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摘 要 ：  “9 ·11” 事 件 后 美 国 发起 了全球 范 围 内 的 金 融 反 恐 战 ， 本 文介 绍 了

金 融 反 恐 的 由来 、 国际上 关于金 融 反 恐 的标 准 、世 界 上 主 要 国 家 目前 的反 洗 钱 反

恐 融 资 （AML/ CFT） 机 制 以及 我 国金 融 反 恐 的现 状 ，并 分析 了金 融 反 恐 目前存

在 的 问题 和 困 难 。
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    从 2004 年 7 月 1 日起 ，随着瑞士与经济合作发展组织之间一项协定的生效 ，瑞士银

行业 开 始 禁 止 匿 名转 账 ，凡在 瑞 士 银 行利 用 匿名 账 户 向 国外 汇款超 过 一 定 数 额 的 客 户 ，银 行

都 必须 公 开 其 真 实 身份 ，实行 了百 余 年 的 匿名 转 账 制 度就 此 告 终 。究其 原 因 ，就 在 于 2001
年 “9 ·11”事 件 后 掀 起 了一 股 美 国主 导 的 以 反洗 钱 为 主要 内容 的全 球 金 融 反 恐 浪 潮 。

                    一 、 金 融 反 恐 产 生背景

    “9 · 11” 事 件 的 爆 发 掀 起 了以 反 洗 钱 为 核 心 的 全 球 金 融 反 恐 高 潮 。 美 国政 府 不 仅

要 在政 治 、军 事 、情 报 这 3 个 战 场 上 剿 灭 恐 怖 组 织 ，还 在 第 四 战场 金 融 领 域 ，发 起 了一 场

在全球范围内断绝恐怖组织资金来源的金融反恐活动。在美国国内，政府通过了新的更严

格的立法。2001年10月24日美国参众两院通过了新的反洗钱立法 ，扩大了中央情报局（CIA）

的国内权力，将司法部的权力延伸到海外特别领地 ；放松了有关银行保密的法律；禁止美

国银行与离岸 “壳”银行的业务合作；削减了国内银行与代理行之间客户的业务。在新的

法律框架下，银行被有效地塑造成了执法机构 ，它有责任证实客户的身份及其资金的来源。

    在国际上，相关的国际组织如金融行动特别工作组（FATF）也制定了反恐融资的标准。

在 美 国的 主导 和 影 响 下 ，各 国正 在 谋 求 建 立 反洗钱 同盟 ，有 150多个 国家承 诺 在 反 恐 融 资 方

面 与 美 国合 作 ，其 中 81个 国家 采 取 了实 际 行 动 ，包 括 冻 结 可疑 资 产 ；通过 新 的 反洗 钱 法 律 ，

实行更为严厉的法规 ；FATF “名誉与羞耻”黑名单的 19国中，16国已经修订了银行法和

金融法规。 自此，金融反恐在全球范围内蔓延和展开。

*  本 文 为 司 法 部 课 题 （05SF B20 19 ）研 究 成 果 之 一 。



二 、 金 融 反 恐 与 反流钱 的 关 系

    金 融 反 恐 与 反 洗钱 的联 系 反映 在 ：通 过 洗 钱 活 动 获 得 资 金 是 恐 怖 组 织 融 资 的一 种 主 要

手 段 ，所 以 金 融 反 恐 从 提 出之 初 就 沿 用 了反洗钱 的具 体 措 施 和 制 度 。因此 提 及 金 融 反 恐 不 可

避免地要涉及反洗钱，从各国的实践来说，也是主要在原有的反洗钱的基础上赋予了新的反
恐融资的内容，金融反恐成了各国反洗钱的一项重要活动。
    “9 ·11”事 件 后 美 国政 府 很 快 采 取 行 动 ，利 用其 以 往 成 熟 的 反洗 钱 网络 与丰 富 的 经验 ，

迅 速 查 明并 冻结 了涉 嫌 同本 ·拉 登 及 其 恐怖 网有 关 的 165 个 银 行 账 户 ，并 公 布 了 27 个 恐 怖

组 织 名 单 ，显示 了反 洗 钱 在 金 融 反 恐 中的 重 要 作 用 。

    但 金 融 反 恐 与 反洗 钱 也 存 在 着 显 著 区 别 。 虽然 洗 钱 活 动 是 恐 怖 组 织 获 得 资 金 的 主 要 手

段 ，但 不是 唯 一 手 段 ，因而 金 融 反 恐 与 反洗 钱 是 有 区 别 的 。恐 怖 主 义 行 为 的 资 金 不 一 定 是 洗

钱 所 得 ，也 可能 来 自各 种 合法 组 织 （如 慈 善 组 织 ）的 资 金 支持 ，只要 这 些 资 金 用于 或企 图用

于 资 助 恐怖 主 义 行 为和 恐怖 组 织 ，这 都 属 于 金 融 反 恐 的 对 象 。所 以说 金 融 反恐 的 涵盖 范 围 比

反洗 钱 要 广 ，即 反洗 钱 是 金 融 反 恐 的 主 战 场 ，但 不 是 唯 一 战 场 。

          三 、  关 于 反洗钱 反 恐 融 资 的 国际 组 织 及其 标 准

    在反 洗钱 和 反 恐 融 资 的 进 程 中 ， 自上 世 纪 80 年 代 以 来 陆 续 成 立 了一 系 列 的 国 际组 织 ，

并 制 定 了 相 关 的 标 准 和 规 则 。 主 要 的 组 织 为 ：

    1. 金 融 行 动 特 别 工 作 组 FATF 是 国际社 会 专 门致 力于 控 制 洗 钱 的 国际组 织 ，于

1989年 7 月根 据 西 方 七 国集 团的 经济 宣 言 建 立 。 日前 已经 发 展 成 为拥 有 33个 成 员和 20 多名

观 察 员的政 府 间组 织 。主要 职 能 为 4项 ：第 一 ，制 定 反 洗钱 和 反 恐融 资 方 面 的标 准和 建议 ；

第 二 ，在 国家 和 国际 层面 上 推 动 执 行 反 洗 钱 和 反 恐 融 资 的政 策措 施 ；第 三 ，监 督 成 员国相关

措 施 的 执 行 情 况 ；第 四 ，促 进 全 球 反 洗 钱 反 恐 融 资 网络 的 建 立 。

    目前 ，FATF 关 于 反 洗钱 的 “40项 建 议 ”和 反 恐 融 资 “9项 特 别建 议 ”是 国际 反 洗钱 和

反 恐 融 资 领 域 最 著 名 的 指 导 文 件 ， 已得 到 联 合 国安 理 会 、 国际 货 币基 金 组 织 、世 界银 行 认

可 ， 日益 成 为 反 洗 钱 和 反 恐 融 资 领 域 的 国 际 标 准 。

    2 . 埃 格 蒙 特 集 团 90 年 代 以 来 ，随 着 F ATF 《40 条 建 议 》 的 公 布 ，一 些 国 家

相 继 建 立 了金 融 情 报 中心（FIU）。 1995年 ，一 些 国家和 地 区 的 FIU在 比利 时 首 都 布 鲁 塞 尔 的

埃 格 蒙 特 - 阿 森 伯 格 宫 召开 了第 一 次 会 议 ，成 立 了一 个 非 正 式 组 织 埃 格 蒙特 集 团 。埃 格 蒙

特 集 团将 自己定位 成 一 个 各 国 FIU的联 合 体 ，必 须 严 格 符 合其 定 义的 FIU才 能加 入埃 格 蒙

特 集 团 ，并 且 还 要 经过 一 套 FIU认 证 程 序 的 审 核 。 目前 埃 格 蒙特 集 团拥 有 约 70 个成 员国家

和 地 区 。

    3 . 亚 太 反 洗 钱 小组   作 为 一 个 地 区性 反洗 钱 组 织 ，于 1997 年 2 月在 曼 谷 召开 的

第 4 次 亚 太 地 区 反 洗 钱 座 谈 会 上 成 立 ，秘 书 处 设 在 悉 尼 。 每 年 举 行 一 次 技 术 层 面 的 洗 钱

类 型 工 作 组 会 议 。该 小 组 的 目标 是 ：成 为 亚 太 地 区 反 洗 钱 和 打 击 恐 怖 主 义 融 资 的 合 作 中心 、

共享经验并促进成员间的实质性合作；加速成员采纳国际公认的反洗钱和打击恐怖主义融

资 措 施 。



    4 . 欧亚 反 洗 钱 与 反 恐 融 资 小组   于 2004 年 10 月在 莫 斯 科 成 立 ，现 已被 FATF 确

认 为 7个 地 区性 反 洗 钱 与 反恐 融 资 国际组 织 之 一 。EAG包 括 俄 罗斯 、中 国 、哈 萨 克斯 坦 、吉

尔吉斯斯坦、塔吉克斯坦、白俄罗斯 6个成员国，以及 19个观察员，是 目前世界上覆盖面

积 最 大 、涉 及 人 口最 多的地 区性 反 洗钱 和 反 恐 融 资 国 际组 织 。

      四 、  国外 反洗 钱 反 恐 融 资 C AMC/ CFZ）机 制 介 绍

    由于 经 济 体 制 和 经 济 水 平 的 不 同 ，各 国 （地 区 ） 反 洗 钱 反 恐 融 资 机 制 的 特 点 有 些 差

异 ，因此 这 里 分 别 介 绍 发 达 国 家 和 转 轨 国家 的 AML/ CFT 机 制 和 特 点 。

    1 . 美 国 的 机 制  美 国是 世 界 的 金 融 中心 ，在 AML/ CFT 方 面 很 发 达 ，堪 称 典 范 ，

研 究 美 国的 AML/ CFT体 系对 我们 有 很 大 的参 考价 值 。美 国的机 制 主要 有 以下 几方 面构 成 ：

    （1）完 整 的 AML/ CFT 法 律 体 系 。美 国具 有 三级 AML/ CFT 法 律 体 系 ：第 一 级 是 国

会通过的法律 ；第二级是政府根据法律的授权而制定的行政法规；第三级是监管部门发布的

行 业 准 则 。主要 成 文 法 律 有 ：  《1970 年 银 行 保 密 法 》，《 1986 年 控 制 洗 钱 法 》，《1992 年 反洗 钱

法》、  《1994年禁止洗钱法》以及在 “9 ·11”事件之后颁布的 《2001爱国者法案》（加入和

强调 了金 融 反 恐 的新 内容 ）。

    （2）执 法 机 构 和 体 系 。 美 国 反 洗 钱 体 系是 一 个 由 多部 门 构 成 的 多头 监 管 、 各 司 其 职

与 相 互 沟 通 的 结 构 体 系 。 反 洗 钱 执 法 部 门形 成 了财 政 部 、 国土 安 全 部 和 司 法 部 三 足 鼎 立

的 局 面 ：财 政 部 按 法 律 授 权 全 面 执 行 和 实 施 《银 行 保 密 法 》；国土 安 全 部 负 责 打 击 与 恐 怖

融 资 相 关 的 洗 钱 犯 罪 、毒 品 犯 罪 及 相 关 的 金 融 交 易 ，识 别 和 发 现 金 融 体 系 中容 易 被 洗 钱

分 子 利 用 的 薄 弱 环 节 ；司法 部 负 责 在 法 律 授 权 范 围 内起 诉 洗 钱 犯 罪 案 件 并 执 行 相 关 的 财

产 罚 没 。 另外 ，执 法 部 门还 包 括 税 务 总 署 、毒 品 总 署 、海 关 总 署 、联 邦 储 备 银 行 、联 邦

调 查 局 等 。

    （3） 金 融 犯 罪执 法 网络（FinCEN）。美 国的 FIU 是 美 国反 洗 钱 的 神 经 中枢 。FinCEN
作 为 财 政 部 的 下 属 部 门 ，是 美 国的 金 融 情 报 中心 ，在 美 国 AML/ CFT体 系 中起 着枢 纽 作 用 。

美 国金 融 反恐 的监 管 特 点：其 监 管 手 段是 事 后 监 督 。FinCEN和 金 融 监 管 部 门不 核 查 每 一 个

金 融 交 易报 告 ，而 是 通 过 不 定 期 的现 场 检 查 或 者 定 期 的 抽 样 检 查 方式 来 监 督 金 融 机 构 。惩治

措 施 是 巨额 惩 罚 和 信 用 曝 光 。这 样 就 会 对 金 融 机 构 产 生 强 有 力 约 束 。

    （4）美 国的 金 融 反 恐 机 制 特 别 强调 金 融 机 构 的 尽 职 责 任 。美 国的 金 融 机 构 ，大 多数 仍 然

以法 律 为 行 为 的最 基 本 准 则 ，忠 实 履 行 识 别 客 户 、交 易报 告 、记 录 保 存 、 内控 等 反洗 钱 职

责 。尽 职 责 任 是 法 律 对 金 融 机 构 反洗 钱 职 责 做 出的 兜 底性 规 定 ，当局 也 有 了衡 量 金 融 机 构 职

责 的 尺 度 和 标 准 。

    （5） 交 易报 告 制 度 。 美 国的 交 易报 告 主 要 有 3 种 。第 一 ，金 融 机 构 大 额 交 易 报 告 制

度 ；第 二 ，金 融 机 构 可疑 交 易报 告 ；第 三 ，其 他 人 的 交 易报 告 制 度 。根 据 《国内税 收 法 》的

有 关规 定 ，除 金融 机 构 之 外 的 其 他 商 业 机 构 或 者 个 人 ，应 当报 告 自己收 到 1万 美元 以 上 货 币

和 特 定 的 金 融 票 据 的 交 易行 为 。“其 他 人 ”包括 航 空 公 司 、旅 馆 、饭 店 、抵 押 经 纪 人 以 及 飞

机 、古董 、珠 宝 、贵 金 属 、家 庭 用具 、娱 乐 器具 的批 发 商 或 零 售 商 等 。上 述 机 构 或者 人 员应

当在 客 户交 易时 让 客 户填 写税 务 总 署特 制 的表 格 ，向税 务 总 署 报 告 。

    2 . 日本 、德 国 、澳 大 利 亚 、英 国 的 机 制   这 些 国家 的 机 制 用 表 1 归纳 如 下 ：



表 1

    3. 转轨国家的AML/ CFT机制要览和比较   “9 · 11”事件后 ，以洗钱为重要手

段的恐怖主义融资活动正广受国际社会的关注，转轨国家也越来越被怀疑是恐怖分子资金往

来 的 天 堂 ，正 承 受 着越 来越 大 的 压 力 ，相 关 国家 陆续 在 AML/ CFT上 做 出承 诺 和 行 动 。下

面将 其 一 般做 法 和 特 点用 表 2 归纳 ：

                                      表 2

                      五 、 金 融 反 恐 的瓶 领

    尽 管 金 融 反 恐 在 美 国的 主 导 下 在 全球 展 开 ，但 也 遇 到 了 自身 的 困难 ，有关 人 士 也 纷 纷

对 其 效 率 和 美 国推 行 金 融 反 恐 的 真 实 目的 产 生 了怀 疑 。

    1 . 金 融 反 恐 效 率 的 争 议  有 观 点 认 为 ，金 融 反 恐 在 防 止 恐 怖 资 金 流 动 的 代 价 很

高 ，却 不 能 制 止 恐 怖 分 子 的 主 要 活 动 。因 为 从 事 恐 怖 活 动 所 需 资 金 并 不 多 ，恐 怖 分 子 有 其

他 方 式 获 得 资 金 。西 方 官 员估 计 ，基 地 组 织 实 施 “9 ·11”恐 怖 袭 击 的 成 本 为 35～50 万 美

元 ；制 造 马 德 里 炸 弹 爆 炸 案 的 成 本 大 约 为 1 5万 美 元 ，而 制 造 第 一 次 巴厘 岛爆 炸 案 的 成 本

则 大 约 只 有 1. 5～3 . 5万 美 元 。在 全 球 金 融 网上 识 别 这 些 规 模 的 恐 怖 资 金 活 动 将 很 困难 ，也

增 加 了金 融 机 构 的 负担 和 成 本 。另外 ，现 有 的 金 融 反 恐 机 制 无 法 防 止 恐 怖 分 子 通 过 其 他 方

式 获 得 资 金 。

    2 . 金 融 反 恐 目的 的争 议   美 国执 意 将 这 场 收 效 不大 的 金 融 反 恐 战继 续 打 下 去 的 理

由 ，可 能 已经超 越 了简单 的 反 恐 考 虑 。除 了反 恐 外 ，美 国还 有 两 个 隐 含 的 目的 ：一 是 通 过 对

各 金融 中心 和 大银 行 施 加 压 力 ，借 反 恐 之 机 ，打 击 敌 对 国家 。在 美 国 《联 邦 纪 事 》最新 公布



的黑 名单 上 ，不 仅包括拉 登 和 “基地 ”组 织 的骨 干 分子 ，还 有 朝 鲜 、伊 朗 、缅 甸 、古 巴 、苏

丹 等 国的 一些 政 府 机 构 和组 织 ；     二是 整顿 国际 金 融 秩 序 ，控 制 国际资 本 流 向 ，最终 维 护 美 国

的 金 融 霸 权 ，大 量金融 信 息、单向流 向 美 国 ，使其 他 国家 的 金 融状 况 暴 露 在 美 国面 前 ，从 而 严

重 损 害 其 他 国家 的 安 全 利 益。

        六 、  国际 AMC/ CFZ 的 启示和 我 国金 融 反 恐 的 现 状

    我 国正 处 于转 轨 过 程 中 ， 国 际 上 AML/ CFT 机 制 对 我 国产 生 了重 要 的 启示 作 用 ，参

照 国际 上 的 先 进 经验 ，我 国也 做 了以 下 基 本 工 作 ：制 定 了 《反洗 钱 法 》等 相 关 法 规 、成 立 了

反洗钱 专 门 机 构 负责 反 洗钱 和 反 恐 融 资 、建 立 了 中 国反 洗钱 监 测 分 析 中心 作 为 FIU、建立 了

大 额 和 可 疑 报 告 制 度 ，初 步 形 成 了我 国的 AML/ CFT 框 架 。

    1 . 立 法 工 作  我 国的 反洗钱 反恐 融 资 立 法 工 作 自上 个世 纪 90 年 代逐 步 进 行 。具 体

归纳 如 表 3 ：

                                      表 3

    《反洗 钱 法 》中第 36 条规 定 ：对 涉 嫌 恐怖 活 动 资 金 的监 控 适 用 本 法 ；其 他 法 律 另有规 定

的 ，适 用 其 规 定 。

    2 . 机 构 设 置  我 国反 洗钱 反 恐 融 资 专 门机 构 设 置 见表 4 ：

                                      表 4

    2004 年 5 月 ，经 国 务 院 批 复 同 意 ，调 整 充 实 了反 洗 钱 工 作 部 际 联 席 会 议 组 织 机 构 ，

成 员 由原 来 的 16个 增 至 23个 ，进 一 步 扩 大 了反洗钱 监 管 领 域 。至 此 ，国家 反 洗钱 协 调 机 制

和 金 融 业 反 洗 钱 协 调 机 制 初 步 建 立 并 开 始 运 转 ，我 国 反 洗 钱 工 作 体 系 已初 步 形 成 。

    3. 国际合作  我国政府一贯重视反洗钱领域的国际合作。 目前，已签署并批准了



《联合国禁毒 公约》、《联合国打击跨 国有组织犯罪公约》；已经签署 《联合国制止 向

恐怖主义提供资助的国际公约》和 《联合国反腐败公约》。在争取加入国际反洗钱反恐融资

组 织 FATF 方面 也 取 得 了 明显 的进 展 。

    4. 初步效果  我国自颁布两个办法一个规定以来 ，随着大额和可疑报告制度的建

立 ，反 洗 钱 反 恐 融 资 工 作 取 得 了 初 步 的 成 果 。

    根据中国人民银行发布的《2005反洗钱报告》，截至2004年 12月31日，中国人民银行

通 过 人 民 币可 疑 交 易监 测 分 析 系统 发 现 并 移 交 公安 机 关 的 涉 嫌 洗 钱 犯 罪 线 索 共 60 件 ，成 功

破 获 案 件 11起 ；国家 外 汇管 理 局 通过 外 汇 可疑 交 易监 测 分 析 系统 发 现 并 移 交 公安 机 关 的 涉

嫌 洗 钱 犯 罪 线 索 共 630 件 ，成 功 破 获 案 件 39 起 。

    中 国反洗 钱 监 测 分 析 中心共 接 收 本 外 币数 据 3 217 227笔 、可 疑 交 易报 告 10 740份 ，其

中通 过 试 运 行 的 大 额 异 常 支 付监 测 系统 接 收 商 业 银 行 上 报 的大 额 支 付 交 易 2 824 293 笔 ，接

收 纸 质可 疑 交 易报 告 10 740份 ，涉 及 25 个 省 市 自治 区 。截 至 2004 年 12 月 31 日，中 国反洗

钱 监 测 分 析 中心 已向反 洗钱 局移 交 经 分 析 筛选 、初 步 判 定 为 可 疑 的 交 易报 告 150 份 。其 中 ，

本 币可 疑 交 易报 告 131份 ，涉 及 金 额 5 651 551.6 万 元 ，涉 及 交 易 9 486 笔 ，账 户 305个 。外

汇 可 疑 交 易报 告 19 份 ，涉 及 金 额 20 300 万 美元 ，交 易 1 128 笔 ，账 户 207 个 。

                                                    （作 者 单 位 ： 上 海 大 学 ）
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