,而解决这一

问题则可能需要从微观机制运作和事前综合评估等多个方向入手.③ 这说明,

现在的研究仍然难以得出一个普遍有效的制裁方式,如何在实现制裁目标的

同时降低其他损失是未来研究的重中之重.

在制裁理论研究中,最常用的案例是美国的制裁.美国是２１世纪对其他

国家进行制裁数量最多的国家,制裁名目也非常繁多,以美国制裁作为研究对

象拥有丰富的数据基础和资料来源.美国彼得森国际经济研究所(PIIE)对

１９１４—２００６年间的经济制裁案件进行统计,并对制裁的效果指数进行计算,得
分区间为１—１６,高于(含)９分视为制裁成功,低于这一分值则被视为失败.④

根据对美国所有制裁案例进行统计,２００６年以前,以人权为目标进行的制裁案

例总计２６个,成功率为１５．３％,而同期美国其他制裁案例总计５９个,成功率

为３０．５％,远高于以人权为目标的制裁.这说明,相比于其他类型的经济制

裁,以人权为目标取得成功的难度更大.⑤ ２０１２年,该研究所又发布了进入２１
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IE,“DefiningSuccessofEconomicSanctionsEpisodes,”https://piie．com/definingＧsuccessＧeconomicＧsancＧ
tionsＧepisodes,２０１８Ｇ０８Ｇ０７．
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世纪后的经济制裁案例统计,人权制裁成功率仍然低于其他类型的经济制

裁.① 彼得森研究所的指数计算在一定程度上揭示了人权制裁面临的重重困

难,但也存在统计难以反映实际情况的可能性,即有些经济制裁虽然以人权为

直接政策目标,但可能是以此为工具实现别的政治目的;或者有些经济制裁虽

未以人权为直接目标,但却包含了人权的因素,而这些内容都是彼得森国际经

济研究所的评估数据所无法体现的.②

(二)美国的人权制裁

所谓“人权制裁”指的是一个国家因为某国侵犯人权而对其实施制裁.美

国是经常对他国实施人权制裁的国家,其人权制裁措施主要是指美国政府根

据其国内法的规定,单边任意确定实施的限制或禁止进口他国货物或服务的

措施.③ 从美国实施人权制裁的目标、法律依据和方式三个方面,可以较为清

晰地了解其主要发展脉络.

１􀆰 美国实施人权制裁的目标.长期以来,美国实施人权制裁的首要目标

是迫使目标国进行政治变革,美国希望通过制裁使目标国认识到其在制裁中

受到的损失会大于推行现有政策的收益,从而使目标国放弃现有政策或措施;

其次,美国实施人权制裁的目标也包括提高自身的地位和声誉,并且影响现有

国际人权治理体系的架构,特别是影响人权规范的制定;再次,美国的人权制

裁也有满足国内公众舆论需求的考虑;最后,人权制裁作为强制手段还有一个

目标就是希望通过制裁产生威慑作用,警告其他与被制裁国存在相似行为的

国家可能出现的下场,以阻止类似行为的再次发生.

２􀆰 美国实施人权制裁的法律依据.美国实施人权制裁的法律依据既包括

国际法也包括美国国内法.如前所述,在美国施行的人权制裁中,即使目标国

的行为不存在违反国际法的现象,美国政府仍然会将目标国的行为描述为违

反国际法,以提高其制裁行为的合法性.这与国际人权法中对于“大规模”或
“严重”侵犯人权的模糊界定有关.根据美国著名法学家托马斯􀅰伯根索尔的

观点,“大规模”或“严重”侵犯人权行为的概念所必须具备的条件,可以随着国
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际社会对什么是根据«联合国宪章»的合法行为变得不能容忍时而发生变化.

从此观点出发,«联合国宪章»的人权条款是“弹性的条款”,它的发展变化是同

国际的合法性和正当性的演变标准紧密联系在一起的.① 国际人权法对于一

些侵犯人权行为的模糊界定使得不同国家对其他国家人权状况的判断受到主

观性的影响.这为美国根据自己的理解援引国际法进行人权制裁提供了

可能.

除了援引国际法,美国最经常使用的人权制裁依据是美国的国内法.作

为美国人权制裁依据的国内法不一定是专门以人权命名的美国法律,它们经

常是一些其他美国法律的具体条款或修正案,如美国１９６１年的«对外援助法»

的修正案和«国际金融机构法»的７０１条款等.本文要重点论述的«全球马格

尼茨基人权问责法»及其前身«马格尼茨基人权法»(MagnitskyAct,Sergei
MagnitskyRuleofLawAccountabilityActof２０１２),这两个法案都是以人权

命名的美国国内法律.

此外,美国是支持采用强制的经济手段进行制裁的国家.在美国推行的

一系列制裁中,有大量属于强制性质的制裁.在国际法缺乏明确规定的前提

下,美国实施制裁时往往诉诸“属地原则”“属人原则”和“效果原则”,通过颁布

一系列国内法律扩大国家管辖权,从而使制裁具有充足的司法效力.«全球马

格尼茨基人权问责法»和«马格尼茨基人权法»都属于强制性质的制裁依据.

美国通过这两部国内法赋予其政府有冻结和没收那些外国的人权侵犯者及相

关公司在美国的财产并限制这些人入境美国的权力,直接对贪腐者和人权侵

犯者进行实际处罚.

３􀆰 美国实施人权制裁的方式.美国进行人权制裁已经有了很长的历史.

经济制裁是美国进行人权制裁的主要方式,在经济制裁方式中又可以细分为

以下几种:
(１)利用援助手段进行人权制裁.在美国历史上,卡特政府时期以“人权

外交”而著名.这一时期发展出了多种人权制裁方式并被后来的继任者所沿

用.在众多制裁措施中,被认为最有效的是利用援助手段进行制裁.制裁的

直接对象是目标国的政府.

２０世纪７０年代中后期,美国国会通过了对１９６１年«对外援助法»的一系
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列修正案,其中规定:美国在提供安全援助、经济援助和在国际金融机构中对

某个国家的贷款申请进行投票时,必须考虑当事国的“人权状况”,对于“一贯

严重侵犯国际上公认的人权的国家”,美国拒绝给予援助或贷款.１９７４年,美
国国会通过了汤姆􀅰哈金(Tom Harkin)议员对１９６１年«对外援助法»提出的

修正案,它构成该法的第１１６节,亦称«哈金修正案».该修正案对经济援助的

原则作了如下规定:“不得向任何其政府一贯严重侵犯国际上公认的人权的国

家提供经济援助,包括使用酷刑或残酷的、非人道的、贬低人格的待遇或处罚,

未经控告和审判而进行长期拘留,由于绑架和秘密拘押而造成的人员失踪,以
及其他对生存权、自由或人身保障的公然否定,除非这类援助直接有益于该国

家中的贫困人口.”①１９７７年４月１日,美国国家安全委员会授权成立“人权与

对外援助跨部门小组”(InteragencyGrouponHumanRightsandForeignAsＧ
sistance),负责人是当时的副国务卿沃伦􀅰克里斯托弗(WarrenChristopher),

成员包括来自美国国防部、财政部、商务部、劳工部、农业部及国家安全委员

会的代表.该小组的职责是审查受援国的人权状况,并在此基础上综合对

美国战略利益影响程度的评估,做出对援助项目予以批准、延缓或取消的

决定.②

美国的援助手段可以分为经济援助和军事援助或安全援助,利用经济援

助手段进行人权制裁主要表现为通过拒绝提供经济援助来对目标国政府施加

压力.美国在经济援助项目中把人权放在中心位置,不向侵犯人权的政府提

供援助,这在美国当时的多边援助中是很常见的.根据«国际金融机构法»第

７０１条款,美国国会要求政府指示其在国际金融机构中的代表,在对贷款国申

请投票时,考虑贷款申请对象的人权状况.以卡特政府为例,在该政府整个任

期内,美国代表曾在国际金融机构中１１７次以侵犯人权为由对贷款申请投了

弃权票或反对票,其中,４１次投了反对票.美国代表曾在四个不同的金融机构

中采用过这种做法,这些机构分别是:世界银行(包括国际开发协会和国际金

融公司)、亚洲开发银行、非洲开发银行和美洲开发银行.美国所反对的贷款

建议涉及１７个国家,其中,美国代表对九个国家的贷款投了反对票,它们分别

是:阿富汗、阿根廷、智利、赤道几内亚、老挝、莫桑比克、巴拉圭、乌拉圭和
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越南.①

利用军事援助或安全援助手段进行人权制裁主要表现为通过削减或停止

军事援助或安全援助来对目标国的政府施加压力.美国一般不向它认为侵犯

人权的政府出售武器和军事设备.在制定军事援助和武器出售项目时,美国

要求必须事先对目标国的人权状况进行谨慎和系统的审查.② 在卡特政府时

期,美国以侵犯人权为由,在某一阶段削减了对阿根廷、玻利维亚、萨尔瓦多、

危地马拉、海地、尼加拉瓜、巴拉圭、乌拉圭的安全援助.在武器出售方面,作
为人权外交政策的一部分,卡特政府改变了向１２个国家转让武器的计划,其
中一些是直接拒绝出口,另一些是在进口国取消了进口税或把出口变为商业

交易后同意出口的.卡特政府还在某些情况下拒绝出售某些特殊武器,因为

他们预计将被用于警察部队,或者可能被武装部队用来镇压政治反对派.③ 美

国人权制裁的对象不仅仅局限于敌对国或意识形态相悖的国家,中立国甚至

盟友也可能因为人权原因而成为美国制裁的对象,如１９７７年起美国对韩国实

施人权制裁,原因在于军政府镇压反对派.

随着冷战结束,美国用于影响其他国家人权政策的对外援助呈现出大

幅度下降的趋势,削减的援助远不足以像在卡特和里根政府时期那样对这

些国家的人权政策施加有效的压力,但仍然是美国人权制裁的重要手段.
(２)利用贸易等手段进行人权制裁.除通过利用援助的手段进行人权制

裁外,美国其他人权制裁手段还包括:中止和目标国之间的军事领导人互访;

停止和目标国之间的高层政府官员互访;中止海外私人投资公司在目标国的

私人投资保险和其他资助;禁止向目标国出口在美国制造的卫星;禁止向目标

国出口用于核能供应、设备和技术,或任何可能用于生产核武器的产品;延长

目标国在美留学人员的滞留期并允许他们寻求在美国永久居住的身份而不必

返回自己的国家,等等.④

另外一个值得注意的人权制裁方式是美国利用世界贸易组织的一般例外

条款进行贸易制裁.１９９５年成立的世界贸易组织(WTO)多边贸易体制为人

权等非贸易价值预设了一般例外条款.据此,世界贸易组织成员基于保护人
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权的目的可以采取人权制裁措施.美国利用世界贸易组织规则的漏洞,在其

国内立法中预设了临时采取非关税壁垒的制度空间,于是,美国人权制裁措施

依凭世界贸易组织的一般例外条款取得了正当性与合法性.«美国贸易法»第

３０１条款是美国贸易法中有关对外国立法或行政上违反协定、损害美国利益的

行为采取单边行动的立法授权条款.美国«１９７４年贸易法»第３０１(b)节规定,

如果有证据证明美国的贸易伙伴有“不合理的”和“不公平的”贸易实践,包括

“持续性地侵犯国际公认的劳工权利的行为”,美国总统可以撤回或拒绝给予

对方贸易优惠待遇.这是美国惯用的单边贸易报复与制裁的国内法律依据.

对于哪些劳工权利属于获得国际社会共同承认的权利,«１９８８年综合贸易与竞

争法»的解释是:凡是美国实施的普惠制待遇计划所列举的权利都属于这种性

质的权利.①

几十年来,美国经常利用如上这些手段和方式对他国进行人权制裁,这些

方式可以被看作是美国人权制裁的传统方式,其共同特点是把目标国政府作

为直接制裁对象,制裁本身主要涉及的是经济方面的内容,也包括其他领域,

如政治和军事方面的内容.

二、«全球马格尼茨基人权问责法»的由来与特点

«全球马格尼茨基人权问责法»由«马格尼茨基人权法»发展演变而来,«马

格尼茨基人权法»的制裁对象是俄罗斯的一些官员,制裁方式是制定和“马格

尼茨基案件”相关人员的黑名单,限制其入境美国,冻结其在美资产.«全球马

格尼茨基人权问责法»把制裁的对象扩展到全世界所有国家侵犯人权的个人,

同时,也把制定个人黑名单的制裁方式推广至全世界.

(一)«全球马格尼茨基人权问责法»出台的背景

１􀆰 作为其前身的«马格尼茨基人权法».«全球马格尼茨基人权问责法»

的前身是«马格尼茨基人权法»,其命名源于俄罗斯税务律师谢尔盖􀅰马格

尼茨基(SergeiMagnitsky),他是莫斯科菲尔斯通􀅰邓肯律师事务所(FireＧ

stoneDuncan)的合伙人.美国之所以在２０１２年１２月通过«马格尼茨基人权
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法»主要基于他们认定的如下事实:２００７年,邓肯律师事务所的客户英国赫

密塔吉基金管理公司(HermitageCapitalManagement)遭到俄罗斯内政部门

的突击搜查,公司的印章和文件被搜查人员带走.作为律师事务所的合伙

人,马格尼茨基受委托解决这一法律事件.２００８年夏天,马格尼茨基在对案

件进行调查的过程中发现,俄罗斯某些高层官员利用赫密塔吉公司的公章

设立空头公司,参与了一起高达２．３亿美元税务欺诈案件.赫密塔吉公司向

俄罗斯政府报告了这一事件,马格尼茨基本人也于同年十月参与作证.然

而,马格尼茨基向政府揭露腐败的行为很快遭到报复,２００８年１１月,马格尼

茨基被警方以“参与赫密塔吉公司逃税案件”的罪名逮捕,并在狱中遭受狱

警的虐待.在关押期间,警方试图让马格尼茨基承认参与逃税,但遭到后者

拒绝.２００９年１０月中旬,马格尼茨基在狱中再次作证,指认政府官员参与

逃税案件.几天后,赫密塔吉公司逃税案件终于被俄罗斯内政部门提交到

法庭,进入司法阶段.但２００９年１１月１６日,马格尼茨基在监狱遭受八名狱

警的暴力殴打致死,年仅３７岁.①

在马格尼茨基被关押期间,赫密塔吉公司首席执行官英国人 W．F．比

尔􀅰布劳德(WilliamFelixBillBrowder)一直在海外为马格尼茨基申诉,辗转

英美等地.布劳德所在的赫密塔吉基金公司也与著名的跨境合作组织“有组

织犯罪和腐败报道项目”(OCCRP,OrganizedCrimeandCorruptionReporting

Project)合作,致力于追寻２．３亿税款的下落.布劳德等人的努力使“马格尼

茨基案件”引起国际社会的广泛关注.

美国对马格尼茨基案件非常关注.２０１１年７月,美国国务院拟定了俄罗
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斯有关部门的６０人黑名单,①认定这些人应当为马格尼茨基的死亡负责,同时

拒绝该名单上的人员入境美国.２０１２年６月,在美国国会参议员本杰明􀅰卡

丁(BenjaminCardin)等人的倡导下,美国参议院高票通过了有关马格尼茨基

事件的法案,并于同年１１月１５日获得国会批准,１２月１４日,奥巴马签署批准

了«马格尼茨基人权法».②

２０１３年１月２８日,俄罗斯对马格尼茨基及赫密塔吉公司逃税案件进行预

审.４月２７日,总统普京宣布对造成马格尼茨基死亡原因的调查结束,其结论

是:在案件中并未发现相关人员存在过失犯罪行为.③ ７月１１日,莫斯科特维

尔法院对逃税案件进行审判,裁定赫密塔吉基金管理公司和马格尼茨基逃税

罪名成立,赫密塔吉公司首席执行官比尔􀅰布劳德被缺席审判九年有期徒刑.

在审判进行的同时,赫密塔吉公司对税款流向的追踪也在持续进行.«彭博商

业周刊»曾经与赫密塔吉公司进行合作,对逃税案中税款走向进行了持续调

查.根据他们的调查结果显示,２．３亿资产中有一半以上流入了瑞士、塞浦路

斯、拉脱维亚和立陶宛四国,也有证据表明这笔钱卷入了东欧洗钱案件.④

２０１２年８月,与赫密塔吉公司合作的“有组织犯罪和腐败报道项目”(OCCRP)

出具了一份有关对马格尼茨基案件中所有钱款流向的报告.该报告以三家卷

入骗税案件的公司银行账户流水为线索,对钱款流动过程中可能涉及的关键

人物及金额数量进行汇总.⑤ 尽管有此详细报告,但俄罗斯政府并没有据此尽

力追查资金的去向,也从未尝试找回这些资金.布劳德在接受采访时表示,
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①

②

③

④

⑤

２０１１年７月,美国国务院称俄联邦安全局、警察部门及看守所６０名有关人员应该为马格尼茨基之

死负责并将他们列入黑名单,拒绝向他们发放入境签证,http://www．nytimes．com/２０１１/０７/２７/world/euＧ
rope/２７russia．html,２０１９Ｇ０４Ｇ１２;６０人名单(作为附件与２０１１年制裁法案草稿一起被提交),https://www．
csce．gov/sites/helsinkicommission．house．gov/files/Final_list_visa_ban_０４２６１０．pdf,２０１９Ｇ０４Ｇ１２.

该法被打包在６１５６号决议«俄罗斯和杰克逊—瓦尼克修正案废除及２０１２年谢尔盖􀅰马格尼茨基

法治问责法案»(H．R．６１５６ＧRussiaandMoldovaJacksonＧVanikRepealandSergeiMagnitskyRuleofLaw
AccountabilityActof２０１２)文件中,２０１２年１２月６日,参议院以９２:４通过该法案,并于１２月１４日被总统

批准后成为美国法律.
马格尼茨基在监狱中死亡后,俄罗斯对所有涉嫌虐待的狱警进行调查.２０１３年３月１９日,俄罗斯

侦查委员会表示已经停止对马格尼茨基死亡刑事案件的调查,认为在案件中缺乏犯罪事实.４月２７日,普
京宣布调查结束,并称这一案件是个悲剧.

彭博商业周刊,«马格尼茨基事件»,http://read．bbwc．cn/NC８zOy８０MTAw．html,２０１９Ｇ０４Ｇ１３.
这三家公司分别为金凤蝶(Makhaon)、帕芬尼翁(Parfenion)和里兰德(Rilend),报告原文:OCCRP,

“FollowingtheMagnitskyMoney,”https://www．reportingproject．net/proxy/en/followingＧtheＧmagnitskyＧ
money,２０１７Ｇ０５Ｇ０９.最新证据显示,有两家乌克兰银行参与洗钱,并将钱款向西欧转移.OCCRP,“Money
from ‘MagnitskyCase’PassedThroughUkraine,”https://www．occrp．org/en/daily/８３９９ＧmoneyＧfromＧ
magnitskyＧcaseＧpassedＧthroughＧukraine,２０１９Ｇ０４Ｇ１２．



“俄罗斯政府之所以包庇那些骗税人,是因为政府官员能从中渔利,其中至少

包括一名内阁部长”.①

«马格尼茨基人权法»以俄罗斯为明确目标国,以俄罗斯的一些官员为制

裁对象.该法重申了美国对所谓“俄罗斯政府侵犯基本人权、危害民众政治经

济自由行为的关注”,授权美国总统来制定专门针对涉及马格尼茨基案件及俄

罗斯境内侵犯人权行为的官员黑名单,名单上的人员将无法进入美国境内,已

签发的签证也将被撤回,同时,美国财政部也被授权冻结名单人员的在美资

产.该法尽管对美国认定的那些俄罗斯侵犯人权的官员进行了严厉惩罚,但

本身也留有后路,即在涉及国家安全利益或与联合国达成相关协定后,美国国

务卿有权提请国会搁置对相关人员的处罚.②

自法案实施以来,被列入«马格尼茨基人权法»黑名单的人数持续上升.

美国财政部２０１３年４月１２日公布了１８人名单,③２０１４年５月２０日公布了１２
人名单,２０１４年１２月２９日公布了４人名单,２０１６年２月１日和２０１７年１月９
日,分别公布了５人名单.２０１７年１２月２０日,又有５人被美国财政部列入黑

名单,其中包括俄车臣共和国领导人拉姆赞􀅰卡德罗夫.截止到２０１７年１２月

３１日,美国财政部公布的马格尼茨基案件相关的黑名单人数增至４９人.④

２􀆰 «马格尼茨基人权法»出台原因

(１)美国作为“人权卫士”的使命感.一直以来,美国自诩为全世界的“人

权卫士”,认为自己站在国际道义的制高点,在保护人权方面是世界的榜样,有

责任监督和批评其他国家的人权状况.美国每年都要发布年度人权报告,对

其他国家的人权状况进行评价.俄罗斯作为国际社会的重要角色和美国的主
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①

②

③

④

〔法〕卡罗尔􀅰马特拉克等:«马格尼茨基事件»,永年译,«彭博商业周刊»中文网,http://read．bbＧ
wc．cn/NC８zOy８０MTAw．html,２０１７Ｇ０５Ｇ０９.

资料来源:“AllInfo—H．R．６１５６—１１２thCongress(２０１１—２０１２):Russiaand MoldovaJacksonＧ
VanikRepealandSergeiMagnitskyRuleofLawAccountabilityActof２０１２,”https://www．congress．gov/
bill/１１２thＧcongress/houseＧbill/６１５６/allＧinfo? r＝４,２０１７Ｇ０５Ｇ１１．

美国财政部公布的“马格尼茨基名单”代号为“MAGNIT”.
４９人 名 单 资 料 来 自 美 国 财 政 部 网 站:https://www．treasury．gov/resourceＧcenter/sanctions/

OFACＧEnforcement/Pages/２０１７１２２０_３３．aspx,Dec．２０,２０１７;https://www．treasury．gov/resourceＧcenter/
sanctions/OFACＧEnforcement/Pages/２０１７０１０９．aspx,Jan．９,２０１７;https://www．treasury．gov/resourceＧcenＧ
ter/sanctions/OFACＧEnforcement/Pages/２０１６０２０１．aspx,Feb．１,２０１６;https://www．treasury．gov/reＧ
sourceＧcenter/sanctions/OFACＧEnforcement/Pages/２０１４１２２９．aspx,Dec．２９,２０１４;https://www．treasurＧ
y．gov/resourceＧcenter/sanctions/OFACＧEnforcement/Pages/２０１４０５２０．aspx, May ２０,２０１４;https://
www．treasury．gov/resourceＧcenter/sanctions/OFACＧEnforcement/Pages/２０１３０４１２．aspx,Apr．１２,２０１３.



要对手,美国对其人权状况一直保持高度关切.因此,当马格尼茨基案件发

生,尤其是马格尼茨基去世后,美国各界都对案件的审理进程给予高度关注.

为表示对该案件的关切并向俄罗斯施加压力,美国国会早在２０１０年就由参议

员麦高文(JamesP．McGovern)起草了«给予马格尼茨基正义法案»(Justice

forSergeiMagnitskyActof２０１０),欲对俄罗斯进行移民制裁和签证制裁.虽

然该法案没有获得通过,但可以看作是２０１２年«马格尼茨基人权法»的前身.

(２)“马格尼茨基案件”的特殊性.在美国,以一位俄罗斯人名字命名的法

案并不多见,这说明“马格尼茨基案件”有其特殊性.在美国看来,此案与发生

在俄罗斯国内的其他贪腐案件相比有两点比较特殊:其一,该案涉案金额高达

２．３亿美元,是俄罗斯历史上逃税数额之最;其二,作为此案的举报人,马格尼

茨基因举报而被虐致死很具悲情色彩.美国方面认为,这些情况暴露了俄罗

斯国内存在的问题,不仅有严重的政治贪腐现象,而且在人权保护方面也存在

严重缺陷.在该案件的审查过程中,俄罗斯行政与司法部门未能有效保护举

报人的安全与人身权利,以莫须有的罪名关押举报者并放任监狱暴力,最终导

致举报人被虐致死.

(３)美国对俄罗斯的政策考量.美国对俄罗斯的传统制裁方式的根本目

的是通过与俄罗斯的接触来促使其向民主国家转变,其目标以俄罗斯政府为

主,主要寄希望于俄罗斯的政治领导人.但传统制裁并没有达到理想的效果,

不仅未能促成俄罗斯政府的转型,也没能赢得俄罗斯民众的支持,还强化了俄

强人政治现象,美国的声誉也因此受损.美国意识到传统制裁方式存在弊端,

开始寻求对制裁方式进行创新,而“马格尼茨基案件”恰好提供了这一机遇.

该案件在俄罗斯国内引起了民众的不满,俄罗斯对案件的处理结果让民众很

失望,一些俄罗斯人开始寄希望于国外力量的干预,希望通过他们的介入来制

约俄罗斯内部的贪腐现象.俄罗斯民众的这种要求成为美国插手该案的理

由,也为美国创新制裁方式和打造良好形象提供了契机,最终促使美国干预该

案件并出台«马格尼茨基人权法».

(４)比尔􀅰布劳德的个人努力.马格尼茨基案件的同案被告人———英

国人比尔􀅰布劳德的多方奔走是促成该人权法案得以实施的重要因素.在

得知马格尼茨基死讯后,布劳德曾与俄罗斯境内的人权组织“莫斯科赫尔辛

基组织”(MoscowHelsinkiGroup)合作向俄罗斯政府请愿,要求严惩内政部
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官员的“谋杀行为”,然而该请愿最终被政府回绝,理由是“未发现违法行

为”.俄境内其他个人或媒体有关马案的发声也遭禁止.无奈之下,布劳德

转向国外求助.２０１０年４月,布劳德前往华盛顿向美国国务院游说,然而,

美国国务院对此并不感兴趣,只是将马格尼茨基的名字添加在人权报告中,

并未采取进一步行动.游说失败后,布劳德将该案情况递交到美国赫尔辛

基委员会(USHelsinkiCommission),引起了民主党参议员 本 杰 明􀅰卡 丁

(BenjaminLouisCardin)的关注.卡丁将该案详情写信告知了当时的国务卿

希拉里,要求其对俄罗斯的６０位官员及其家属进行制裁,但这一要求也遭到

拒绝.此后,布劳德又前往汤姆􀅰兰托斯人权委员会进行游说,得到委员会

主席麦凯恩(JohnSidneyMcCain)的支持.同时,布劳德与人权观察组织及

保护记者 委 员 会 的 代 表 进 行 沟 通 和 宣 传,使 该 案 赢 得 广 泛 的 舆 论 关 注.

２０１０年１０月,由麦高文起草的«给予马格尼茨基正义法案»递交到美国参议

院,本杰明􀅰卡丁也在该法案后面附上了自己的申请与相关文件,标志着马

格尼茨基案件正式引起美国官方的关注,并走上立法的道路.在美国取得

阶段性成果后,布劳德又前往欧盟申诉,于２０１０年１２月促成欧洲议会对俄

罗斯的制裁.① 此后,布劳德还在促使«马格尼茨基人权法»扩展升级,以及促

成欧洲进一步加强对俄罗斯制裁中发挥了重要作用.

(二)«全球马格尼茨基人权问责法»的出台与实施

１􀆰 «全球马格尼茨基人权问责法»的生效及实施现状.在«马格尼茨基人

权法»的基础上,美国努力把这种新的人权制裁方式推广至全世界.２０１５年

１２月１７日,美国参议院高票通过«全球马格尼茨基人权问责法»,２０１６年１２月

２３日,该法经奥巴马总统签署后生效.相比于«马格尼茨基人权法»,«全球马

格尼茨基人权问责法»针对范围由俄罗斯扩展到全球.该法授权美国政府制

裁全球的人权侵犯者和贪腐者,主要通过取消被制裁者领取美国签证的资格、

撤销已有美国签证、冻结其在美资产、禁止其资产在美国境内交易等方式,对

侵犯人权的政府官员进行制裁.具体执行这一法案的机构是美国国务院下属
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① MichaelWeiss,“BillBrowdervs．theKremlin,”WorldAffairs,Vol．１７４,No．５,January/FebruＧ
ary２０１２,pp􀆰５３Ｇ６８,论文中记载的欧洲议会通过制裁时间为１１月,经查证,该决议于２０１０年１２月以３１８:
１６３通过,有关该决议的官方档案网址:http://russianＧuntouchables．com/rus/docs/D４０５．pdf,２０１７Ｇ０５Ｇ２５.



的民主、人权和劳工局.此外,该法还单独设置一条备用的国会通道,以防范

总统不作为.

２０１７年１２月２０日,美国总统特朗普签发了«冻结涉及严重侵害人权及腐

败的人员财产行政命令»(BlockingthePropertyofPersonsInvolvedinSerious

HumanRightsAbuseandCorruption)(１３８１８号),并首次公布了依据«全球马

格尼茨基人权问责法»所确定的制裁名单.① 这份制裁名单包含了来自南苏

丹、冈比亚、俄罗斯、刚果、危地马拉、乌兹别克斯坦等国共计１５位涉及贪腐和

人权侵害的官员,此外,还有３７个与被制裁人员存在密切关联的实体也被列

入名单中.②

２０１８以来,«全球马格尼茨基人权问责法»的实施有一些新的进展.从名

单来看,２０１８年６月后,黑名单更新频度大大提高.２０１８年６月１２日更新了

两名官员(一名哥伦比亚官员,一名多米尼加共和国官员)和五家实体制裁名

单;６月１５日,公布了１４家实体制裁名单;７月５日,更新了三名官员(均来自

尼加拉瓜)的制裁名单;８月１日,土耳其司法部长阿卜杜勒哈米德􀅰古尔(AbＧ

dulamitGul)和内政部长苏莱曼􀅰索伊卢(SuleymanSoylu)被列入制裁名单;８
月１７日,四名缅甸军人及边界保卫将领及两家实体被列入名单;１１月２日,土

耳其司法部长阿卜杜勒哈米德􀅰古尔和内政部长苏莱曼􀅰索伊卢被从名单中

移除;１１月１５日,又新增了１７名沙特阿拉伯官员的名单,这些人均被认为与

沙特记者卡舒吉案件有关.③ 截至２０１９年４月１２日,«全球马格尼茨基人权

问责法»黑名单上的外国官员数量已增至４１人,经济实体数量上升至５８个.④

从规则细化来看,为更好地推进«全球马格尼茨基人权问责法»的执行,

２０１８年６月２９日,美国财政部下属的外国资产控制办公室(OFAC)印发了«全

球马格尼茨基制裁条例»(GlobalMagnitskySanctionsRegulations).该文件
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①

②

③

④

资料来源:“ExecutiveOrderonDecember２０,２０１７BlockingthePropertyofPersonsInvolvedinSeＧ
riousHumanRightsAbusesandCorruption,”FederalRigister,Vol．８２,No．２４６,Tuesday,December２６,
２０１７,https://www．treasury．gov/resourceＧcenter/sanctions/Programs/Documents/glomag_eo．pdf,２０１８Ｇ
０１Ｇ０９.

制裁名单来源于美国财政部官方 网 站,https://www．treasury．gov/resourceＧcenter/sanctions/
OFACＧEnforcement/Pages/２０１７１２２１．aspx,２０１８Ｇ０１Ｇ０９.

U．S．DepartmentoftheTreasury,“TreasurySanctions１７IndividualsforTheirRolesintheKillＧ
ingofJamalKhashoggi,”https://home．treasury．gov/news/pressＧreleases/sm５４７,２０１９Ｇ０４Ｇ１２．

制裁 人 员 名 单 来 自 美 国 财 政 部 官 网:https://www．treasury．gov/resourceＧcenter/sanctions/
OFACＧEnforcement/Pages/ofacＧactionsＧ２０１８．aspx,２０１９Ｇ０４Ｇ１２.



是对«全球马格尼茨基人权问责法»和１３８１８号行政令的补充规定,对行政令

中制裁对象、冻结财产、救济等内容都做出了更为详尽的解释.① 例如,这一文

件对应被冻结的财产进行了详尽的列举,不论财产为个人和实体直接或间接

享有、单独持有或集体持有、占有比例是否达到５０％、实体公司名称是否被列

入特殊制裁国家和人员名单(SDNList),只要违反了１３８１８号行政令,都应被

冻结;该文件还规定了免于被冻结的交易内容,包括与被冻结财产无关的个人

信件往来、信息传递材料,以及个人所使用的用于往返任何国家旅行的随身行

李、货物和服务等内容;此外,文件还为被制裁的官员和实体提供了救济渠道,

包括提供法律咨询、替公司委派代表出庭、介入与被冻结财产有关的法律纠纷

并促成协议达成等内容.对于制裁措施的这些细化规定使得«全球马格尼茨

基人权问责法»的实施更具有可操作性,同时,这也表明美国将会继续并长期

执行这一法律的意志.

２􀆰 «全球马格尼茨基人权问责法»出台的直接原因.从«马格尼茨基人权

法»到«全球马格尼茨基人权问责法»,四年时间实现了从针对俄罗斯单一国家

的人权制裁法扩展升级为针对世界范围的人权制裁法的转变.其制裁方式和

直接制裁对象也较传统的人权制裁发生了很大的变化.那么,对美国来说,是

什么原因促成了这一转变?

(１)反腐败与人权保护被紧密地联系在一起.在全球化时代也出现了腐

败全球化的现象.一些国家的贪腐者在本国违法聚敛资金,而后通过转移财

产、出国消费及海外洗钱等行为将公款转移到境外,以逃避国内监管与法律制

裁.近些年来,美国逐渐成为贪腐官员消费的集中地,因而打击贪腐也成为美

国在对外政策方面格外关注的内容.

与此同时,国际社会在反腐败方面的努力也促使美国采取更多行动.

２００３年１０月,«联合国反腐败公约»在联大会议上获得通过,并于２００５年１２
月１４日正式生效.该条约是联合国历史上通过的第一项指导国际反腐败斗

争的法律文件,对各国加强国内的反腐行动、提高反腐成效、促进反腐国际合

作具有重要意义.美国于２００３年１２月９日签署了该公约,并于２００６年１０月
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３０日批准了公约.①

反腐败与人权保护被联系在一起是促使美国扩展升级«马格尼茨基人权

法»重要动因.对于二者的关系,非政府组织自由之家(Freedom House)的执

行副总裁丹尼尔􀅰卡林格特博士(DanielCalingaert)在出席«全球马格尼茨基

人权问责法»听证会时指出,“对于普通民众而言,人权可能有一点抽象,但他

们却清清楚楚认识腐败所带来的危害.他们反对统治者以公众福利为代价非

法扩充自己的财富,尤其是当民众还在挣扎度日时”.② 联合国人权高专办也

对腐败对人权可能造成的伤害进行过专门论述:“腐败会影响到包括公民、政

治、经济、社会、文化和发展权利在内的所有人权”,不仅导致政府违反国际条

约中所承认的人权义务,还会影响提供公共服务的能力,造成公共服务的歧

视.同时,腐败还影响公民和政治权利的享有,削弱国家的民主体制.“这类

做法损害了法律面前人人平等的权利和公平审判的权利,特别是削弱了弱势

群体诉诸法律的能力”.③

在全球反腐败立法方面,美国是比较积极的.２０１４年,奥巴马政府通过

«美国全球反腐败议程»,将腐败行为认定为危害本国及同盟国安全的重要威

胁,这一议程也明确“阻止美国立法和金融体系被参与腐败或洗钱过程的人所

利用”.④ «全球马格尼茨基人权问责法»实际上继承了２０１４年反腐议程的核

心思想,将美国从与贪腐者的潜在联系中解脱出来,从而切断贪腐者的经济支

撑以维护其所在国的人权.

(２)美国尝试在全球范围内对制裁方式进行创新.美国以前的人权制裁

对象主要是目标国政府.«马格尼茨基人权法»开始尝试把俄罗斯侵犯人权的

个人作为人权制裁的直接对象,«全球马格尼茨基人权问责法»则试图在全球

范围内将其他国家侵犯人权的个人作为人权制裁的直接对象.这实际上是让
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UN,“RatificationStatus,”http://www．unodc．org/unodc/en/corruption/ratificationＧstatus．htＧ
ml,２０１７Ｇ０９Ｇ０１．

参见参议院外事委员会有关«全球马格尼茨基人权问责法»听证会文件«丹尼尔􀅰卡林格特陈述»
(StatementofDanielCalingaert),HHRGＧ１１４ＧFA１６ＧTranscriptＧ２０１５０４２９,p􀆰２５,https://docs．house．gov/
meetings/FA/FA１６/２０１５０４２９/１０３３９５/HHRGＧ１１４ＧFA１６ＧTranscriptＧ２０１５０４２９．pdf,２０１９Ｇ０４Ｇ１２.

人权高专办:«人权与反腐»,http://www．ohchr．org/CH/Issues/Development/GoodGovernance/
Pages/AntiCorruption．aspx,２０１７Ｇ０５Ｇ１８.

参议院外事委员会有关«全球马格尼茨基人权问责法»听证会文件“StatementofMr．KennethR．
Weinstein,”HHRGＧ１１４ＧFA１６ＧTranscriptＧ２０１５０４２９,p􀆰１７,https://docs．house．gov/meetings/FA/FA１６/
２０１５０４２９/１０３３９５/HHRGＧ１１４ＧFA１６ＧTranscriptＧ２０１５０４２９．pdf,２０１９Ｇ０４Ｇ１２.



侵犯人权的个人为其行为承担责任.从美国目前公布的黑名单来看,这些个

人主要是制裁目标国的官员.

以目标国政府中的个人作为直接制裁对象可以起到震慑和预防作用,警

告目标国政府重视国内目前存在的人权问题,积极改善现有人权状况以实现

该国在国际人权条约方面所做出的承诺.来自美国的针对性制裁可能成为悬

在这些官员头顶上的“达摩克利斯之剑”,使他们谨慎行使手中的权力,避免侵

犯人权的罪行再次发生;同时,制裁也是对目标国政府中其他官员的一个提

醒,避免他们重蹈覆辙.此外,从某种意义上讲,对他国的个人进行人权制

裁实际是将“球”踢给目标国本身:在面对美国制裁时,目标国要么保护被制

裁的官员,从而招致他国的批评;要么借此认真调查,处理这些侵犯人权和

贪腐的官员.

此外,这种针对个人的制裁方式也可以为国家间关系留有余地.换言之,

虽然目标国中的某些政府官员受到制裁,但政府间的经济贸易和文化交流等

可以使各方受益的内容并不会受到严重影响,美国的国家利益也不会受到损

害.同时,两部法律还留有后路,即可以国家紧急利益需要为由予以撤销,这

样就使得两部人权法的执行不会严重影响美国的对外关系.«全球马格尼茨

基人权问责法»针对范围是全世界所有国家,不明确指向任何一个国家,这使

得其实施可能具有选择性,形成双重标准.

从目前情况来看,在法案审批期间争论最为激烈的一些国家的官员并未

出现在名单上,这是否意味着美国在现阶段不愿意激怒这些国家而在人权问

题上做出了妥协还有待进一步观察.另外,问责法在确立制裁人员名单方面

也存在某种漏洞.该法将确定被制裁对象的权力交给美国总统,而按照现有

的操作流程,美国对制裁名单的确定大多数来源于非政府组织,而其信息来源

又主要是身在美国的其他国家政治流亡者,在没有进行充分调查的基础上直

接确定罪名是欠妥的.虽然该法保留了救济渠道,但如果最终证实事实有误,

则会大大影响其权威性.

三、美国出台«全球马格尼茨基人权问责法»的影响

由于«全球马格尼茨基人权问责法»实施的时间只有两年多,对它进行系
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统评估还为时过早.但到目前为止,其实施已经产生了重要的国际影响,并已

经实现了美国的一些既定制裁目标.

(一)对相关国家和地区的影响

１􀆰 对美国“人权卫士”形象的影响.美国实施人权制裁的目标之一是提高

自身的地位和声誉.在美国看来,这一目标已得到一定程度的实现.

«马格尼茨基人权法»和«全球马格尼茨基人权问责法»使美国在对外关系

中干涉他国内部事务有了新的国内法律依据,这是美国处理涉外人权问题的

新式武器,也是惩罚美国认定的“人权侵犯者”的新型制裁手段.有了这一依

据和手段,美国在介入他国的人权事务时更有底气,处理手段也有了更多的

选择.

这两部人权法出台后,在一定程度上使得美国的“人权卫士”形象有所提

升.以美国在俄罗斯的形象为例,«马格尼茨基人权法»的出台确实在一定程

度上改善了俄罗斯民众心中的美国形象.该法公布不久,来自勒瓦达中心的

民调显示,有３９％的俄罗斯民众对２０１２年«马格尼茨基人权法»的通过表示支

持,创下了历史新高.根据俄罗斯莫斯科回声电台(听众大多为自由派人士)

的统计,有９５．５％的听众对人权法案表示支持,只有４．５％表示反对.① 如此

之高的支持率还是说明一些问题的.

特朗普刚刚上台时,有很多学者担心其很难坚持落实奥巴马推行的这一

人权政策,但事实证明,这一法案并未随着美国政府的换届而搁浅.特朗普上

台后对实施法案做出了明确表态.２０１７年４月２０日,特朗普就«全球马格尼

茨基人权问责法»的落实情况致信美国国会,并提交了落实情况报告.特朗普

在信中说,这份报告表明,本届美国政府对该法的支持及对其全面、有力执行

的承诺.“正如报告所述,我的执政团队积极辨识该法所要求的(侵犯人权的)

个人和实体,并搜集必要相关证据.在未来几周到几个月里,各联邦机构将开

展全面的跨部门审查行动,确保对人权侵犯者和腐败者进行追责.”②２０１７年６
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«特朗普就全球马格尼茨基人权问责法致信国会»,北京大学法学院人权与人道法研究中心网站:
HumanRightsOnline,２０１７年４月２５日,http://www．hrol．org/News/WorldNews/２０１７Ｇ０４/４７４９．html,
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月２０日,美国财政部发布了一些基于现有制裁项目并与侵犯人权和腐败问题

有关的指示,１２月,首次公布了依据«全球马格尼茨基人权问责法»制定的制裁

名单.２０１８年６月２９日,美国财政部印发了«全球马格尼茨基制裁条例»

(MagnitskyActSanctionsRegulations),这些都意味着«全球马格尼茨基人权

问责法»在稳步实施,并且制裁对象有逐步扩大的趋势.① 这说明特朗普政府

对执行该法的态度是非常坚定的.

２􀆰 对俄美关系的影响.从«马格尼茨基人权法»到«全球马格尼茨基人权

问责法»,美国对俄罗斯实施人权制裁的主要目标是迫使俄罗斯进行政治变

革,促使俄罗斯改变现有政策,但美国的这一目标并没有实现.这一制裁对俄

罗斯并没有造成实质性影响,但对俄美关系造成了非常负面的影响.

由于俄罗斯对马格尼茨基案件有自己完全不同的解释,因而,俄罗斯对美

国通过这两个法案并进行人权制裁的做法表示坚决反对.«马格尼茨基人权

法»出台后,俄罗斯的反应可谓“以眼还眼,以牙还牙”.作为报复,２０１２年１２
月２６日,俄罗斯联邦委员会(议会上院)以１４３票全票赞成通过«迪玛􀅰雅科夫

列夫法案»(DimaYakovlevLaw),尽管该法本身针对的是美俄之间儿童收养

协议暴露的问题,但由于颁布的主要目的是回应美国对俄罗斯人权方面的批

评,且对美制裁方式类似于«马格尼茨基人权法»,因而也被称为«反马格尼茨

基人权法».② 这一法案的主要内容包括:禁止美国公民收养俄罗斯儿童,废除

俄美２０１１年７月签署的收养协议,禁止对俄公民实施过犯罪、参与非法剥夺俄

公民自由或对俄公民进行过不公正审判的美国人入境,并查封他们在俄的金

融资产.被禁止入境俄罗斯的美国公民名单将由外交部门制定,联邦委员会、

政党、俄联邦人权代表可以对“黑名单”提出建议.③
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U．S．DepartmentoftheTreasury,“MagnitskyActSanctionsRegulations,”https://www．govinＧ
fo．gov/content/pkg/FRＧ２０１７Ｇ１２Ｇ２１/pdf/２０１７Ｇ２７４９９．pdf,２０１９Ｇ０４Ｇ１２．

迪玛􀅰雅科夫列夫(DimaYakovlev)是一名俄罗斯孤儿,被一对美国夫妇收养.２００８年７月,刚刚

抵达美国不足三个月的雅科夫列夫被养父遗弃在车内长达九小时,最终死亡.经审理,美国当地法院宣判

养父无罪.而根据俄罗斯的调查,雅科夫列夫尸体上有明显被殴打痕迹,怀疑其生前曾遭受养父母施暴.
这一事件在俄罗斯引起轰动.参见 EllenBarry,“RussiaFurorOverU．S．AdoptionsFollowsAmerican􀆳s
AcquittalinBoy􀆳sDeath,”TheNewYorkTimes,Jan．３,２００９,https://nytimes．com/２００９/０１/０４/world/
europe/０４adopt．html? _r＝０,２０１９Ｇ０４Ｇ１２.

PresidentofRussia,“ALawonSanctionsforIndividualsViolatingFundamentalHumanRightsand
FreedomsofRussianCitizensHasBeenSigned,”https://web．archive．org/web/２０１３０１０２００５９５２/http://
eng．kremlin．ru/acts/４８１０,２０１９Ｇ０４Ｇ１２．



俄罗斯方面认为,美国制定法律阻止所谓犯有侵犯人权罪的俄罗斯人入

境是不可接受的干涉其内政的行为.① 在«马格尼茨基人权法»通过后,美国每

次公布或扩大制裁名单时,俄罗斯也会做出相应的反应,自«马格尼茨基人权

法»正式生效,一直到特朗普政府上台前,期间美国财政部每一次更新黑名单,

俄罗斯也会于同一时间公布一份同等人数的黑名单.２０１３年１月１８日,俄罗

斯根据«反马格尼茨基人权法»也将６０名美国官员加入黑名单.２０１３年４月

１２日,美国新公布了一份与«马格尼茨基人权法»相关的黑名单,有１８位俄罗

斯公民入榜,次日,俄罗斯也公布了一份相应的黑名单,也有１８位美国公民入

榜.２０１６年２月１日,美国扩大黑名单,将五位俄罗斯官员列入其中;２月２
日,俄罗斯也相应将五名美国人列入黑名单.２０１７年１月９日,美国财政部根

据«马格尼茨基人权法»将五名俄罗斯官员列入黑名单,但俄方并未对此采取

报复性回应.普京在接受采访时表示,期待特朗普上台后恢复美俄双边关系.

２０１６年１２月,奥巴马总统签署«全球马格尼茨基人权问责法»后,俄罗斯方面

的反应是一如既往的反对和谴责.俄罗斯外交部发言人明确批评了这一问责

法,认为它将损坏美国与全世界的关系,指出把人权作为一个借口来对自己不

喜欢的国家施加压力是华盛顿的传统.②

对俄罗斯而言,对美国进行这种反击的象征意义远大于实际意义.尤其

是２０１４年美俄因乌克兰问题大打“制裁战”后,制裁本身的惩治意味已经大大

降低,而政治属性越发明显.美俄双方的被制裁者都将被列入黑名单视为类

似获得奥斯卡奖一样的荣耀,可见制裁本身已经偏离了惩罚和警示的初衷,甚

至成为国家间的一场闹剧.产生该现象主要是由于美国对俄罗斯立场的强硬

程度出现误判,试图通过外部施压的方式迫使俄罗斯做出让步是很难奏效的.

多年来,美俄关系问题重重,俄罗斯已经适应了各种外来压力,并形成了一套

应对方式.因此,不论美国提出的制裁条件如何苛刻,都很难对俄罗斯带来实

质性的伤害.

特朗普上台后,美俄关系更加扑朔迷离,美国政府一方面继续实施这两部

法律,但同时又尽可能避免激怒俄罗斯,美国国务院高级官员曾表示,尽管制
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裁名单扩大,但美国政府“致力于与俄罗斯维持稳定和富有成效的关系”;而克

里姆林宫发言人对此的回应是,美国的制裁政策不可接受,国家杜马将会尽快

通过反制法案.① 虽然双方围绕人权问责法的矛盾仍然存在,但也经常被美俄

之间存在的诸如叙利亚问题、“通俄门”等其他问题所掩盖,未来美俄之间围绕

制裁名单的争斗还可能会伴随着制裁名单的定期公布而阶段性爆发.

３􀆰 对欧洲和加拿大的影响.美国利用«马格尼茨基人权法»和«全球马格

尼茨基人权问责法»进行人权制裁的目标之一是影响现有国际人权治理体系

的架构和人权规范的制定.实现这种影响的手段就包括把美国的这些国内法

律推广出去,让其他国家接受和效仿.随着效仿美国法律的国家越来越多,美

国改变现有国际人权治理架构和人权规范的目的就可逐步实现.从目前来

看,美国的这一目标已经得到了一定程度的实现,这两部法律的“欧洲版”和

“加拿大版”已经出台并实施.

美国出台的这两部人权制裁法在黑金流入较严重的欧洲地区也产生了强

烈反响.«马格尼茨基人权法»通过后,欧洲国家就是否需要同样的法律进行

了大讨论.与美国当初通过该法的鲜少争论不同,欧洲的每个国家对«马格尼

茨基人权法»有其自己的解读,同时也就是否需要冻结名单上官员的财产有不

同意见.对于一些受债务危机影响较重的国家而言,禁止大批来自俄罗斯的

资金流入金融体系,以及冻结相关财产对本国的经济而言有很大负面影响.

本身脆弱的经济状况很容易导致这些国家在考虑对俄制裁过程中有所摇摆,

爱尔兰共和国就是此类国家的代表.在爱尔兰议会审核本国类似法案的过程

中,驻爱尔兰俄罗斯大使曾写信以俄—爱两国关系威胁爱尔兰议会立法,这一

干涉导致爱尔兰最终推出的法案与初衷相去甚远.然而,爱尔兰的选择终究

是个案,在欧洲不具代表性.英国国会议员、保守党成员多米尼克􀅰拉伯

(DominicRaab)在接受采访时指出,爱尔兰的案例更多是由于其国情原因,俄

罗斯的威胁并不能伤害欧洲主要国家的根本利益.同时,在欧洲推行«马格尼

茨基人权法»具有“多米诺骨牌效应”,英国等大国愿意担起领头羊的角色,这

些国家的示范效应不仅会鼓舞那些正处于犹豫中的国家转变态度,同时,也会

给不愿推行法案的国家施加压力,从而最终促成«马格尼茨基人权法»在欧洲
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地区的推行.①

是否推行«马格尼茨基人权法»是对欧盟的一大挑战.虽然欧盟有较健全

的人权机制和积极的人权追求,但欧盟也经过了对人权追求和经济利益的反

复权衡.来自德国的欧洲议会议员芭芭拉􀅰罗赫毕勒(BarbaraLochibihler)

表示,在处理«马格尼茨基人权法»相关问题时,欧盟各成员国应当将那些地缘

与商业考量放在一边,只有这样才能避免双重标准的批评,从而真正履行欧盟

系列条约精髓———“人权才是处理我们对外关系时最优先最基础的考量”.②

经过一番激烈争论,２０１４年３月１８日,欧洲议会以５３票赞成,１票反对,２票

弃权通过了欧洲版的«马格尼茨基人权法».该法规定将在欧盟内部建立统一

的黑名单,以禁止相关人物入境并冻结他们的资产,同时,２０１２年«马格尼茨基

人权法»中被列入黑名单的俄罗斯官员也将同时进入欧盟黑名单.③

２０１６年１２月,«全球马格尼茨基人权问责法»在美国签署生效后,其对欧

洲的影响仍在继续.作为对«全球马格尼茨基人权问责法»的回应,２０１７年２
月２１日,英国下议院通过了«英国马格尼茨基制裁立法»(TheUK Magnitsky
Sanctionslegislation),将其作为«英国刑事财政法案»(UKCriminalFinances

Bill)的一部分.它允许英国政府冻结人权侵犯者在英国的资产.④ 英国是第

二个通过这类立法的国家,第一个通过这种立法的欧洲国家是爱沙尼亚.

２０１６年１２月８号,爱沙尼亚通过法律禁止外国的人权侵犯者进入自己的国

家.⑤ ２０１８年５月,英国通过«马格尼茨基修正案».⑥２０１８年１０月１２日,英国
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官员宣布正在根据«马格尼茨基修正案»起草“卡舒吉案件”中的制裁人员名

单.① １１月３０日,英国首相办公室公布消息称,首相特蕾莎􀅰梅将与沙特王储

就如何避免未来再发生此类谋杀案进行谈话.② ２０１８年１０月２５日,欧洲议会

通过一个不具约束力的法案谴责杀害卡舒吉的行为,并且要求欧盟国家对沙

特阿拉伯采取武器禁运作为回应.③ １１月１９日,德国外长宣布将１８名沙特国

籍人员列入禁止入境名单,范围包括了２６个申根国家,英国未被列入其中,基

于隐私保护原则,１８人名单并未公布.④ 法国官员宣布将与德国等欧盟同伴

一起对１８名沙特国籍人员进行制裁,同时,呼吁欧盟国家建立制裁机制以避

免未来再次发生此类严重危害人权的恶性事件.⑤ 类似法案也同样在加拿大

落地生根.２０１７年１０月１８日,加拿大总督朱莉􀅰佩耶特(JuliePayette)批准

通过了SＧ２２６号法案———«给予外国腐败官员受害者正义法»(theJusticefor

VictimsofCorruptForeignOfficialAct),也被称为加拿大版«马格尼茨基人权

法».该法的出台使加拿大成为继美国和爱沙尼亚、英国之后第四个通过以马

格尼茨基命名的法律的国家.这一法案自提交议会之初就受到加拿大社会的

广泛关注,在众议院进行投票时更是以全场２７７票一致赞同而获得通过.⑥ 法

案第四款明确规定了犯有种族灭绝、酷刑,以及其他被国际社会公认的侵犯人

权行为的官员及其合伙人应当接受法案制裁,其在加拿大的财产也将受到扣

押或冻结;与美国类似,这一法案也保留了后门,批准议长或外交部部长对名
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单上的特殊人员进行豁免.① 尽管这一法律以马格尼茨基命名,但其制裁范围

却不限于俄罗斯一国.２０１７年１１月,加拿大公布了首批制裁名单,来自俄罗

斯(３０人)、委内瑞拉(１９人)和南苏丹(３人)三国共５２名官员进入黑名单,委

内瑞拉总统马杜罗成为名单上级别最高的人物.这一名单出台后,委内瑞拉

表示强烈抗议,称加拿大政府沦为美国特朗普总统的附庸,而俄罗斯及南苏丹

的反应则相对温和.加拿大这一法律的出台受到国内民众的欢迎,被盛赞为

“德政的有力展示”.② ２０１８年１１月２９日,加拿大宣布依据«马格尼茨基法»对

１７名沙特国籍人员进行制裁,包括财产冻结和旅行禁令,这１７人与美国公布

的名单一致,被认定应当为卡舒吉死亡案件负责.③

(二)对全球人权治理的影响

人权领域是全球治理的一个重要领域.全球治理的主体包括政府间国际

组织(如联合国)、主权国家和作为公民社会代表的非政府组织等.美国作为

主权国家有参与全球人权治理的权利.事实上,一直以来,美国也在通过自己

特有的方式积极参与并影响全球人权治理,尽管美国采用的方式并没有得到

很多国家的认同,甚至被其他国家谴责.

如前所述,美国进行人权制裁的目标之一是影响现有国际人权治理体系

的架构和人权规范的制定,在«全球马格尼茨基人权问责法»出台后,美国希望

利用这一美国国内法律来影响全球人权治理.之所以在法案的命名中使用了

“全球”的字眼,本意上是想明确法案针对全球范围的贪腐者和人权侵犯者.

虽然这种方式饱受争议,但这也反映了美国希望通过这一法律在全球范围内

进行人权问责以惩治贪腐者和人权侵犯者的设想,这本身就可以被看作是美

国进行全球人权治理的一种方式.

一直以来,美国参与全球人权治理的特点是把自己的人权标准作为国际

人权标准,以自己的国内法作为制裁其他国家的重要依据.美国相信自己拥
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有最高的人权标准和最佳的人权保护实践,因而,在追求普遍人权标准方面,

美国应当成为其他国家的样板.① 在参与国际人权活动的过程中,美国一向表

现得我行我素.在联合国人权理事会设立初期,美国小布什政府就以人权理

事会敌视以色列为由,拒绝竞选人权理事会成员国,直到２００９年奥巴马执政

美国才愿意参选.２０１８年６月１９日,美国又宣布退出联合国人权理事会,理

由是人权理事会对以色列“存在偏见”及“无法有效保护人权”.② 美国的这一

做法标志着它在一定程度上已经自动退出了现有的全球人权治理架构.美国

之所以这么“任性”,是因为它自认为有更好、更有效的手段来影响全球人权

治理,而«全球马格尼茨基人权问责法»就是它影响全球人权治理的一个重

要手段.从目前来看,美国通过这一法案影响全球人权治理已经实现了一

些既定目标.

１􀆰 美国的新型人权制裁方式具有国际震慑力.如前所述,人权制裁作为

强制手段的一个目标就是希望通过制裁产生威慑作用,警告其他与被制裁国

存在相似行为的国家和人员可能出现的下场,以阻止类似行为的再次发生.

从目前来看,«全球马格尼茨基人权问责法»的震慑作用还是客观存在的.通

过对美国的«全球马格尼茨基人权问责法»和欧洲及加拿大等国家和地区通过

的类似法律进行研究,可以发现,世界范围内正在逐渐形成一个多边参与的人

权制裁体系,这一体系不针对特定国家,但对所有侵犯人权的官员都同样适

用,并且通过这类法律的国家大多为贪腐财产流入国(如美国、加拿大、欧洲国

家等),因而具有广泛的威慑效力.某些人如果有相关劣迹,不仅入境美国会

被拒签、在美国的资产会被冻结,在其他地区也可能面临相同的制裁.相比于

２０１２年«马格尼茨基人权法»仅限于美国与俄罗斯之间而言,随着有关人权制

裁的法律在美国以外的其他国家相继问世,被制裁者潜在受限制的财产数额

和行动范围都有所增加,同时,将个人和所有相关联经济公司共同列入黑名

单,这实际切断了官员转移财产的渠道,变相提高了被制裁官员对制裁国的依

赖程度及潜在的损失.从国内视角来看,上黑名单对某些政治人物来说是一

种“抹黑”,会影响其在国内外的个人形象,在潜移默化中动摇其政治根基,这
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些因素都大大提高了制裁的成功率,从而达到在世界范围内约束一些人的腐

败行为和侵犯人权行为的目标.

２􀆰 美国的新型人权制裁方式可一定程度上规避道德后果.«全球马格尼

茨基人权问责法»的实施是美国对新型人权制裁方式的尝试,可以看作是新形

式的“聪明制裁”.① 以个人为目标的人权制裁方式不仅有效打击了政府官员

贪腐及侵犯人权的行为,还避免了以国家为目标进行制裁所导致的人道主义

灾难,体现了当前各国所追求的“聪明制裁”理念.尽管俄罗斯对此类制裁方

式表达了强烈抗议,但其在通过的针锋相对的法案中也采取了同样以个人为

目标的制裁方式,这其实是对此类制裁方式效力的变相承认.在未来一段时

间内,以个人为目标的人权制裁很有可能被越来越多的国家所接受,并最终落

实到立法层面.

３􀆰 美国人权治理理念的变化为全球人权治理提出了新问题.«全球马格

尼茨基人权问责法»某种程度上体现了美国人权治理理念的变化,主要体现

在三个方面:首先,«全球马格尼茨基人权问责法»及其前身首次将反腐和人

权结合在一起,使人们认识到反腐败本身也是保护人权的一部分;其次,«全

球马格尼茨基人权问责法»一定程度上弥补了现有国际人权法对侵犯人权

者管辖力有限的困境,提供了一条区别于司法审判的新路径.虽然这条新

路径以补充作用为主,无法替代司法审判的位置,很多受害者家属也表示尽

管很满意在制裁名单上看到贪腐者的名字,但更愿意目睹他们接受法律审

判;②最后,«全球马格尼茨基人权问责法»理清了经济交易与人权保护的关

联,该法规定与贪腐者有关联的经济公司也是潜在制裁对象,对个人和公司

同时进行制裁不仅是对政府高官的威慑,实际也是对经济从业者的警告,要

求其在从事经济活动中避免与人权侵犯者合作,避免加入贪腐的利益链条,

推动人权保护理念向经济领域的延伸.这一定程度上也使得该法具有更强

的震慑力.

６３

«国际政治研究»２０１９年 第３期

①

②

“聪明制裁”(smartsanctions)是指相比于传统方式,制裁的具体对象和手段都有所选择,更具针对

性、更人道、更有效.参见石斌:«有效制裁与正义制裁:论国际经济制裁的政治动因与伦理维度»,«世界经

济与政治»２０１０年第８期,第３１页.
IFEX,“The MagnitskyAct:AnAlternativeFormofJustice,butNotaReplacementforIt,”

https://www．ifex．org/international/２０１７/１２/２１/magnitskyＧact/,２０１８Ｇ０７Ｇ２６．



结　　语

综上所述,美国希望通过人权制裁实现多重目标,其制裁的依据既包括国

际法也包括国内法.美国传统的人权制裁方式主要是经济制裁,但也具体分

为援助制裁和贸易制裁等几种方式.«全球马格尼茨基人权问责法»体现了美

国人权制裁的新动态,表明美国人权制裁的对象和方式都发生了变革.它改

变了美国传统的通过援助或贸易对目标国政府进行制裁的方法,通过制定全

球人权侵犯者的黑名单,制裁世界范围内所有侵犯人权的个人.这一问责法

的出台使美国在当前进行人权制裁有了新的国内法律依据,在制裁方式上也

有了新的选择.«全球马格尼茨基人权问责法»出台有多方面原因,其中,与美

国开始把反腐败与人权保护联系起来,以及美国试图在全球范围内创新制裁

方式直接相关.

从«全球马格尼茨基人权问责法»实施情况来看,它已经产生了重要的国

际影响,实现了美国的一些既定制裁目标.虽然它想促使俄罗斯改变现有

政策的目标并没有实现,还对美俄关系产生了非常负面的影响,但它巩固了

美国的“人权卫士”形象,并且受到了欧洲国家和加拿大的效仿,使得这一法

案的“欧洲版”和“加拿大版”在美国之外的地方落地生根,从而在欧美地区

正在逐渐形成一个多边参与的人权制裁体系.美国实施这一立法还对全球

人权治理产生了重要影响,主要表现为它具有显著的国际威慑力,可以一定

程度上对全球范围的贪腐者和人权侵犯者有震慑作用,并且规避其他制裁

手段的道德后果,为今后的全球人权治理提出了一些新的引人关注的问题.

这表明,该法的实施在一定程度上实现了美国希望通过人权制裁影响现有

国际人权治理架构和人权规范的目标.从«全球马格尼茨基人权问责法»实

施前景来看,随着该法在美国的稳步推进,制裁规则不断细化且更具可操作

性,可以预计,美国将会长期实施该法,其影响应该引起相关国家的高度

重视.
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