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中国国家财产在美国的执行豁免
 ———以沃尔斯特夫妇诉中国工商银行为例

李庆明

摘 要:美国《外国主权豁免法》规定了外国国家及其财产的管辖豁免和执行豁免。在执

行程序中,国家及其机构和部门均可以主动提出执行豁免的抗辩。国家及其机构(含国有

企业)具有各自独立的法律人格、财产,法院不能扣押外国国家机构(含国有企业)财产以

执行针对外国国家的判决。美国沃尔特斯夫妇要求扣留中国工商银行、中国银行、中国建

设银行等三家银行的纽约分行中相应的中国政府财产,用以执行之前针对中国政府的缺席

判决,不符合美国《外国主权豁免法》以及联邦法院的司法先例,自然遭到拒绝。
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国家豁免一直是国际法上的热点问题。国家豁免主要是指在国际交往中,一个国家

及其财产未经该国同意免受其他国家的管辖与执行。一般而言,国家豁免制度分为管辖

豁免制度与执行豁免制度。国家财产的执行豁免是指一国财产免于在另一国法院诉讼中

所采取的包括扣押、查封、扣留和执行等强制措施(龚刃韧,2005:267页)。下面,我们借由美

国沃尔特斯(Walters)夫妇诉中国工商银行案①讨论一下中国国家财产尤其是国有企业

在美国的执行豁免问题。

一、美国法院对以中国政府和中国工商银行为被告的判决

沃尔特斯夫妇诉中国工商银行案起源于之前的沃尔斯特夫妇诉北方公司和中国政府

案②。原告沃尔特斯夫妇购买了中国北方公司生产出口的SKS半自动步枪,在1990年的

一次狩猎活动中,由于该步枪卡弹,造成原告儿子去世。为此,原告于1993年在美国密苏

里西区地区法院(以下简称密苏里法院)以北方公司和中国政府等为被告提起诉讼,中国

坚称享有主权豁免,拒绝出庭。然而,密苏里法院却于1996年作出缺席判决,要求中国政

府向沃尔特斯夫妇赔偿1000万美元。
鉴于美国密苏里法院不合法地对中国行使管辖权并作出缺席判决,中国一直没有履

行该判决确定的赔偿款。对此,沃尔特斯夫妇于1998年向密苏里法院提出申请,希望法

院发布命令可以概括性地扣押和执行中国的财产,但法院以没有指定满足《外国主权豁免

法》执行豁免例外的具体的中国财产为由而拒绝③。2001年,沃尔特斯夫妇要求对中国借

给位于华盛顿特区的国家公园的两只大熊猫进行执行,美国政府以大熊猫并非商业性的

①

②
③

该案的判决书参见 Waltersv.IndustrialandCommercialBankofChina,Ltd,etal.,Dkt.No.10-806-cv(2d.
Cir.July2011).
该案的判决书参见 Waltersv.CenturyInt’lArms,Inc.,No.93-5118-CV-SW-1(W.D.Mo.Oct.22,1996).
参见法院对此发布的命令,Order,Waltersv.People’sRepublicofChina,No.93-5118-CV-SW-1(W.D.Mo.
Dec.18,1998).
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为由而进行干涉①,最终这一要求被撤销②。由于判决作出10年之后仍然未得到执行,沃尔特斯夫妇申

请将该缺席判决的执行期限再延长10年,2006年10月,密苏里法院同意这一申请③。
此后,沃尔特斯夫妇将执行转向中国的国有企业。2009年10月,沃尔特斯夫妇在纽约南区地区法

院(以下简称纽约法院)提出申请,要求法院命令中国工商银行、中国银行、中国建设银行等三家银行的

纽约分行(以下简称中国工商银行)禁止转移中国的任何资产并且提供与相关的文件,以执行之前密苏

里法院作出的缺席判决。在随后的文件和口头辩论中,沃尔特斯夫妇澄清说其寻求的只是冻结在美国

境外的中国财产。对此,中国工商银行提出反对,要求撤销该申请。
中国致函美国国务院,坚称其对沃尔特斯夫妇的请求“享有主权豁免”,并且“并不接受美国法院的

管辖以及所谓的缺席判决。”2009年12月2日,纽约法院西德尼·H.斯坦(SidneyH.Stein)法官同意

中国工商银行的请求,认定《外国主权豁免法》的主权豁免例外并不适用于位于美国境外的中国财产。

2009年12月24日,沃尔特斯夫妇在纽约法院提起并向中国工商银行送达了移交令申请书,并且

要求中国司法部送达给中国政府,寻求“完全履行密苏里法院作出的缺席判决所必要的任一或所有银行

所持有的在美国境内外的中国资金。”在致沃尔特斯夫妇代理人的信函中,中国司法部拒绝送达该申请

书,声称“执行该请求将侵犯中华人民共和国的主权或安全。”2010年2月2日,纽约法院陈卓光(Den-
nyChin)法官裁定撤销沃尔特斯夫妇的申请,但又裁定“不妨碍沃尔特斯夫妇提出一个严格符合属于

第1610条第1款第2项范围内的新申请。”然而,沃尔特斯夫妇并没有提出新的申请,而是向第二巡回

上诉法院提起上诉。经过审理之后,第二巡回法院认为地区法院的判决不存在滥用自由裁量权的情形,
因此于2011年7月7日作出判决,驳回上诉,维持原判。

二、可以援引美国《外国主权豁免法》上的执行豁免制度的主体

美国是世界上第一个以成文法的方式规定外国国家豁免制度的国家。美国国会于1976年通过了

《外国主权豁免法》,以统一规范国家豁免问题,明确肯定了国家豁免,同时规定了对国家豁免的限制。
在立法上,《外国主权豁免法》区分了管辖豁免与执行豁免。

该法第1610条第3款规定:“在判决书正式作成和按照本章第1608条第5款规定发出法定通知书

后,如法院断定已过合理期限,即可作出本条第1款和第2款所提及的扣押和执行的命令,在此以前,不
许扣押或执行。”这意味着,在通知外国主权者之前,不能对外国主权财产进行任何执行,也意味着在执

行之前,必须根据第1610条第1款和第2款的执行豁免例外作出司法判决并且特别指定财产④。在发

布扣押令之前,地区法院必须作出事实调查,以支持适用第1610条第1款规定执行豁免例外,因而法院

必须在发布扣押令时确定每一种财产的位置,以确保该扣押令所涉及的财产位于美国境内。
因此,在沃尔斯特夫妇案中,对于沃尔特斯夫妇的申请书送达,中国政府在相关的许多外交函件中

反复重申,中国政府及其财产享有主权豁免,据此,银行完全可以援引执行豁免以避免指向其所保存的

主权财产的移交令。
此外,如果法院可以依职权主动考虑一个问题,那么到底由什么触发法院的职权则无关紧要。一旦

任何当事人,或者非当事人建议,法院就可以考虑该问题。本案正是如此。正如前面所讨论的,《外国主

权豁免法》本身就授权从管辖和执行两方面考虑主权豁免,即使外国主权者没有出庭,仍然如此。正如

法院曾经所指出的,《外国主权豁免法》的用语本身就表明,外国主权者是否出庭无关紧要⑤。
综上所述,不管中国政府是否出庭,中国工商银行都可以提起主权豁免问题,美国法院可以而且必
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⑤

关于美国政府的利益声明,参见StatementofInterestoftheUnitedStatesConcerningPlaintiffs’MotionforAuthoritytoCollect
JudgmentPursuantToForeignSovereignImmunityAct,28U.S.C.§1610(C),http://www.state.gov/documents/organiza-
tion/16621.pdf,2011-11-28。
参见法院对此发布的命令,Order,Waltersv.People’sRepublicofChina,No.93-5118-CV-SW-1(W.D.Mo.Aug.5,2002).
参见法院对此发布的命令,Order,Waltersv.People’sRepublicofChina,No.93-5118-CV-SWDW (W.D.Mo.Oct.18,2006).
相关案例参见,Rubinv.IslamicRepublicofIran,637F.3d783,800(7thCir.2011);AureliusCapitalPartners,LPv.Republicof
Argentina,584F.3d120,130(2dCir.2009).
参见第五巡回法院曾经做出的判决,WalkerInt’lHoldingsLtd.v.RepublicofCongo,395F.3d229,233(5thCir.2004).
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须依职权主动审查。

三、美国《外国主权豁免法》上执行豁免的放弃

《外国主权豁免法》对于管辖豁免和执行豁免进行区别对待,放弃诉讼豁免并不意味着放弃财产的

扣押或执行豁免,反之亦然(JeremyOstrander,2004:541)。第1604条至第1607条上的管辖豁免的范围要

比第1609条至第1611条上的执行豁免的范围要狭窄。沃尔特斯夫妇主张中国在美国境内的商业活动

“不但构成放弃管辖豁免,而且构成放弃执行豁免”,这一主张是没有根据的,也错误地混淆了管辖豁免

和执行豁免之间的关系。实际上,密苏里法院的缺席判决并没有认定中国放弃豁免,而是依据《外国主

权豁免法》上第1605条第1款第2项的“商业活动”例外和第5项的“侵权行为”例外,认定中国不能享

有管辖豁免。
中国政府一贯以来都是主张主权豁免的,虽然密苏里法院不顾中国的反对,执意作出了缺席判决,

不承认中国的管辖豁免的主张。然而,管辖豁免和执行豁免是两个不同的问题,即使密苏里法院不承认

中国的管辖豁免,但并不意味着该缺席判决就构成了中国放弃执行豁免抗辩的理由和依据。正如《美国

对外关系法(第三次)重述》第456条第1款第2项所指出的,“一国可以放弃针对其财产的扣押或执行,
但是放弃诉讼豁免并不意味着放弃财产的扣押豁免,而放弃财产的扣押豁免并不意味着放弃诉讼豁

免”①。因此,不能以密苏里法院的缺席判决来要求承认中国政府放弃了执行豁免。
至于中国在本案中不出庭,这更不能说明中国默示地放弃了执行豁免。《外国主权豁免法》第1610

条第1款第1项规定,“该外国在辅助执行的扣押问题上或执行问题上已明确地或默示放弃其豁免权,”
才丧失了执行豁免。但需要注意的是,放弃豁免,不论是明示的还是默示的,都需要“故意放弃已知的权

利”②。在放弃主权豁免问题上,并没有任何证据表明国会通过的《外国主权豁免法》想要实施任何更低

的标准。相反,第1610条第1款第1项的立法历史表明,国会考虑的是放弃执行豁免是需要由外国主

权者的积极行为来完成的。众议院的报告指出:“外国国家可以通过条约规定、合同、官方声明或者在导

致判决或执行的程序中外国国家所采取的某些行为的方式来放弃执行豁免”③。《美国对外关系法(第
三次)重述》在“放弃豁免”的评论中指出:“一国或其媒介出庭但不提起豁免抗辩,可以被视为是放弃豁

免,但不出庭或没有申请移送或延期并不是放弃豁免”④。因此,只是不出庭并不足以表明故意放弃豁

免,特别是在中国一直通过外交途径坚称其享有管辖和执行豁免的情形下,更是如此。
《外国主权豁免法》第1610条第2款第1项规定,“除第1款规定外,凡外国机构或媒介在美国的财

产用来在美国进行商业活动的……该机构或媒介在辅助执行的扣押问题上或执行问题上已明确地或默

示放弃其豁免权……不得就……联邦法院或州法院所作的判决而在辅助执行的扣押问题上或者在执行

问题上享受豁免。”这一规定适用的唯一前提不是外国国家本身放弃豁免,而是外国的机构或媒介放弃

豁免。总之,在本案中,没有任何证据也没有任何根据能证明中国政府放弃执行豁免,不存在中国政府

默示放弃豁免的情形。

四、美国《外国主权豁免法》对国家财产与国有企业财产的区分

《外国主权豁免法》对“外国国家”的界定比较宽泛(MichaelA.Granne,2008:1-5),第1603条第1款规

定,“外国国家”包括“外国的政治分机构或者外国的机构或媒介。”第2款规定,外国的机构或媒介“是指

独立的社团法人或非社团法人;外国机关或该机关的政治分机构,或其大多数股份或其他所有权属于外

·26·

①

②
③
④

原文是“astatemaywaiveitsimmunityfromattachmentofitspropertyorfromexecutionagainstitsproperty,butawaiverofim-
munityfromsuitdoesnotimplyawaiverofimmunityfromattachmentofproperty,andawaiverofimmunityfromattachmentof
propertydoesnotimplyawaiverofimmunityfromsuit.”参见 Restatement(Third)ofForeignRelationsLawoftheUnited
States§456(1)(b)(1987).
第二巡回法院的判决参见,Schipaniv.McLeod,541F.3d158,159n.3(2dCir.2008).
参见美国国会众议院当时发布的报告,H.R.Rep.No.94-1487,at28(1976).
参见Restatement(Third)ofForeignRelationsLawoftheUnitedStates§456(1)(b)Commentb(Formofwaiver)(1987).
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国或其政治分机构的……”。与对外国国家本身的财产保护相比,对外国国家机构或媒介的财产的保护

范围要更窄一些①。第1610条规定,参与商业活动的外国的机构或媒介的所有财产都不能就扣押或执

行主张豁免,而外国国家本身的财产的扣押或执行严格限于那些本身用于商业活动的资产。也就是说,
要对外国国家本身的财产进行执行,不但要求该财产本身必须用于商业目的,而且要求作出判决的而且

不能享有诉讼豁免的请求与这些财产相关。相反,对于外国的机构或媒介的财产,如果是用于商业活动

而不能享有管辖豁免的,则都可以扣押或执行,而没有要求诉讼请求与该财产相关。据此,沃尔特斯夫

妇认为,他们有权根据《外国主权豁免法》对中国政府本身提出强制执行的申请,也有权对中国政府的机

构或媒介提出强制执行的申请。沃尔特斯夫妇认为,中国工商银行、中国银行、中国建设银行都是中国

的国有企业,大多数股份或其他所有权属于中国或中国的政治分机构,构成《外国主权豁免法》上的“外
国国家”。因此,可以对它们进行强制执行。

沃尔特斯夫妇的主张是混淆中国与其国有企业的法律人格和独立的法律地位、混淆中国国家财产

与国有企业财产,这与美国法院的判例与实践相悖。美国联邦最高法院曾经指出,“推定外国政府对其

媒介应授予独立法律地位的认定”应得到尊重②。第二巡回法院也曾经指出,推定“外国政府媒介的资

产不能被执行以用来清偿针对其母外国政府的判决”,只有寻求扣押的当事人举证证明该媒介的独立法

律地位无权得到承认时,这一推定才能被推翻③。
《外国主权豁免法》第1610条第2款第2项规定,“该判决有关的(诉讼)请求权是该机构或媒介根

据本章第1605条第1款第2项、第3项或第5项或第1605条第2款规定不得享受豁免的,则该机构或

媒介的财产不能享受豁免。”在实践中,只有证明该机构或媒介是外国国家的“另一自我”,才能否定其豁

免(WilliamC.Hoffman,1991:535-540)。然而,在本案中,密苏里法院的缺席判决只是针对中国本身,中国

和中国工商银行是不同的法律实体,具有各自独立的法律人格和法律地位,也没有任何证据证明中国工

商银行是中国的另一自我而否定其法律人格。因此,没有任何理由来否认中国的任何机构或媒介的独

立法律地位以允许沃尔特斯夫妇针对这些实体的资产执行判决。

五、中国对国家财产与国有企业财产的区分

沃尔特斯夫妇对中国工商银行提出主张,这也不符合中国有关国家及其财产豁免的一贯做法。中

国政府一直主张绝对豁免,但强调把国家本身的活动和国有公司或企业的活动区别开来,把国家本身的

财产和国有公司或企业的财产区别开来,认为国有公司或企业是具有独立法律人格的经济实体。
中国《民法通则》第41条第1款规定:“全民所有制企业、集体所有制企业有符合国家规定的资金

数额,有组织章程、组织机构和场所,能够独立承担民事责任,经主管机关核准登记,取得法人资格。”第

48条进一步规定:“全民所有制企业法人以国家授予它经营管理的财产承担民事责任。”另外,中国《公
司法》第3条规定:“公司是企业法人,有独立的法人财产,享有法人财产权。公司以其全部财产对公司

的债务承担责任。有限责任公司的股东以其认缴的出资额为限对公司承担责任;股份有限公司的股东

以其认购的股份为限对公司承担责任。”
在本案中,中国工商银行、中国银行、中国建设银行的控股股东是中央汇金投资有限责任公司,而中

央汇金投资有限责任公司是根据国务院授权,代表国家依法对国有重点金融企业行使出资人权利和履
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①

②

③

参见第二巡回法院2007年的判决,EMLtd.v.RepublicofArgentina,473F.3d463,472-473(2dCir.2007);另见第二巡回法院
1984年的判决,DeLetelierv.RepublicofChile,748F.2d790,799(2dCir1984).
参见美国联邦最高法院1983年的判决,FirstNat’lCityBankv.BancoParaElComercioExteriordeCuba,462U.S.611,628
(1983).
参见第二巡回法院2007年的判决,EMLtd.v.RepublicofArgentina,473F.3d463,472-473(2dCir.2007);另见第二巡回法院
1984年的判决,DeLetelierv.RepublicofChile,748F.2d790,799(2dCir1984).
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行出资人义务的国有独资公司①。《公司法》第65条第2款规定:“本法所称国有独资公司,是指国家单

独出资、由国务院或者地方人民政府授权本级人民政府国有资产监督管理机构履行出资人职责的有限

责任公司。”从这些规定可以看出,我国国有企业都是具有独立的法律人格,以自身的财产承担责任,而
股东则以出资为限承担责任。因此,密苏里法院的缺席判决并没有提供从中国政府之外的任何其他实

体处执行判决的基础,也没有任何理由和根据要求执行中国工商银行的财产。
《外国主权豁免法》第1610条第1款规定,只有外国在美国的财产用来在美国进行商业活动的,才

能予以执行②。在本案中,沃尔特斯夫妇虽然要求执行密苏里法院的缺席判决,但并没有指定中国工商

银行所持有的具体账户或资金,也没有证明这些具体的资产属于第1610条的执行豁免例外的范围。
总之,中国工商银行是中国的国有企业,具有独立的法律人格。无论是根据美国的判例还是中国的

立法与实践,都没有任何理由和法律依据要求执行中国工商银行的财产来满足针对中国政府的判决。
没有必要担心“国外法院可能根据揭开公司面纱的规则,最终要求国家为国有企业承担债务责任”,更没

有必要担心国有企业为国家或者其他国有企业承担债务责任。

六、结 语

沃尔特斯夫妇希望执行密苏里法院作出的对中国不利的缺席判决,申请扣押的是中国工商银行的

财产。在本案中,虽然密苏里法院作出了缺席判决,中国也没有出庭或者抗辩执行程序,但并不意味着

存在放弃豁免的情形。无论是管辖豁免还是执行豁免的放弃,都必须是独立的意思表示,即使放弃管辖

豁免,也并不能认为也放弃了执行豁免,执行豁免的放弃还必须有单独的意思表示。另外,沃尔斯特夫

妇要求执行中国工商银行的财产,虽然根据美国立法和判决是可以允许法院对此类资产开始执行程序,
但是前提是必须有证据证明中国工商银行不具有独立的法人地位,并且还要证明中国政府的财产和中

国工商银行的财产混同。还有,所要扣押或执行的财产必须具体确定。然而,这些要求,沃尔特斯夫妇

都没有做到。因此,沃尔斯特夫妇的申请得不得法院的支持也就可以理解。
随着中国改革开放走向纵深与中国走向世界步伐的加快,中国政府及国有企业在美国和其他国家

遇到的涉及主权豁免的诉讼案件会越来越多。对此,我们首先可以通过政治和外交渠道施加压力,推进

美国国务院发挥积极的作用,通过“利益声明”的方式来要求法院撤销诉讼。虽然《外国主权豁免法》结
束了“双轨制”,把国家豁免问题的决定权完全转移到法院中,但美国国务院不涉足外国国家豁免问题并

不是绝对的。美国国务院法律顾问在1976年11月2日致司法部长的信中表示,对于在法院诉讼中涉

及美国重大利益的外交关系问题,美国国务院仍将以“法庭之友”的身份进行干预(黄进,1987:140)。实

践中,美国国务院会出具一个利益声明,宣称法院如果行使管辖权可能会对美国的外交政策、对外关系、
国家利益产生影响,要求法院撤销案件。因此,我们完全可以推动美国国务院发挥更大的作用,主张主

权豁免和涉及政治问题,要求撤销案件。其次,熟悉和灵活利用法律手段来积极应对。例如,积极利用

《外国主权豁免法》上的各种制度和规则,从主体、行为等各方面来主张管辖豁免,抗辩管辖权。最后,对
于要求执行我国政府和国有企业财产的,也不用太过担心,执行豁免的例外比管辖豁免的例外的范围要

狭窄很多,相应地有更多的抗辩理由和空间。
总之,我们应该利用各种条件和政治、经济、外交、法律手段,积极应对,熟悉和灵活利用美国国内法

律制度,从程序和实体等方面尽可能主张豁免,并争取到各种有利的程序性权利,最终能满意地化解纠

纷,解决争议,维护我们的正当权益。
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①

②

根据美国联邦最高法院的判决,只有那些外国政府、外国政治区分单位的直接分支机构或者外国国家本身直接拥有公司的大多
数股份的实体才算是《外国主权豁免法》上的外国的媒介(instrumentalityofaforeignstate)。参见联邦最高法院2003年的判决,
DoleFoodCo.v.Patrickson,538U.S.468(2003).按照这个标准,那么在本案中,中央汇金投资有限责任公司可以被认为是《外国
主权豁免法》上的“外国的媒介”的定义,才是主权豁免的主体,而中国工商银行、中国银行和中国建设银行则不是“外国的媒介”,
不是主权豁免的主体。
另外,还可以参见第二巡回法院之前对于这一问题的判决,AureliusCapitalPartners,LPv.RepublicofArgentina,584F.3d120,
130(2dCir.2009).
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  ImmunityfromExecutionofChina’sStatePropertyintheUnitedStates
 ———TakingWaltersvsIndustrialandCommercialBankofChina,Ltd.asanExample
LiQingming (AssistantResearcher,ChineseAcademyofSocialSciences)

Abstract:ForeignSovereignImmunitiesAct(FSIA)oftheUnitedStatesprovidesthataforeignstateanditspropertyis
immunefromjurisdictionandexecution.Immunityfromattachmentandexecutionofpropertyofaforeignstatemeansthat
thepropertyofaforeignstateshallbeimmunefromattachmentarrestandexecution.Intheexecutionproceedings,botha
foreignstateanditsinstrumentality(includingthestate-ownedenterprise)areabletoinvokethedefenseofimmunityfrom
execution.Astateanditsinstrumentalityhavetheirownrespectivelegalpersonalityandproperty,accordingly,thecourts
havenocompetencetoattachthepropertyoftheinstrumentalityofaforeignstate(includingthestate-ownedenterprise)to
executethejudgmentagainsttheforeignstate.WaltersappliedtoattachthepropertyoftheChinesegovernmentsavedin
NewYorkBranchofIndustrialandCommercialBankofChina,BankofChina,ChinaConstructionBanksoastoexecutethe
defaultjudgmentagainsttheChinesegovernment,whichisinviolationoftheFSIAthejudicialprecedentsoftheFederal
Courts,andthusitisrejectedbytheCourt.
Keywords:stateproperty;propertyofthestate-ownedenterprises;immunityfromexecution;ForeignSovereignImmuni-
tiesAct
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