
如何理解美国的反洗钱与金融制裁 

 

“过去的 20 年间，美国国会、总统和政府部门使用环环相扣的立法、严密

的机构设置、多面的激励措施，将全世界的大银行调动起来，为美国崇尚的所谓

正义和利益服务。”《你所不知的金融探头:全球金融机构与美国的金融制裁和反

洗钱》的作者何为曾在美国摩根大通银行“全球金融犯罪合规部”供职，另一位

作者罗勇是北京大学中国金融政策研究中心执行主任，两位作者深具实务经验与

学术素养，在书中他们开宗明义地解释了美国为何以及如何将遍布全球的金融机

构变成“探头”，“在世界各个角落免费征召了无数维护某些核心价值的‘金融

警察’”，来实施金融制裁和反洗钱。“资本无国界，流通性强的储值货币成为

现代世界贸易的血脉。控制了这个血脉就有能力控制相关的贸易活动，以致影响

经济发展……美元在国际贸易中的支配性地位，美元的世界储备货币地位，加上

美国强大的经济实力和巨大的市场空间，赋予了美元特殊的力量。”在作者看来，

美元力量要施展到世界各地，必须得到散布在全球的金融机构的支持和配合。 

正是通过在法律法规、机构设置、监控等方面一系列逐步收紧的要求，美国

实现了对全球大多数金融机构的支配。其中的“正义性与残酷性、成功与失败、

独立性与相互依存、似天罗地网般的无处不在性与严哨重岗之下令人咋舌的疏忽

与漏洞”，看似矛盾，但无不体现了美国以此影响全球经济、贸易和国际格局，

维护自身金融霸权和国家利益的决心。 

 噤若寒蝉：反洗钱法规对金融机构的威慑制约 

 美国关于反洗钱的主要立法是 1970 年《银行保密法》(BankSecrecyAct，即

“BSA”，也称为 1970 年货币和涉外交易财务记录法)。该法案是美国惩治金融

犯罪法律体系的核心立法，要求受监管机构以提交报告和保存记录的方式，来识

别进出美国或存入金融机构的货币和金融工具的来源、数量及流通，从而为执法

部门提供审计线索。1986 年《洗钱控制法》进一步将洗钱纳入联邦犯罪的范畴，

并增加了没收财产的罚则。 

 2001 年的“9·11”恐怖主义袭击永久性地改变了美国的政治生态、国家政

策与国民记忆。让人瞠目结舌的是，19 个劫机者都在美国开立了银行账户并使

用了自己的真实名字，劫机计划使用的 50 万美元是几年中通过从全世界各地小



额汇款积聚起来的。这种洗钱手段毫无技术含量，理应被轻易监测到。但恰恰是

在西方银行毫无知觉的情况下，这些资金运作多年，最终汇集到劫机者手中，“引

爆了一场历史上最惨烈、影响最深远的恐怖主义事件”。 

 美国国会在“9·11”事件后通过了《爱国者法案》，法案的第 352 条款要

求金融机构制定反洗钱方案。由于之前美国政府和金融机构反洗钱手段的乏力实

在令人震惊，第 311 条款赋予了美国财政部前所未有的权力——可以在无须通过

法庭证明“犯罪事实”的前提下，将世界上任何国家和地区有洗钱嫌疑的金融机

构、特定种类的国际贸易或账户认定为“主要洗钱网点”，命令美国金融机构对

之施行一系列的“特殊行政措施”，甚至不得与之进行美元交易。 

 作者强调，美国财政部实施的虽然是国内的管理措施，却达到了广泛的域

外管辖效果。他国银行担心如果没能识别和制止可疑交易并加入的话，跟这个“主

要洗钱网点”的交易就会陷入连环套，被动卷入洗钱案，进而被美国指定为下一

个洗钱网点，因此也会停止与这个“主要洗钱网点”的交易。可见，被指认的金

融机构实质上是被排除在美元交易系统之外了。 

 另外，《爱国者法案》也赋予美国财政部权力传唤非美国金融机构，索要

与美国银行的关系银行账户的交易所涉及的客户信息。拒不配合的非美国银行有

可能被美国政府课以重金罚款，甚至被切断其在美国银行的关系账户，为自身经

营业务和声誉带来灾难性的后果。 

 正因如此，“在美国严密的法律和机构设置、巨额罚款和管制、内部监督、

同业监督以及媒体监督等多种力量的威慑制约之下，大多数金融机构趋于保守，

交易稍有嫌疑便立即上报，以免除责任、规避风险。”很多银行在发现关系银行

的客户中有违反制裁、禁运或洗钱风险时，会断然切断关系银行账户，并尽速向

美国监管机构汇报。 

 在迄今为止最大规模的洗钱案件——丹麦银行爱沙尼亚分行洗钱案中，多

达 2300 亿美元的俄罗斯资金在 2007 年至 2015 年间从这家小分行被非法腾挪到

欧美国家。这家分行的资产只占丹麦银行总资产的 0.5%，但每年卷入洗钱案件

的资金大于爱沙尼亚整个国家的 GDP，也贡献了整个丹麦银行 11%的利润。而

在 2013 年最先发现这家分行有洗钱嫌疑、切断与该行资金往来的，恰恰正是美

国的摩根大通银行。 



 与此形成鲜明对比的是，2014 年一名内部举报人向丹麦银行高层举报爱沙

尼亚分行的洗钱嫌疑，却被银行要求签署协议不得泄露信息，否则“会以违反丹

麦的银行保密法和欧洲的数据保护法为由被刑事起诉”。直至 2017 年丹麦媒体

将此丑闻见报后，丹麦司法机构才展开了相应的调查程序。 

 一体两面：反洗钱与金融制裁紧密相连 

 作者指出，当“311 条款”的威慑作用日益显现，尝到甜头的美国政府甚至

干脆丢掉为强调“反洗钱”的正义性所带来的羁绊，制定更为直截了当的二级制

裁——根据特定的制裁法律，对与特定制裁对象做大量交易的“第三方”进行制

裁，制裁手段包括冻结财产、禁止交易等。这类二级制裁目的上更直截了当，实

施上更不受限制，无需证明对方有“洗钱”或其他犯罪嫌疑，完全体现了美国制

裁法律的逐步收紧，也直接彰显了美国的霸权。 

 尽管金融制裁具有经济性质，但它是一种旨在为政治目的服务的政治工具。

当传统外交不能达到目的，而战争的代价又过于巨大时，实施金融制裁可能比较

合适。美国的《国际紧急经济权力法》《与敌贸易法》《国外毒品主要销售者法》

等法律，与《爱国者法案》一道，为本国的金融制裁提供了最重要的基础。 

 美国制裁法律的主要管辖对象是美国公民、有美国永久居住权的人、美国

公民控制的外国实体、在美国注册成立的公司及其国内外子公司、美国境内的人

或实体，包括在美国提供服务的外国公司和外国金融机构在美国境内的分支机构。

作为美国实体的金融机构有义务履行相关制裁法律。但《爱国者法案》通过二级

制裁，制裁对象在金融服务以外还包括了提供大量“物质性”或者“其他服务”

的个人或实体，而且把“拒绝为被制裁对象提供服务”禁令的实效延伸到了海外。

2012 年以后，更多的法案通过直截了当的二级制裁，扩大了禁令的域外管辖范

围，也就是所谓的“长臂管辖”。 

 金融制裁和反洗钱是两个不同却紧密相连的主题。两者的目的不尽相同，

但是分享同样的法律基础——《爱国者法案》。由于支持核扩散和恐怖主义的银

行多涉嫌洗钱行为，美国财政部希望利用洗钱在世界范围内的“普遍有罪性”来

孤立和打击这些机构。违反制裁的案件多因涉及非法资金转移，而构成洗钱事实。

从众多个案来看，违反制裁和洗钱常常并发，“有的公司使用洗钱策略，就是为

了避免被金融机构的制裁监控系统截获”。另外，在金融制裁和反洗钱的工作中，



美国政府对金融机构的要求有很多相通的地方，包括严格的尽职调查、对客户身

份的识别和认证。 

 在美国政府和金融机构看来，金融制裁在操作上必须和反洗钱监控结合起

来，才能有效防范各种规避手段。事实上，美国的制裁法律也扩大了反洗钱法律

实施的边界。而美国的反洗钱法律则借由美元的支配性，又为其他美国法律——

譬如《海外反腐败法》——原本无权管辖的对象找到了指控的依据。 

 实利与实力：二级制裁的争议性和有效性 

 作者强调，基于各种政治原因和经济考虑，“二级制裁”的执法有一定程

度的选择性和边界。“二级制裁”虽然有效，但通常极富争议——“它会对不与

美国站在同一政治立场上的贸易伙伴提出太多他们并不认同的限制性举措，使其

经常因此丢掉可观的收入”，在政治上常得到适得其反的效果。然而，作者也承

认“在美元的储备地位和美国金融系统的支配性地位被撼动之前，其他的规避方

式影响有限”。 

 2018 年 5 月，美国正式宣布单方面退出伊朗核协议，并签署了史上最为严

苛的对伊制裁备忘录，要求各国在宽限“窗口期”内完结和伊朗的石油贸易。以

英、法、德为代表的欧洲国家希望和伊朗保持石油贸易，以解国内石油需求的燃

眉之急。为此，欧盟在 2018 年 8 月更新了《阻断法案》，旨在废止美国对伊朗

的单边制裁在欧洲的域外管辖效力：欧洲实体如果因为美国的域外管辖而受损，

可以向致使他们受损的一方索赔；外国法院对相关案件的裁决效力在欧盟境内也

不获承认。“尴尬的是，这个法条形同虚设。”迫于美国单方面对伊朗的制裁，

没有一家欧洲的商业银行愿意在美国给定的石油交易宽限期以外开展相关的美

元或欧元结算业务。 

 为了维护本国尊严和其他西方国家的经济需求，英、法、德三国首脑决定

成立“特殊用途支付系统”，为和伊朗的石油贸易做结算，以规避美国制裁。欧

盟司法专员维拉·乔霍瓦表示：“我们欧洲绝不能让一个外来的权力（众所周知

是美国），即使是朋友和盟友，来告诉我们和谁可以做合法交易。” 

 但是，三国指定的牵头主办方奥地利和卢森堡均在考虑再三后决定拒绝。

三国首脑不得不在 2019 年 1 月宣布合股在法国巴黎成立采用以物易物架构的

“贸易交换支付系统”，既避免使用美元，又避免与伊朗银行有任何欧元或其他



主权货币形式的转账，以规避美国对伊朗石油交易的制裁。 

 遗憾的是，“贸易交换支付系统”的推进并不尽如人意：该系统现阶段只

能用于支付美国原本就准许的医药品和粮食等人道主义物资交易，以避免和华盛

顿直接对抗；在美国制定的宽限“窗口期”结束后，该系统仍不敢接管石油贸易

的支付，而且被广泛批评缺乏反洗钱机制。“至此，伊朗石油交易何时能摆脱美

国单方面金融制裁，仍然是一个悬案。” 

 阴影之下：美国金融制裁的宏观效果与微观影响 

 除了严密的法律设置，美国还依靠先进技术和遍布全球的金融机构所打造

的密不透风的金融监控网络，来监控全球资金流动。美国以自身利益为中心的政

策取态、金融霸权地位和金融制裁手段，还体现在控制了国际支付清算的主要通

道，尤其是纽约清算所银行同业支付系统（CHIPS）和环球同业银行金融电讯协

会（SWIFT）系统。 

 长期以来，美国在全球货币体系中占据绝对优势地位。美元在全球外汇储

备中的占比在 60%以上，在全球资金交易中的占比达 90%。很多国家和地区的货

币都与美元挂钩，利率市场也跟随美联储的利率政策进行操作，美元在国际交易

中被大多数国家用作报价、支付和清算工具。 

 CHIPS 作为全球最主要的美元支付系统，承担了 95%以上的银行同业美元

支付清算，每日通过 CHIPS 清算的资金量超过 1.9 万亿美元。SWIFT 是目前国

际上最主要的资金流动信息传输系统，为全球金融机构提供支付结算信息传输服

务。CHIPS 与 SWIFT 一起构建成了以美元为核心的金融领域基础设施，成为美

国实施金融制裁的主要工具。 

 正因如此，当 2014 年欧盟议会敦促各国考虑将俄罗斯银行排除在 SWIFT

系统之外时，某些俄罗斯银行认为这相当于“宣战”和“外交关系的终结”，俄

罗斯政府更是进一步威胁：“俄罗斯的报复将会是无止境的。” 

 伊朗问题是另一个好例子。在西方社会的压力下，2012 年 SWIFT 曾将伊

朗多家银行排除在外达 4年之久，直到 2016年才重新恢复伊朗银行的会员资格。

2018 年 11 月，随着美国单方面恢复和加强对伊朗制裁，SWIFT 系统再次断绝和

伊朗多家银行的业务往来。美国政府这次单方面采取行动，还能迫使 SWIFT 紧

随其后，可以说很好地体现了其金融霸权。 



 虽然说，对于金融制裁能否实现其宣称的所谓终极目标——如促进政权更

迭、禁止大规模杀伤性武器试验——极有争议，“但从宏观层面来看，金融制裁

对资金流通、贸易和经济发展的影响通常是立竿见影的”。 

 从 2014 年开始的对俄罗斯的金融制裁，在 2014 年至 2017 年间造成 2800

亿美元的损失，导致俄罗斯 GDP 年化增长率下降 2.4 个百分点，俄罗斯卢布在

制裁开始一年内即贬值 50%，标准·普尔公司更是将俄罗斯的主权评级下调至仅

略高于“垃圾级”。统计数据显示，对伊朗的金融制裁比贸易制裁的效果明显很

多，直接导致伊朗货币里亚尔以惊人的速度贬值，GDP 多年以来均为负增长。 

 作者也提到，“无论有效与否，金融制裁和反洗钱监控本身具有巨大的杀

伤力，被无辜伤及的人有：通过寄钱回去支撑来源国家庭的移民、被制裁地区或

高风险地区中依赖人道主义援助的平民。”据世界银行估计，每年移民寄回来源

国的钱大约有 4400 亿美元，是发达国家提供的援助总量的整整 3 倍，对于这些

发展中国家的重要性可见一斑。世界银行的数据显示，85%的寄回的钱都是通过

小的货币汇款公司，但高风险地区的小公司却最容易被国际金融系统遗弃。 

 同业监督、内部举报和媒体曝光等多重约束以及高昂的违规成本，保证了

金融机构自身不敢以身犯险。更进一步，为达到联合国和美国金融制裁、反洗钱、

反逃税、反腐败的合规要求，在计算潜在罚款、需要付出的监控成本以后，很多

金融机构选择切断代理银行关系，放弃交易机会以自保，却无视无辜平民的福祉。 

 世界银行 2015 年的调查显示，全球 55%的银行在减少代理银行账户，75%

的国际性大银行在切断高风险的代理银行关系。摩根大通银行仅在 2013 年就关

闭了 500 个关系银行账户；同年，巴克莱银行关闭了 150 个货币转账服务公司的

代理银行账户。在非洲的利比里亚，2013 年到 2016 年间已被全球大银行切断了

75 个关系银行账户中的 36 个。所有的利比里亚银行都至少丢失了一个关系银行

账户。现在利比亚只有一家主要银行在处理美元支票，不但耗时长而且价格高昂，

每张要价达到了 150 美元。菲律宾中央银行的报告指出，菲律宾的 32 家汇款公

司中，有来自 13 个主要国家的 33 家关系银行的 84 个账户被关。“当这些小公

司被遗弃在美元交易系统之外，汇款人很难找到合适且廉价的替代服务，而最终

使用的替代性服务通常价格高昂”。 

 应对之策：知己知彼，开放共融  



“美国的金融制裁和反洗钱监控，开创了其全球金融霸权的新时代”，作者

强调，美国的金融霸权来源于美国的经济实力以及美元在世界范围的流通性和稳

定性、在世界上的储值币地位、在世界贸易的中心地位、全世界对美元的信任。

然而，任何宏大的战略部署都有其适用的空间性和时效性。如果世界各国都信任

美元的开放性和流动性并依赖美元来结算，就是这个战略最有效、最成功的时候，

“当世界上很多国家一朝醒来，突然意识到这种开放性背后捆绑着损伤主权的束

缚时，他们自然会选择在不影响经济的情况下，减少对美元的依赖”。 

 变化正在悄悄发生。美元和世界经济的燃料——石油——的交易挂钩，是

美元霸权与美国金融霸权的重要基础之一。欧洲国家已着手瓦解美元在石油支付

领域的绝对优势。2018 年，欧盟执委会主席让-克洛德·容克评论道：“欧洲 80%

的石油交易是使用美元支付的，但是欧洲只从美国进口 2%的石油。用美元而不

是用欧元，这是一件十分荒谬的事情。”但是，如前所述，欧洲建立的“贸易交

换支付系统”目前仍只能采用以物易物形式支持人道主义物资交易支付。 

 在《货币与强制：国际货币权力的政治经济学》一书中，康奈尔大学政府

系教授乔纳森·科什纳指出，货币权力是真实存在的，而且不仅仅是经济问题，

更是个政治问题。货币权力是一国在金融领域优势地位和强力政治的延伸，是一

种在后冷战时代日益重要但却常常被忽视的国家权力形式——国家将国际货币

关系和国际货币安排当作一种强制性权力工具来运用，通过操纵货币、利用金融

依附和实施系统化扰乱等三种方式向其他国家施加压力，并可配合援助、贸易、

金融等其他经济强制工具使用，进而提升本国安全。 

 从这个意义上说，美国的货币权力，正是建立在其经济、金融、科技、军

事等多方面优势综合而成的世界霸权地位的基础之上。不过，科什纳教授提出，

货币权力的实施，也面临着他国的反弹、规避、防御这三种制约因素。货币权力

能否成功实施，取决于实施国与目标国各自的成本收益考量，或者从根本上说，

取决于国际金融博弈中两国之间软实力和硬实力的国力对比与较量。 

 总的来说，合规内涵不断扩大、监管渠道和监管对象不断拓宽、监管前移

和执法力度趋严，是全球反洗钱和金融制裁等合规监管的趋势；随着中国国际地

位的提高，以及保护主义、单边主义等地缘政治风险的增加，未来中国企业在反

洗钱和金融制裁等合规方面开展工作的难度有可能进一步提升。 



 对此的应对之策是，不但要提高合规意识、借鉴境外经验、建立合规制度、

建设专业人才团队、完善信息系统和科技支持、强化合规能力，更要知己知彼，

以自信、开放、共融的心态，主动参与国际合作、参与建立秩序、参与设定规则。

这不仅有助于提升综合国力和竞争力，甚至可以说，本身就是综合国力和竞争力

的最佳体现之一。 

（ 来 源 ： 经 济 观 察 报 。 转 引 自 ： 复 旦 大 学 中 国 反 洗 钱 研 究 中 心 。 网 址 ：

http://www.ccamls.org/newsdetail.php?did=37616。时间：2020 年 7 月 27 日。访问时间：2020

年 7 月 28 日 9:20。） 


