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引言

美国东部时间2023年12月22日，拜登总统签署了一项行政命令（下称“新行政
令”），对第14024号行政命令和第14068号行政命令进行了进一步的修改。新行政令
向外国金融机构传递了明确的信号——若外国金融机构为与俄罗斯军事工业基础有
关的重大交易提供了便利，那么它们将可能面临来自美国方面的制裁。美国财政部

长耶伦随即在声明中表示，美国财政部将“毫不犹豫地使用该行政令所授权的新工
具，对那些为俄罗斯战争机器提供便利的外国金融机构采取果断、精确的行动”。该
项新行政令旨在消除现有措施的漏洞，同时，进一步加强打击俄罗斯“规避”制裁措
施的行为。

本文通过如下“十问十答”为大家对新行政令的内容、影响和应对作以浅析。

1. 新行政令授权了什么制裁措施？

12月22日新行政令授权美国财政部对“外国金融机构”实施制裁措施。美国白宫的一名高级

官员评价，新行政令标志着美国首次允许对间接援助俄罗斯军事的外国银行实施二级制

裁。根据授权，美国财政部可能对外国金融机构实施全面封锁的制裁，如指定其

为“SDN”实体，或禁止、限制该外国金融机构在美国开设代理账户。

2 .  新行政令的关注与影响？
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新行政令作为美国实施制裁措施的一种新手段，旨在从金融机构在交易中扮演

的角色这一切入点打击俄罗斯规避制裁的行为。美国表示，俄罗斯会通过外国

小公司来获得微电子、机床和发动机零件等产品，而这样的交易比较容易规避

美国针对俄罗斯的经济制裁与出口管制。鉴于这些规避行为最终仍需要通过金

融机构的协助才得以实现，因此美国认为新行政令能有效地消除现有措施的漏

洞。

财政部副部长沃利 ·阿德耶莫表示，中国、土耳其和阿联酋等国的主要银行已在

很大程度上努力避免与美国的制裁发生冲突，而新措施将针对规模较小的外国

金融机机构。

3 .  新行政令关注哪些外国金融机构参与的行为？

新行政令授权美国财政部就以下行为对外国金融机构实施制裁：（1）实施或

协助被第1 4 0 2 4  号行政命令所指定的（如S DN清单实体）、俄罗斯经济 “特定

部门 ”的经营者参与的重大交易。其中 “特定部门 ”包括技术、国防和相关材料、

建筑、航空航天或制造部门；或，（2）进行或促成涉及俄罗斯军事工业基础

的任何重大交易，或为该交易提供服务。具体的行为包括直接或间接参与出

售、供应或转让美国财政部所定义的 “关键物品 ”。

美国财政部举例说明了可能会使外国金融机构面临制裁风险的活动：

为因在特定部门进行经营而被指定的实体或个人，或为支持俄罗斯军事工业基

础的任何实体或个人，维护账户、转移资金或提供其他金融服务（即支付处

理、贸易融资、保险）。

直接或间接协助向俄罗斯进口商或从事向俄罗斯运输的公司 “销售、供应或转让

特定物品 ”。

帮助公司或个人规避美国对俄罗斯军事工业基础的制裁。具体行为包括：提供
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替代或不透明的支付机制、更改或删除付款栏中的客户姓名或其他相关信息、

混淆付款的真实目的或所涉各方，或采取其他措施隐藏交易的最终目的，以逃

避制裁等。

4 .  “外国金融机构 ”是如何定义的？

这里的外国金融机构适用十分广泛的定义，不仅包含从事储蓄与接受存款业务的银行与机

构，还包括了货币服务企业、信用卡系统运营商、信托公司、保险公司、证券经纪人和交

易商、期货和期权经纪人和交易商、远期合约和外汇交易商、证券和商品交易所、清算公

司、投资公司、雇员福利计划、贵金属、宝石或珠宝交易商，以及上述任何机构的控股公

司、附属公司或子公司。但是外国金融机构的定义不包括22 U.S.C. 262r(c)(2)定义的国际

金融机构、国际农业发展基金、北美开发银行或OFAC通知的任何其他国际金融机构。

5 .  从事非美元货币交易的外国金融机构也会面临制裁风险吗？

就这个问题，美国财政部给出了肯定的答案。从事任何币种交易的外国金融机

构都会因从事新行政令关注的行为面临制裁的风险。假如一家外国金融机构，

为其向俄罗斯军事工业基础出口关键物品的出口商客户处理了非美元货币的重

大交易，那么它也面临着制裁的风险。

6. 什么是“俄罗斯军事工业基础”？

俄罗斯军工基础包括俄罗斯联邦经济部门中的技术、国防和相关材料、建筑、

航空航天和制造部门（以及根据第1 4 0 2 4号行政命令确定的其他部门）。俄罗
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斯的军工基础还包括支持销售、供应或转让关键物品的个人和实体。

7. “关键物品”有哪些？

美国财政部根据新行政令确认了如下 “关键物品 ”。这些关键物品（详见下

表）被认为是目前俄罗斯用于支持其对乌克兰战争所急需的，并且正积极通过

从第三国进口以获取的关键物品。美国财政部建议外国金融机构在对客户的尽

职调查中对照该关键物品清单，以降低新行政令所授权的制裁风险。

4



8. 什么是“重大交易”？

这里美国财政部并没有给出明确的定义，而是提示在确定一项或多项交易是

否 “重大 ”时，  财政部会考虑总体的事实和情况。  通常以下部分或全部因素会

被纳入考量： ( a )  交易的规模、数量和频率； ( b )  交易的性质； ( c )  管理层的对

交易的认知以及交易是否属于某种模式化行为的一部分；(d) 交易与根据第 14024 号行

政命令受到制裁的人员或在俄罗斯军事工业基地开展业务的人员之间的关系；(e) 交易是否

涉及欺骗行为；(f) 交易对美国国家安全目标的影响；以及 (g) 财政部认为相关的其他因

素。

9. 如何识别与降低所涉行为的制裁风险？

5



针对本次新行政令，美国财政部为外国金融机构应如何识别并降低制裁风险的

内部控制措施提供了一定的指导。建议的措施主要包括：（1）对客户群体所

涉及领域或从事交易的性质进行审查；（2）向客户传达合规预期，包括告知

客户不得使用其账户进行具有制裁风险的行为；（3）向相关客户发送调查问

卷，以更好地了解其交易对手；（4）对任何从事高风险活动或未能回应相关

活动信息的客户或交易对手采取适当的缓解措施；（5）从客户处获取业务与

交易证明；（6）将与俄罗斯军事工业基础相关的风险纳入制裁风险评估和客

户风险评级标准；（7）实施有针对性的强化贸易融资控制的措施；（8）利用

公开和过往交易活动的信息协助尽职调查，并对可能的规避行为进行主动调

查。

以上所列举的措施应作为外国金融机构对其客户尽职调查  ( CDD)  程序和其他

反洗钱控制措施的补充。另外，美国与其盟友已多次强调其对俄罗斯如何通过

三方中介和转运点规避制裁和出口管制的关注。因此，为了更准确的识别风险

与实施有效降低风险的措施，除了上述列举，外国金融机构还应在采取内控与

合规措施的同时关注美国财政部与其他机构发布的合规指南以及这些指南中所

提供的 “红旗 ”示例。

10. 什么行为是被允许的？

新行政令并不针对外国金融机构所参与的、不涉及俄罗斯军事工业基础的行

为。另外，美国财政部使用通用许可证对涉及农产品、农业设备、药品、医疗

器械等的特定交易进行了授权。新行政令并没有改变这些授权。
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