
反洗钱政策

奖惩 
与 
制裁

合
规人员坐在电脑前执行日常合

规操作时，往往会用一种非黑

即白的眼光来看待经济制裁，

即制裁对象都是“坏人”，其他人都是

“好人”。但从政策层面来看，制裁是

一种具有灵活性的政治手段，可让制

裁实施国（“制裁国”）借此向制裁对

象施压和尽量减少自身经济的受影响

程度。

谁应接受制裁？

监管机构可以灵活地将制裁对象指定流程纳为己

用。虽然海外资产控制办公室 (OFAC)《百分之

五十规则》和全球各国实施的同等规则大幅扩大

了制裁对象相关方的制裁范围，但通常情况下，

监管机构会指定十分具体的制裁对象。不过，只

要监管机构获悉某人或某实体符合制裁对象的定

义，法规或政府命令（例如美国行政命令）亦可

将某一类人员纳为制裁对象。此类法规或政府命

令通常会规定特定类别的过往行为（例如参与暗

杀黎巴嫩官员）或当前持续进行的行为（例如影

响一国稳定），通常还会包含一些与下列事宜相
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大多数针对特定对象实施的经济制裁 

均为“禁止交易”类禁令

奖惩 
与 
制裁

意义上的经济制裁。因此，虽然巴勒斯坦领导委员会 (NS-PLC) 制

裁在很大程度上只有象征性意义，但由美国和欧盟实施的选择性

制裁对俄罗斯经济中的指定产业将产生重大影响。

一般而言，制裁禁止开展与制裁对象（个人或企业，或海外资产

控制办公室规定的货船或飞机）相关的任何交易。

但是，制裁可以限于特定类别的交易，这样可以让制裁做到有的

放矢，包括对制裁对象的影响、对制裁对象的客户、供应商和业

务伙伴的影响。对俄罗斯经济体系中特定行业所实施的选择性制

裁便是一个十分恰当的例子。这些制裁仅禁止开展长期资本市场

交易和特定类型的能源勘探活动。这样一来，俄罗斯的能源企业

就可以继续开展当前的业务活动，但由于制裁阻碍了它们通过证

券市场来筹集资本，这些企业在业务扩张时将面临资金挑战。另

外，即使它们可以继续开展业务活动，但由于海外资产控制办公

室第 13662 号行政命令第 4 条指令以及欧盟同等禁令的规定，这

些企业在实际勘探活动中将无法获得外部技术支持或其他协助。

虽然这些企业的业务战略计划将受到影响，但由于并非它们所有

的业务都受到了制裁，它们仍然能够将现有产品出售给依赖其产

品的西欧国家。如果制裁更为全面，欧洲人在满足能源需求方面

可能会面临巨大困难。

除了这些主要围绕限制金融资产流动的金融制裁（上述能源勘

探制裁除外）以外，一旦制裁计划扩大到包含一个国家的经济，

而不仅是针对具体的公民，那么更广泛的经济制裁甚至也同样

适用。

最典型的可以说是针对国际贸易和使用受制裁国家货船进行的交

易的特定行业或全面制裁。这些禁令包含的附属条件通常适用于

促成第三方交易的行为，其中包括批准或担保条例、与交易相关

的融资或保险等金融交易，以及任何有助于推进交易的服务，如

咨询服务。另外，通常也禁止对受制裁国家的经济进行投资。

当然，广泛制裁的实际制裁范围由制裁国自行酌情决定。例如，

当缅甸受到广泛制裁时，进口制裁只限于缅甸玉、翡翠和其他宝

石。同样，美国对伊朗的进口禁令目前已经不包含地毯和食品，

尽管美国在对伊朗实施最严苛的制裁时曾将地毯和食品纳入制裁

关的规定：协助参与指定活动的人员、向其提供

资金或技术支持。此外，许多制裁国会针对受制

裁国家的特定出口业务，甚至整个行业实施制裁

计划。

由于制裁国有权决定是否对某国实施制裁计划，

制裁国可以选择“惩罚”（例如：增加该国开展经

济活动的难易程度）和“奖励”（例如：奖励该

国的行为转变，以便日后放宽制裁）的相对实施

力度。这些不仅是理论上的谈判筹码。比如，尽

管美国国务院建议在缅甸制裁计划中增加制裁对

象，但美国却没有这么做，因为其正在和执政军

政府就缅甸民主化进行秘密谈判。

被制裁的内容为何？

制裁国可以决定实施哪些制裁，这一决定的多样

性远远超出人们的想象。

大多数针对特定对象实施的经济制裁均为“禁止

交易”类禁令。然而，这里却存在两种截然不同

的制裁，并且有不同的目标。最常见的制裁是资

产冻结或资产封锁，其中，各方人员均不得使用

与某一账户或交易相关的资产（即账户持有人 /

交易方和任何交易对手均不得使用）。此类制裁

是为了通过资产扣押的方式防止相关资产遭到使

用。相反，某些制裁会导致资金归还给希望达成

交易的一方。在此类情况下，资产仍然可以用于

预期目的，只不过这些资产不是在制裁国的金融

体系或更广泛的经济体系中得到使用。比如，美

国和欧盟实施了一系列类似的制裁措施，其中包

括对俄罗斯能源、国防和金融服务企业，以及海

外资产控制办公室“非特别指定国民 (SDN) 巴

勒斯坦领导委员会 (NS-PLC) 名单”（属于综合

制裁名单）上的各方人员实施选择性制裁。虽然

这种制裁会给制裁对象带来不便之处，但预期交

易仍然可以在其他地方开展，尽管这样做的成本

会更高。如果此类制裁由单个国家单方面实施，

而非由规模更大、更具全球影响力的国际联盟实

施，那么其带来的也只是轻微的处罚，而非真正
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二级制裁提供了一种机制， 

监管机构可以据此对影响国内制裁 

实现目标的外国人士和企业施压

相比之下，第 561 条二级制裁方案（属于海外资产控制办公室伊朗制裁计

划）可能会导致以下一项或多项限制规定，而非彻底拒绝代理关系：

• 限制或禁止贸易金融交易

• 限制或禁止外汇交易

• 限制某些交易类型

• 限制交易的数量和 / 或货币价值

• 要求就每笔交易事先取得批准

虽然非 SDN 伊朗制裁法案名单 (NS-ISA) 目前为空，但由于《联合全面行动

计划》(JCPOA) 造成的更改，该法案作出了以下五项或更多限制规定：

• 禁止进出口银行为面向制裁对象的出口提供帮助

• 限制从美国银行取得贷款

• 禁止成为美国政府证券的主要交易商

• 禁止持有美国政府存款

• 禁止向制裁对象采购

• 禁止外汇交易

• 禁止一切银行交易

• 禁止持有任何美国资产

• 要求获得向制裁对象出口受管制货物的出口许可证

• 禁止投资制裁对象发行的证券

• 限制企业高管出行

每项可能采取的监管措施都会对相应措施下的对象实施商业处罚。尽管迄今

为止这些监管措施下的指定对象在很大程度上受到了最大程度的处罚，但法

规却为监管机构提供了极大的灵活性。业务交易所受到的制裁可能会随着制

裁对象的行为改变而强化或放宽，以便奖励其继续遵守监管机构的规定或惩

戒其继续实施违规行为。

范围内。此外，在奥巴马总统任职后期，

海外资产控制办公室针对古巴实施的制裁

禁令中，有许多都得到了很大程度的放宽。

此类制裁计划适度调整可以说是示好行为，

并且能够让古巴经济稍微松一口气，以此

推动双方本着诚信原则继续进行交易。

二级制裁：制裁法律疏而不漏

二级制裁提供了一种机制，监管机构可以

据此对影响国内制裁实现目标的外国人士

和企业施压。当监管机构没有管辖权对外

国人士和企业实施如同对国内人士和企业

进行的处罚（如民事罚款）时，则可以采

取这些制裁措施。虽然作为一条合规术语

来讲，二级制裁的概念相对较新，但作为

一种政策工具而言，它并非如此新奇。由

商务部工业和安全局提供的“实体名单”

以及由金融犯罪执法网络实施的第 311 条

制裁可作为参考，这二者便是符合二级制

裁定义的两个典型示例，但人们可能不会

将它们与“二级制裁”联系起来。

如果一家企业被纳入实体清单，则其命运

已成定局（向清单上的企业出口须取得相

关许可证），而其他制裁计划反倒具有较大

的灵活性。第 311 条制裁方案（“特别措

施”）包含：

• 提高代理账户的报告和记录保存要求

• 要求获得特别措施项下账户的受益所有

人信息

• 要求确认每位使用代理账户或通汇账户 

(PTA) 的客户的身份并收集与其相关的

信息

• 彻底禁止开立或维护代理帐户

反洗钱政策
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监管机构还可以灵活地运用 

许可政策声明等指导性文件

制裁例外情形

通常情况下，比起明确规定制裁内容，对

广泛行为实施制裁并确定例外情形要更加

简单，除非受制裁的活动范围非常小。近

期历史表明，有时候当下看似范围最窄的

禁令可能导致将来仍然需要确定例外情形。

例如，根据乌克兰相关的海外资产控制办

公室制裁实施的首类通用许可证之一允许

指导性文件为监管机构提供了奖励或惩

罚制裁对象的额外工具，借此继续实现

制裁计划目标。

规则繁多

制裁合规人员需要额外投入大量时间和

精力来应对精细繁多的制裁法规以及一

般规则的例外情形。过去美国只对朝鲜、

古巴和越南实施全面制裁时，合规事务

处理起来比较迅速，对潜在违法行为进

行适当审查所需的人员也比较少。但是，

监管机构当时无法在全面制裁和无制裁

之间拿捏尺度，因此未能实施介于两者

中间的制裁措施。

相比之下，如今则是监管机构适当地调节

奖励与处罚措施的黄金时间，以便更好地

实现外交政策目标。唯一不足的是必须有

人为此买单。而首当其冲的便是私营机构，

它们必须投入资金，用于日常安排额外工

作人员，制定更多的相关政策和程序，提

供内容更全面和复杂的培训，以及进行更

严格的合规计划测试。 

Eric A. Sohn，CAMS，商业产品总监， 

道琼斯风险与合规公司，美国纽约， 

eric.sohn@dowjones.com

年期许可证。事实上，在 2016 年，爱尔

康的多个部门因未连续获得该许可证而受

到海外资产控制办公室处以民事罚款。

这些额外的制裁计划要素有一系列用途。

报告和明确的许可证要求使得这些制裁计

划下的有限资产流动在一定程度上得到了

控制并保证透明度。它们有助于抑制例外

情形遭到滥用（这就是为什么这些许可证

与土耳其银行 DenizBank 进行业务往来，

该银行属于 Sberbank（俄罗斯联邦储蓄

银行）的全资银行，因此根据《百分之

五十规则》应接受与其母公司相同的制裁。

近来，在俄罗斯联邦安全局（在西方称为 

FBS）被指定为海外资产控制办公室的网

络制裁对象之后，为了向 FSB 支付日常表

格处理费用，通用许可证迅速得以签发。

不过，通用许可证也未必统一。有些通用

许可证存在时间限制，并且经常可予延期。

最为典型的例子是允许与白俄罗斯境内企

业，以及和特定毒贩头目拥有或控制的巴

拿马公司关联的企业进行交易的许可证。

其他通用许可证则规定了报告要求，这加

重了维持业务关系的负担，并且相应地增

加了维持业务关系的吸引力。最值得注意

的是，出口商将某些食品、药品和医疗用

品出口到某些受制裁国家的权力（《贸易制

裁改革及出口促进法》项下权利）并非全

面授权，他们需要就开展这些活动取得一

在很大程度上只适用于受到全面制裁的国

家），也为那些希望以此方式规避制裁规定

的人带来了更高的风险。

监管机构还可以灵活地运用许可政策声

明等指导性文件。这些文件说明了制裁

禁令的哪些例外情形通常可以获批特定

许可证。

例如，商用客机及有关部件和服务的出

口或再出口许可政策声明指出：“以下许

可政策声明制定了有利的许可政策，允

许美国和非美国人士向海外资产控制办

公室申请特别授权，获取从事向伊朗出

售商用客机及有关部件和服务交易的许

可。”并指出，所售商用客机必须专门用

于民航，且经授权的服务将包括商用客

机专用的“保修、维护和维修服务以及安

全相关检查服务”。这些声明旨在明确说

明哪些申请可能获得批准，以使企业从

事特定交易时不必太过小心翼翼。此类

反洗钱政策
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