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“一行两会”全面升级反洗钱反恐怖融资规章

金融机构须对高风险情形强化尽职调查

核心阅读

人民银行、银保监会、证监会近日要求，银行为自然人客户办理人民币单笔5万元
以上或者外币等值1万美元以上现金存取业务的，应当识别并核实客户身份，了解
并登记资金的来源或者用途。这一规定有三种作用：反洗钱反恐怖融资，限制黑社
会组织资金运用和洗钱；反腐败；防止漏税。

□ 本报记者 周芬棉

为进一步完善反洗钱监管制度，人民银行、银保监会、证监会近日联合印发《金融
机构客户尽职调查和客户身份资料及交易记录保存管理办法》(以下简称新办法)，
全面修订了2007年“一行三会”发布的《金融机构客户身份识别和客户身份资料及
交易记录保存管理办法》(以下简称旧办法)。新办法将自2022年3月1日起施行。

专家认为，新旧办法名称相近，在立法目的上也都强调是为了反洗钱，但两者却有
很多不同。

专设一章规定尽职调查

中国政法大学法学教授刘少军认为，新办法与旧办法最大的不同点是，新办法专设
一章“尽职调查”。在旧办法中只提及要尽职调查，但新办法却将其作为一章。在
总共五十二条规定中，从第七条至第四十三条共三十七条，均为尽职调查的内容。

西北政法大学法学院教授强力认为，新办法作为面向金融机构的操作规范，加大了
金融机构的责任。比如，规定金融机构不得为身份不明的客户提供服务或者与其进
行交易，不得为客户开立匿名账户或者假名账户，不得为冒用他人身份的客户开立
账户。

新办法还明确，金融机构在与客户建立业务关系、办理规定金额以上一次性交易和
业务关系存续期间，怀疑客户及其交易涉嫌洗钱或恐怖融资的，或者对先前获得的
客户身份资料的真实性、有效性或完整性存疑的，应当开展客户尽职调查。

中银律师事务所合伙人刘晓宇认为，在尽职调查方面，新办法要求金融机构对高风
险情形强化尽职调查，允许其对评估出的低风险业务、客户采取简化尽职调查措施
。
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新旧办法的第二个不同之处，在于义务主体的范围上。刘晓宇称，新办法在保留原
有的商业银行、证券公司、基金公司、期货公司、保险公司等之外，增加了消费金
融公司、金融租赁公司、汽车金融公司、货币经纪公司、贷款公司、理财公司等从
事金融业务的机构；删除“城市信用合作社”，增加“村镇银行”；将“财务公司
”表述调整为“企业集团财务公司”。此外，根据新办法，非银行支付机构、银行
卡清算机构、资金清算中心以及从事汇兑业务、基金销售业务、保险专业代理和保
险经纪业务的机构履行客户尽职调查、客户身份资料及交易记录保存义务，同样适
用新办法的有关规定。

新办法还规定，外国政要、国际组织高管人员或者外国政要、国际组织高管人员的
特定关系人作为受益人时，金融公司要将其纳入尽职调查范围。刘少军说，这在旧
办法中是没有的。

此外，新旧办法的不同还表现在立法依据上。强力认为，旧办法的立法依据主要是
反洗钱法，新办法依据的是反洗钱法和反恐怖主义法。

刘晓宇补充说，相较于旧办法“为了预防洗钱和恐怖融资活动，规范金融机构客户
身份识别、客户身份资料和交易记录保存行为，维护金融秩序”的立法目的，新办
法增加了“遏制洗钱和恐怖融资活动、规范金融机构客户尽职调查行为以及维护国
家安全”的立法目的。

大额交易要查来源用途

新办法第十条规定，商业银行、农村合作银行、农村信用合作社、村镇银行等金融
机构为自然人客户办理人民币单笔5万元以上或者外币等值1万美元以上现金存取业
务的，应当识别并核实客户身份，了解并登记资金的来源或者用途。

刘少军说，客户实名制要求在旧办法中就有，新办法主要是增加了说明来源和用途
的要求。

强力认为，新增的这一规定有三种作用：首先是反洗钱反恐怖融资，限制黑社会组
织资金运用和洗钱；其次是反腐败，有的人受贿后不敢将钱存银行；再次是防止漏
税。演艺人员、私营企业主等获得大额报酬的人员，要大额存款就很快会被查到，
想逃税很难。

刘晓宇认为，该条规定对公民存取款业务的办理有一定影响，但总体而言，影响范
围不大。第一，本条规定仅针对现金存取业务提出了要求，要求金融机构应当识别
并核实客户身份，了解并登记资金的来源或者用途。在目前的生活和消费场景下，
电子支付是一种主流的支付手段，新办法并未对电子支付业务提出说明资金来源或
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用途的要求，但相较于现金交易方式，电子支付本身就是留痕的。第二，新办法提
出的人民币5万元以上或者外币等值1万美元以上，是对单次办理现金类业务的要求
，不是累计额度的要求，因此，公民单次业务需求未达上述额度的，不受本次新办
法影响。第三，对于使用现金需求较高的公民，即便有存取款超过上述额度的需求
，也只需要在办理业务时向金融机构说明资金的来源或用途即可，新办法未对该项
业务提出限制或禁止性规定。

完善反洗钱法律体系

近年来，我国出台了一系列法律、司法解释、行政文件、部门规章、规范性文件等
，初步建立起既与国际标准接轨又具有中国特色的反洗钱法律制度体系。

刘晓宇分析说，在法律层面，反洗钱法明确了反洗钱监管部门应履行的职责、金融
机构应尽的各项义务、反洗钱调查、国际合作及罚则。刑法归纳了洗钱罪的7类上
游犯罪类型，首次从法律层面对洗钱罪定义和构成要件等进行了明确。反恐怖主义
法主要对恐怖主义行为认定、公检法、监管部门和金融机构协同预防和处置、所从
事恐怖活动需付出的法律责任予以了规制。

司法解释层面，最高人民法院发布《关于审理洗钱等刑事案件具体应用法律若干问
题的解释》，对刑法规定的犯罪行为及构成要件进行细化，针对案件情形不同适用
的裁判标准予以补充解释。

行政文件层面，国办出台《关于完善反洗钱、反恐怖融资、反逃税监管体制机制的
意见》，从健全工作机制、完善法律制度、健全预防措施、严惩违法犯罪活动等方
面提出了具体措施。

部门规章层面，人民银行单独或会同有关部门陆续颁布或修订了《金融机构反洗钱
规定》《金融机构大额交易和可疑交易报告管理办法》及旧办法，《涉及恐怖活动
资产冻结管理办法》《证券期货业反洗钱工作实施办法》《金融机构反洗钱和反恐
怖融资监督管理办法》等规章。

规范性文件层面，人民银行单独或会同有关部门印发了《中国人民银行反洗钱调查
实施细则(试行)》《中国人民银行执法检查程序规定》《关于加强反洗钱客户身份
识别有关工作的通知》《中国人民银行关于加强开户管理及可疑交易报告后续控制
措施的通知》《关于进一步做好受益所有人身份识别工作有关问题的通知》等。

刘晓宇认为，新办法是对上位法内容的落实，有利于提升我国洗钱和恐怖融资风险
防范能力，践行“风险为本”的反洗钱理念，在我国反洗钱法律体系建设中具有重
要作用。
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