APG會員及觀察員的國際合作審查小組(ICRG)議題報告
中央銀行外匯局一等專員 莫鳳圓

一、國際合作審查小組的背景
（一）防制洗錢金融行動工作組織
倡議
防制洗錢金融行動工作組織(Financial Action Task Force，FATF)轄下之國際合作審查小組(International Cooperation Review Group, ICRG)的審查過程，係依循在2000年至2006年運作的不合作國家及地區(Non-Cooperative Countries and Territories, NCCT)的過程[image: image2.png]


2004年10月，FATF發起“聽取意見”(tour de table)機制，在這機制下FATF會員可提出涉及非FATF會員的國際合作議題。隨後，FATF擴大此過程到國際合作以外的議題。
2006年6月FATF將NCCT審查小組的工作及 “聽取意見”的機制併入ICRG，追蹤監控先前的NCCTs及“聽取意見”議題。ICRG接受及或討論可能的提名，並進行審查，以決定問題情況是否符合初步審查(a prima facie test)顯示防制洗錢及打擊資助恐怖主義(anti-money laundering and combating the financing of terrorism, AML/CFT)制度有系統性的缺失。
2006年10月FATF同意ICRG的初始運作程序，並於2008年開始強化其程序以回應高風險的司法管轄區(jurisdictions)。G20呼籲一些國際團體，包括FATF，加強行動以回應全球金融及經濟危機。

（二）G20倡議
在2009年4月G20倫敦高峰會，G20的財政部長呼籲FATF“修正及提振評估司法管轄區遵循的審查過程”，並於2010年2月發布高風險司法管轄區名單。2009年9月，G20領袖在匹茲堡集會，進一步考量這個議題，並發布一份聲明，其中第15段陳述如下:
	G20領袖聲明：匹茲堡高峰會
2009年9月24-25日
我們致力於打擊不合作的司法管轄區已有給人印象深刻的成果。我們致力於在處理租稅天堂、洗錢、貪污所得、資助恐怖分子及審慎標準上維持動力。我們歡迎擴大透明度及交換資訊的全球論壇，包括開發中國家的參與，並歡迎履行有效的相互審查(Peer Review)計畫協議。論壇的工作主要集中在改善租稅的透明度及資訊交換，使各國家可充分地實行其稅法以保護其稅基。自2010年3月起，我們隨時準備對租稅天堂採取反制措施。我們歡迎FATF在打擊洗錢及資助恐怖分子所作的進展，並要求FATF於2010年2月發布高風險司法管轄區的名單。我們呼籲「金融穩定委員會」(Financial Stability Board, FSB)於2009年11月針對不合作的司法管轄區有關國際合作及資訊交換作進展報告，並於2010年2月開始相互審查的過程。


因此，目前ICRG的程序是G20關注處理高風險司法管轄區及FATF自己的倡議。G20跨區域的代表及FATF會員及仲會員（Associate member）對ICRG過程及目標一致支持，ICRG的政策目標有很強的全球支持。
二、ICRG的程序概述

在2009年4月G20財長高峰會之後，2009年6月FATF全體大會，採用ICRG修正的程序，提供一個架構供提名、考量、監控及追蹤有辦識出缺失的司法管轄區。修正的程序包括公布AML/CFT制度有系統性缺失的司法管轄區名單。
（一）以相互評鑑報告(mutual evaluation report)結果為基礎提名到ICRG

１、ICRG修正的程序包括三個方法，利用這些方法，司法管轄區可受到ICRG的注意：
(1)被FATF會員或FATF型態的區域團體(FATF-Style regional bodies, FSRBs)直接提名。
(2)根據相互評鑑報告結果(例如10個或以上核心及關鍵建議被評為部分遵循或未遵循) 提名到ICRG。
(3)未加入FSRBs及未公布相互評鑑/細部評估報告(detailed assessment reports)。

２、根據相互評鑑報告結果提名，集中在16個核心及關鍵建議中，有10個或以上被評為部分遵循或未遵循。根據相互評鑑報告有效地自動提名，毋須FATF斟酌裁量。核心及關鍵建議為：
	核心建議
	關鍵建議

	(洗錢及資助恐怖活動罪刑化(建議1及特別建議2)

(客戶辨識/紀錄保存要求(建議5及10)

(可疑交易報告申報(建議13及特別建議4)
	(國際合作及法律互助(建議35、36、40、特別建議1及特別建議5)

(凍結及沒收(建議3及特別建議3)

(金融保密(建議4)

(足夠的法規與監督(建議23)

(金融情報中心的功能(建議26)


３、截至2010年10月，ICRG提名係根據是否司法管轄區的金融部門資產至少50億美元。低於50億美元門檻的司法管轄區的提名，係根據下列四項金融指標：
(1)國內金融資產總值(單位：10億美元)；
(2)國內金融資產總額占GDP百分比；
(3)跨國金融同業間資產(單位：10億美元)；及
(4)匯款流入及流出(單位：百萬美元)

４、結合這些因素，將司法管轄區分成1-10等級(等級越高的司法管轄區，未來提名時越優先)。如果被提名，ICRG聯絡相關的區域審查小組(Regional Review Group)進行初步審查(prima facie review)。
５、ICRG也根據其工作量，考量是否提交司法管轄區進行審查。在最近一次(2011年6月)全體大會，由於所有區域審查小組及ICRG目前工作量承重，沒有司法管轄區被提交。
（二）區域審查小組
１、設有亞太、非洲-中東、美國、及歐洲-歐亞等區域審查小組。亞太區域審查小組由FATF及亞太防制洗錢組織(APG)會員所組成： 
(1)共同主席:印度(代表FATF)及中國澳門(代表APG)。
(2)會員：澳大利亞、加拿大、韓國、馬來西亞、尼泊爾、紐西蘭、美國及世界銀行(觀察員)。
２、區域審查小組代表進行初步審查及深度的“目標審查”(targeted review)。在作審查時，區域審查小組與受影響的司法管轄區會面，從官方(及APG秘書處，依會員的協議)蒐集資訊，撰寫報告、與報告內容中受影響的會員商議，並提報告給ICRG。區域審查小組報告的結構如下:
	區域審查小組報告的目的及內容

	初步審查報告
	目標審查報告

	概述核心及關鍵缺失的本質，並撰寫FATF、APG及其他公開來源資訊及受審查司法管轄區所提供的任何相關資訊。

報告包括：

· 司法管轄區的金融部門的規模及完整性；
· 洗錢/資助恐怖主義罪刑化的努力狀況；
· 洗錢/資助恐怖主義的風險/威脅；
· FSRB追蹤過程(如果適用)；
· 改善AML/CTF缺失的努力；
· 額外的相關資訊。
	選定關鍵AML/CFT缺失作深度及詳細檢查的基礎及理由。針對那些缺失未作重大進展時進行。
報告包括：

· 策略性地重要缺失；
· 有關重要缺失的目前狀況；
· 缺失的基礎理由；及
· 針對缺失所需採取的行動。


３、初步審查報告及目標審查報告均遵照事先設定的標準樣板，以確保資訊及分析的一致性。目標審查報告包括一個行動計畫，該計畫ICRG尋求部長級的承諾。缺乏此承諾可以是FATF公開建議的基礎。
（三）FATF公開聲明(Public Statements)

１、在所有報告被完成並被FATF全體大會採用後，可公布被發現有高風險或不合作的司法管轄區名單。在名單之列的司法管轄區，FATF可呼籲其會員及其他司法管轄區，處理來自這些司法管轄區的交易時，採取加強審查。在某些情況，FATF可要求採取建議21的反制措施。
２、FATF建議21：金融機構與來自不遵守或不完全遵守FATF建議國家之人(包括公司及金融機構)的業務關係及交易，應特別注意。其交易無明顯經濟目的或無合法目的之情形時，應於可能的限度內調查其背景及目的，權責機關應得利用調查結果之文書。對不遵守或不完全遵守FATF建議之國家，各國應得採取適當的制裁措施。

３、有下列情事之一者， FATF會員及其他司法管轄區將發起採取建議21行動：

(1)司法管轄區未能有意義的改善其於防制洗錢及打擊資助恐怖主義機制現存及重大缺陷。
(2)未能改善其資助恐怖分子風險及其嚴重威脅國際金融體系之健全(缺乏高層的政治承諾) 。
(3)未在合理時間內，針對策略性缺失採取補救措施時，反制措施必須有效的及與缺失成比例；目標在保護國際金融體系。

(4)會員採取一致的反制措施，反制措施範例：
A.建議金融機構應對與之交易及商業關係，給予特別關注，採取強化的審查。
B.採取強化的申報要求(例如特別監理回報或系統性的可疑交易申報)。
C.對來自不合作國家金融機構向各國提出申設分行或子行封鎖或予以限制。
D.限制或禁止與不合作國家的人建立關係或交易。

４、對FATF會員及其他司法管轄區所採取的行動，FATF作成目錄。
（四）FATF型態的區域團體(FATF-style regional bodies, FSRBs)的角色 

ICRG修正程序中，FSRB參與程序，包括:

１、步驟1：提名到ICRG：個別的FATF或FSRB代表團(透過他們的秘書)可提名到ICRG；
２、步驟2：FSRB延伸：一旦被提名，ICRG主共主席(Co-Chairs)與相關的FSRB合作；
３、步驟3：初步審查：ICRG程序包括參照FSRB追蹤程序；

４、步驟5：目標審查：成立區域審查小組，該小組包括FSRB共同主席；及
５、步驟7：相關FSRB的監控及追蹤。
三、FATF的聲明影響APG會員

FATF於2011年6月24日發布二份聲明：

（一）FATF公開聲明(Public Statement)

１、FATF是全球AML/CFT標準的制定者。為保護國際金融體系免於洗錢及資助恐怖主義風險所影響，及鼓勵更加遵循AML/CFT標準，FATF辨識有策略性缺失的司法管轄區，並與其合作改善該等造成國際金融體系帶來風險的缺失。
２、FATF呼籲其會員及其他司法管轄區對下列司法管轄區採取反制措施，以保護國際金融體系免受其持續重大的洗錢及資助恐怖分子風險：伊朗及北韓。         
３、下列司法管轄區有策略性AML/CFT缺失，尚未針對缺失作足夠之改善或未承諾對FATF所提出缺失採取改善行動計畫。FATF要求其會員須考量來自該等司法管轄區之洗錢及資助恐怖主義風險:玻利維亞、古巴、衣索匹亞、肯亞、緬甸、斯里蘭卡、敘利亞、土耳其。             
（二）改善全球AML/CFT遵循：持續過程
１、作為持續審查遵循AML/CFT標準的一部分，FATF已辨識出下列司法管轄區有策略性AML/CFT缺失，已提具缺失改善行動計畫給FATF。每個司法管轄區的狀況不一，並均已針對這些缺失提供一份書面高層政治承諾，FATF對這些承諾表示歡迎。
２、很多司法管轄區尚未接受FATF審查，FATF繼續辨識對國際金融體系帶來風險的另外的司法管轄區。FATF已額外開始審查一些其他司法管轄區，作為這個過程的一部分，並將在今年稍後提出其發現的缺失。
３、FATF及FSRB將繼續與以下司法管轄區合作，並針對辨識出的缺失作進展報告。FATF呼籲這些司法管轄區在提議的時間內，迅速地執行完成行動計畫。FATF將密切觀察這些行動計畫的執行及鼓勵其會員考量以下資訊：安哥拉共和國、安地卡及巴布達、阿根廷、孟加拉、汶萊、柬普寨、厄瓜多爾、迦納、宏都拉斯、印尼、蒙古、摩洛哥、納米比亞、尼泊爾、尼加拉瓜、奈及利亞、巴基斯坦、巴拉圭、菲律賓、蘇丹、塔吉克共和國、坦桑尼亞、泰國、土庫曼、千里達及托巴哥、烏克蘭、委內瑞拉、越南、葉門、辛巴威。
	希臘

FATF歡迎希臘在改善其AML/CFT制度的重大進展。有關2010年2月FATF辨識出的策略性AML/CFT缺失，希臘已符合其行動計畫承諾。因此，希臘不再受FATF持續全球AML/CFT遵循過程的監督。


	未有足夠進展的司法管轄區

下列司法管轄區就FATF同意的行動計畫已作足夠進展，FATF對尚不滿意。如果到2011年10月，這些司法管轄區仍未採取足夠行動，執行行動計畫的重大部分，FATF將其辨識為未遵循其同意的行動計畫，並將採取額外的步驟，呼籲其會員考量從該司法管轄區有關的缺失所產生的風險：聖多美普林西比。


四、ICRG退場程序(Exit Procedures)

（一）主要標準

１、採取全部或幾乎全部行動計畫中的行動；
２、與FATF及區域審查小組維持充分的合作(高層政治承諾)。
（二）兩階段程序
１、書面審查所有指定的措施有被採取嗎？

２、實地查核過程中的所有措施有被有效地執行嗎？
（三）實地查核

１、無意重複相互評估。
２、“高層”的任務與決策者、監理者等會談(視策略缺失的情況而定)。
３、小組(2-4人)的短暫(2-3天)查核。
（四）溝通退場決策

１、在公開聲明仔細審查所採取的行動，並陳述司法管轄區不再受加強審查。
２、鼓勵與FATF/FSRBs合作繼續強化制度。
五、我國遵循情形
（一）我國2007年相互評鑑報告，16項核心/關鍵建議中有11項被評為「未遵循(NC)」/「部分遵循(PC)」。APG審查小組提出之我國2011年細部分析報告，認為我國已在許多FATF建議呈現進展，有2項之前被評為「未遵循」/「部分遵循」之核心/關鍵建議的遵循程度達到「大部分遵循」程度； 16項核心/關鍵建議中仍有9項處於「未遵循」/「部分遵循」程度。

（二）鑒於我國6個核心建議中，仍有5個處於「未遵循」/「部分遵循」水準，因此，APG審查小組依據相互評鑑程序，建議我國仍須接受每年一次的定期追蹤(regular follow-up)，並於2012年1月31日前提交剩下仍為「未遵循」/「部分遵循」水準之5個核心/關鍵建議之進展情形，包括綜合之統計資料。

六、結論與建議

（一）FATF正重新檢討防制洗錢評鑑標準，「四十項建議」及「九項特別建議」中，提議變更28項，包括：「逃稅」納入防制洗錢重大犯罪、辨識非個人帳戶幕後受益人、篩檢國內高知名度政治人物(politically exposed person)、採用風險基礎法監理防制洗錢措施及強化客戶審查等，預計在2012年完成。APG會員的立法及其他措施將被要求作很多變更。修正的建議被採用後，FATF將配合檢討修正評鑑方法、相互評鑑過程及程序文件，並於2013年第四季作第一次實地評鑑。
（二）為因應2013年第四輪相互評鑑，建議我國相關主管機關積極檢討相關立法及其他措施，配合增修，並責成金融機構及相關業者全面遵循，俾符合國際規範。
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� 「國際防制洗錢金融行動工作組織」（Financial Action Task Force, FATF）係由7國高峰會議（G7）於1989年在法國巴黎成立，旨在制定有關反洗錢和打擊資助恐怖活動之標準、發展與提倡相關政策，其所制訂之「防制洗錢四十項建議」及「打擊資助恐怖主義九項特別建議」為當前國際反洗錢工作之準則，而其定期公布之「不合作國家與地區名單」為各國及相關國際組織參考指標，目前有36個會員。
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