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金融机构制裁是近期美国对华制裁的热点问题。自今年 4 月以来, 

美国财政部屡次释放信号, 提示中国金融机构遵守制裁规定, 并

强调拟就中国金融机构为俄罗斯特定交易提供金融支持实施制

裁, 这也引发了中国金融机构的普遍担忧。为何中国金融机构要

遵守美国制裁规定?违反美国制裁规定有何后果?中国金融机构

应当如何应对制裁风险? 本文将结合美国对金融机构制裁的动

向, 为中国金融机构防范制裁风险提供合规建议。 

 

一. 美国金融制裁制度  

 

美国财政部外国资产控制办公室(OFAC)负责管理和执行针

对特定国家和实体的经济制裁项目, 通过封锁资产和限制

贸易来实现外交政策和国家安全目标。 

 

首先, 美国人必须遵守 OFAC 的制裁规定。美国人通常被禁

止从事与被制裁主体有关的贸易或金融交易以及其他交易, 

除非得到 OFAC 授权或法律明确豁免。一般情况下, “美国

人”包括所有美国公民和永久居民, 以及所有在美国注册的

实体及其海外分支机构; 在某些特定的制裁项目中, 美国

公司拥有或控制的外国子公司也可能被认定为受管辖的“美

国人”。除此以外, OFAC 还可能在特定制裁项目下要求拥有

美国原产产品的外国人遵守制裁规定。 

 

除要求美国人遵守制裁规定外, OFAC 的制裁措施也有可能

扩展至与受制裁主体交易的外国实体, 实施所谓的次级制

裁。例如, 在针对伊朗制裁的 13902 号行政令下, 如果非美

国实体参与的交易涉及被制裁实体且与国际恐怖主义或大

规模杀伤性武器扩散相关, 则非美国实体面临次级制裁风

险。 
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结合 OFAC 的制裁规则, 就非美国金融机构而言, 如果交易涉及美国人、美元、美国支付系统等美国

连接点, 则该等交易受到美国管辖; 即使交易不涉及美国连接点, 如果非美国金融机构提供的金融

支持被认定为严重破坏美国制裁目标, 该非美国金融机构也可能被制裁。 

 

实际上, 除伊朗相关制裁外, 近期美国针对中国金融机构提出的警示主要围绕俄罗斯交易, 且特别

集中于与俄罗斯军事工业相关的次级制裁措施。2023 年 12 月 22 日, 拜登签署第 14114 号行政令, 

对第 14024 号行政令进行修订, 明确授权 OFAC 对参与以下涉及俄罗斯军事工业的某些交易的外国

金融机构(foreign financial institution)实施制裁:  

(1) 为(或代表)行政令下的被制裁实体(包括在俄罗斯技术、国防和相关物资、建筑、航空航天或制

造业, 以及被美国政府指定为支持俄罗斯军事工业基地的其他行业经营或曾经经营的任何实体)

进行或促成重大交易;  

(2) 进行或促成涉及俄罗斯军事工业的重大交易, 或提供任何服务, 包括直接或间接向俄罗斯出售、

供应或转让美国政府指定的特定物项(如数控机床、半导体制造设备等)。 

 

美国针对特定外国金融机构实施的制裁后果包括禁止或严格限制这些外国金融机构在美国开设代理

账户或通汇账户, 以及冻结其在美国境内、此后进入美国境内或由美国人占有或控制的财产和财产

权益, 该等财产和财产权益不得被转让、支付、出口、提取或以其他方式被处理。 

 

二. SWIFT 在金融制裁中的作用 

 

环球银行金融电信协会(SWIFT)是安全金融报文传送服务机构, 其主要作用是作为信息载体, 在参与

交易的金融机构之间安全地传输包括支付指令的各类信息以及敏感商业文件 (合同和发票)。尽管

SWIFT 不是清算机构, 并不持有资金或管理账户, 也不会作出制裁决定, 但由于其提供的信息传递服

务是完成国际支付的重要前提, 若 SWIFT 切断某个实体接入其服务体系, 相关金融机构则无法通过

SWIFT 系统为该实体提供国际结算服务。 

 

SWIFT 在执行决策时, 需要考虑该组织内全体成员的利益。例如, 2004 年, SWIFT 在美国和欧盟对缅甸

实施制裁后, 并未将缅甸剔出其服务体系。但大多数情况下, 作为在比利时成立的实体, SWIFT 通常

需要遵守欧盟法规, 并执行欧盟/联合国作出的制裁决定; 同时, 由于 SWIFT 涉及大量美元交易, 其

通常也需要遵守美国的制裁规定。例如, 2012 年 3 月, 根据加强对伊朗金融制裁的国际和多边行动, 

SWIFT 被禁止向被欧盟制裁的伊朗银行提供金融信息服务; 2017 年, SWIFT 拒绝向朝鲜某些实体提供

服务; 2022 年, 根据欧盟理事会第 833/2014 号条例, SWIFT 被禁止向俄罗斯及白俄罗斯指定实体提供

服务。 

 

三. 中国金融机构面临的制裁风险及合规方案 

 

近期, 有数家金融机构客户向我们咨询为实体清单实体、俄罗斯实体等风险客户的相关交易提供融

资服务、结算服务的风险, 这也反映出我国金融机构在目前愈加严峻的国际制裁形势下不断增长的

合规需求。 
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在判断为被制裁实体等高风险客户提供金融服务的相关风险时, 必须进行个案分析, 并结合制裁法

律依据、制裁后果、风险留痕等因素进行综合判断。同时, 需要结合金融机构在交易中的作用, 判断

相关行为是否属于帮助违法交易。参考 2024 年 6 月 12 日 OFAC 发布的外国金融机构合规咨询意见, 

我们总结了中国金融机构面临的高风险金融服务场景:  

(1) 为被制裁的金融机构或其他被制裁实体(特别是第 14024 号行政令下的被制裁实体)管理账户、

转移资金或提供其他金融服务 (如处理付款、贸易融资、保险等);  

(2) 为被制裁地区或行业的实体(如俄罗斯军事工业基地、伊朗、朝鲜等)管理账户、转移资金或提供

其他金融服务;  

(3) 为直接或间接向被制裁地区或被制裁实体出售、供应或转让特定物项提供便利;  

(4) 帮助公司或个人逃避美国制裁措施, 包括:  

 建立替代性或不透明的支付机制;  

 就支付相关事项, 更改或删除客户名称或其他相关信息;  

 混淆支付的真实目的或参与支付的各方;  

 采取措施隐藏交易的最终目的。 

 

在严峻的国际制裁形势下, 我国金融机构必须加强应对制裁风险的合规建设, 我们也总结了如下交

易审查要点及合规体系建设的建议, 供金融机构参考。 

 

在交易审查方面, 金融机构应当:  

(1) 根据制裁名单并结合制裁后果, 对交易、客户、交易相对方和关联方(如货运方)进行筛查, 以避

免向被制裁实体提供任何服务;  

(2) 向客户出具尽调清单, 了解交易合规情况;  

(3) 对涉及特定行业或者存在故意规避行为的客户进行审查, 例如, 若近期成立于高风险地区的出

口商从离岸金融中心的壳公司接收了多笔国际电汇, 则该出口商可能存在较高的风险;  

(4) 以业务风险为导向, 要求客户承诺不使用金融机构账户从事涉及违反制裁规定的业务, 特别是

从事进出口业务、制造业或相关业务的客户, 应当要求该等客户提供合规承诺函, 承诺其不从事

任何违反制裁的交易, 或者根据具体情况将该等客户、潜在客户列入观察名单, 并采取限制账户、

限制或终止金融服务等措施;  

(5) 根据公开信息(公开的贸易和海关数据)、第三方信息(如向美国和全球代理银行以及商业服务提

供商索取信息)和客户提供的交易文本材料, 对可能涉及的规避制裁行为进行审查。 

 

在内部制度建设方面, 金融机构应当:  

(1) 建立合规制度并培育合规文化, 包括就制裁风险和常见的危险信号对员工、高管、合作方等进

行培训;  

(2) 制定风险应对程序和策略, 并根据交易的不同风险类别迅速作出反应;  

(3) 与美国和其他代理行保持密切合作, 就尽职调查过程中发现的风险进行充分沟通。 
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