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出國地點：美國•華府
出國時間：102年12月8日至15日

報告日期：103年3月11日
摘       要

「防制洗錢金融行動工作組織」（Financial Action Task Force，以下簡稱：FATF）係由七大工業國（加拿大、法國、德國、義大利、日本、英國及美國）於1989年創立，其所頒布防制洗錢之「40項建議」為普世公認之防制洗錢／打擊資恐國際標準，全球迄今已被逾187個國家採用，各區域性防制洗錢組織（FATF-Style Regional Bodies, FSRBs）亦依據該國際標準，對所轄會員國進行相互評鑑（Mutual Evaluation, ME），以辨識各國遵循該國際標準之程度，藉此推動各國在防制洗錢／打擊資恐之制度改革，俾提高執行成效。我國由金融監督管理委員會銀行局科長劉燕玲與專員洪振哲、法務部檢察司檢察官謝志遠及調查局洗錢防制處調查官陳啟明代表我團與會，並撰寫心得報告如後。

關鍵詞：＂亞太防制洗錢組織＂、＂APG＂、＂防制洗錢金融行動工作組織＂、＂FATF＂、＂金管會＂、＂法務部＂、＂調查局＂、＂金融情報中心＂、＂FIU＂、＂洗錢防制法＂、＂洗錢＂、”目標性金融制裁”、”相互評鑑”
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附錄：議程及模擬評鑑資料

參加2013年「亞太防制洗錢組織」(APG)執行目標性金融制裁及小型評鑑員訓練研討會出國報告
壹、前言

　　「防制洗錢金融行動工作組織」（Financial Action Task Force，以下簡稱：FATF）係由七大工業國（加拿大、法國、德國、義大利、日本、英國及美國）於1989年創立，係一政府與政府間組織，目的在於發展及提升國際對於防制洗錢（Anti-Money Laundering, AML）之回應，該組織嗣於2001年10月將其任務擴張至打擊資助恐怖分子（Counter the Financing of Terrorist, CFT），其所頒布防制洗錢之「40項建議」（40 Recommendations, 40 RECs）及打擊資助恐怖主義之「9項特別建議」（9 Special Recommendations, 9 SRs）為普世公認之防制洗錢／打擊資恐國際標準（簡稱：「40+9項建議」，40+IX RECs），後於2012年2月間，FATF整併前述「40+9項建議」及新增反武器擴散等建議，並於第23屆第2次大會修正通過「防制洗錢及打擊資助恐怖分子與武器擴散之國際標準」（以下簡稱：「FATF新修訂國際標準」），上開國際標準在全球迄今已被逾187個國家採用，各區域性防制洗錢組織（FATF-Style Reginal Bodies, FSRBs）亦依據該國際標準，對所轄會員國進行相互評鑑（Mutual Evaluation, ME），以辨識各國遵循該國際標準之程度，並結合立法、金融監理及執法專家，推動各國在防制洗錢／打擊資恐之制度改革，俾提高執行成效。

　　前述FATF新修訂國際標準之第6項建議（REC 6）係原第III項特別建議（SR III）有關打擊資助恐怖主義及恐怖分子之目標性金融制裁（Targeted Financial Sanctions（TFS） related to Terrorism & Terrorist Financing），第7項建議（REC 7）為新增訂之反大規模武器擴散之目標性金融制裁（TFS related to Proliferation of Weapons of Mass Destruction），有鑑於世界各國因政治層級不甚支持及正當程序（Due Process Issue）等法律因素，對於推展上開目標性金融制裁制度遭遇相當大之困難，另新修訂國際標準施行後，各地區性防制洗錢組織（FATF-Style Regional Bodies, FSRBs）均缺乏有效之評鑑人力，亞太防制洗錢組織（Asia/ Pacific Group on Money Laundering）有鑑於此，於今（2013）年12月9日至13日在美國華盛頓特區假財政部（US Department of the Treasury）會議室舉行研討會，會議分為兩部分，12月9日至10日為執行目標性金融制裁研討會（2日），12月11日至13日為小型評鑑員訓練（3日），（議程及模擬評鑑資料詳附錄），與會者主要為聯合國毒品及犯罪辦公室（United Nations Office on Drugs and Crime, UNODC）、第1874號決議制裁委員會、第1929號決議制裁委員會、打擊恐怖主義委員會執行理事會（UN Counter-Terrorism Committee Executive Directorate, CTED）及政治事務部（Department of Political Affairs）專家、美國財政部（US Department of the Treasury）及司法部（US Department of Justice）、加拿大財政部（Department of Finance, Canada）及印度金融情報中心（Financial Intelligence Unit- India, FIU-IND）官員等約30人參加。我國則由金融監督管理委員會（以下簡稱：金管會）銀行局科長劉燕玲與專員洪振哲、法務部檢察司檢察官謝志遠及調查局洗錢防制處調查官陳啟明以APG贊助及技術提供工作組（APG Donors and Providers Group, DAP Group）身分與會。

貳、與會經過及重要會議內容
　一、執行目標性金融制裁（第一日）－2013年12月9日（星期一）
　　本會議依次由協辦機關美國財政部資助恐怖分子及金融犯罪辦公室政策諮詢顧問（Policy Advisor of the Office of Terrorist Financing & Financial Crimes）Mr. Robert Peri、本會議共同主席APG技術協助與訓練處處長（Director of Technical Assistance and Training）Ms. Sisilia Eteuati、另一共同主席APG專員（Principal Executive Officer）Mr. David Shannon，及指導員FATF評鑑與執行工作組（Working Group on Evaluations and Implementation, WGEI）共同主席（Co-chair）Mr. Richard Chalmers等4人致歡迎詞，主要討論下列議題：

　　（一）執行目標性金融制裁（第6及第7項建議）之概況（Overview of Work on Implementation of Targeted Financial Sanctions- RECs 6 & 7）：討論目標性金融制裁之目的、APG會員國之執行概況等。
　　（二）執行目標性金融制裁之一般性發現（General Observations on the Implementation of Targeted Financial Sanctions）：介紹APG關於目標性金融制裁之相互評鑑結果、FATF國際合作審議小組（International Cooperation Review Group, ICRG）程序及執行效能等。
　　（三）政治承諾有助於執行目標性金融制裁所需之政策支持（Engaging Political Will for Policy Supports to Implement of Targeted Financial Sanctions）：研討如何協助及促進政治／政策層級（Political/ Policy Level）之支持、FATF國際合作審議小組（ICRG）之壓力及其獎勵與懲罰策略（Carrots & Sticks Strategy）等。
　　（四）可使用之工具、模式及指引（Available Tools/ Models/ Guidance for Targeted Financial Sanctions）：討論法律／規範之模式、最佳實踐作為之指引（Best Practice Guidelines）、配套執行方案（Implememtation Packages）及國家經驗的個案研究（Case Studies of Country Experience）。

　　（五）支持持續性技術協助的程序（Process to Support Ongoing Technical Assistance）：討論贊助者是否提供會員國足夠及正確之技術協助、提供更深入之技能予國內之推廣人員、資源配置問題、聯合國制裁委員會是否能提供回饋（Feedback）及如何與APG技術協助提供者進行相互合作。
　二、執行目標性金融制裁（第二日）－2013年12月10日（星期二）
　　本日主要討論以下議題：
　　（一）第6項及第7項建議－提供有關新修正FATF 40項建議協助之計畫／機會（RECs 6 & 7– Plan/ Opportunities to Provide Assistance with the Revised FATF 40 RECs）：討論未來技術協助提供者之政策方向、訓練計畫、贊助資金來源、技術協助之模式及整合第6項與第7項建議之技術協助內容。

　　（二）執行效能評估－有關評估目標性金融制裁執行效能之技術協助（Effectiveness Assessments- Technical Assistance related to Assessing Effectiveness of Targeted Financial Sanctions）：針對評鑑方法論中的直接成果10及11(Immediate Outcome 10 & 11)進行討論。

　　（三）結論與未來計畫（Concluding Remarks & Next Steps）：由共同主席APG專員Mr. David Shannon進行會議總結及未來計畫報告。

　三、小型評鑑員訓練（第一日）－2013年12月11日（星期三） 

　　本會議仍由APG技術協助與訓練處處長Ms. Sisilia Eteuati及專員Mr. David Shannon擔任共同主席，指導員亦由FATF評鑑與執行工作組共同主席Mr. Richard Chalmers擔任，主要討論下列議題：
　　（一）評鑑程序介紹（Overview of the Evaluation Process）：由APG技術協助與訓練處處長Ms. Sisilia Eteuati針對訓練模組1（Training Module 1）進行簡報，主要介紹相互評鑑之目的、評估技術遵循（Technical Compliance, TC）及執行效能（Effectiveness）之目標、主要步驟及其時程表。
　　（二）風險與背景脈絡（Risk and Context）：由FATF評鑑與執行工作組共同主席Mr. Richard Chalmers針對訓練模組2進行簡報，認為風險不但係評估程序之起點，而且涉及評估程序之所有階段，被評估的國家須瞭解其所面臨之洗錢／資恐風險，並向評鑑員呈現其瞭解風險之狀況，及依據風險程度排列相關防制洗錢／打擊資恐優先事項之切合程度。
　　（三）評估技術遵循及演練（Assessing Technical Compliance and Practical Exercise）：由APG專員Mr. David Shannon針對訓練模組3進行簡報，並進行技術遵循之討論與演練。
　　（四）評估執行效能（Assessing Effectiveness）：由FATF評鑑與執行工作組共同主席Mr. Richard Chalmers針對訓練模組4進行簡報，解說評鑑方法論中有關評估執行效能所使用的一系列直接成果（Immediate Outcomes, IOs）所代表之意涵。

　　（五）資訊－資料與統計數據及演練（Information - Data and Statistics and Practical Exercise） ：由FATF評鑑與執行工作組共同主席Mr. Richard Chalmers針對訓練模組7進行簡報，解說評鑑員如何解讀受評鑑國所提供之資料及統計數據，並進行演練，討論及決定評鑑團評估風險、技術遵循及執行效能之途徑。
	金管會劉燕玲科長提問：新的FATF評鑑方法論之效能評鑑為較主觀性之評鑑方式，依FATF評鑑方法論之第三項直接成果，監理機關應適當監理及規範金融機構遵循防制洗錢/打擊資恐要求，各國主管機關應如何證明其已有效執行？
Mr. Richard Chalmers回應：各國主管機關得提具各項趨勢資料，說明其監理措施已提高金融機構對防制洗錢規定之遵循程度。例如主管機關對未遵循者之裁罰資料，或金融機構因應主管機關之監理措施所採取之行動等。


　四、小型評鑑員訓練（第二日）－2013年12月12日（星期四）
　　本日主要討論以下議題：
　　（一）完成相互評鑑報告及相互評鑑（Finalizing the MER and Mutual Evaluation）：由FATF評鑑與執行工作組共同主席Mr. Richard Chalmers針對訓練模組9進行簡報，指導學員如何撰寫及完成相互評鑑報告。
　　（二）實例演練（Mock Evaluation）：由Mr. Richard Chalmers介紹實例演練的模擬案例（模擬評鑑資料詳如附錄）及模擬評鑑員面談程序，另將學員分為3組，由各組進行小組討論，討論模擬案例之風險及背景脈絡（Risk and Context）、分析之指標（Analysis of Criteria）、核心議題（Core Issues）、考量之評等及準備優先建議（Considering of Ratings and Preparing Prioritised Recommendations）。
　五、小型評鑑員訓練（第三日）－2013年12月13日（星期五）
　　本日接續前一日之實例演練，並由APG專員Mr. David Shannon扮演模擬評鑑國（Kingdom of Westeros）之國家警察局警長、APG技術協助與訓練處處長Ms. Sisilia Eteuati扮演模擬評鑑國之副檢察總長、由世界銀行資深金融業專家（Senior Financial Sector Specialist of World Bank）Mr. Stuart Yikona扮演模擬評鑑國之金融情報中心首長，輪流至各組接受提問，以此方式模擬現地評鑑之面談程序；面談結束後，各組再次進行討論，並將所撰寫之模擬相互評鑑報告定稿；最後則模擬公開簡報與接受提問等程序。　　
參、心得與建議

　一、宜致力落實國家風險評估並擬訂適當降低風險計畫

　　本次會議主辦單位邀請世界銀行之專家Mr.Stuart Makanka Yikona(下稱Y君)進行國家風險評估之專題介紹。Y君表示部分國家係因FATF要求各國應進行國家風險評估，為於評鑑時取得較佳評等，而進行該項評估，卻忽略風險評估之價值。另Y君認為風險評估之最終目標在降低風險，並建議將降低風險計畫分為立即性計畫、短期計畫及長期計畫三類，其中立即計畫包括提高風險認知及訓練；短期計畫包括政策改革、資源分配及發布法規命令；長期計畫則涵蓋修訂相關法律及對洗錢或資恐活動進行調查、起訴等。

　　目前我國刻正就國家風險評估相關事宜進行規劃中，為落實該項評估作業，金管會已與銀行公會組成防制洗錢及打擊資恐之持續推動工作小組，並在該工作小組下設「風險評估分組」，協助我國國家風險評估及銀行業產業風險評估事宜，俾確實透過該等評估，瞭解我國金融機構面臨之主要洗錢風險。至未來相關風險評估完成後，建議可參考Y君之意見，先執行可立即推動並產生效果之行動計畫，再逐步推動短期及長期之對策。

　二、宜善加利用已建立之跨部會溝通平臺，強化相關權責機關之協調機制

　　依FATF之第二項建議，各國應確保相關權責機關在政策決定及實務作業上，能以有效機制促進彼此合作，並適當協調國內實施有關防制洗錢及打擊資恐之政策及行動。而上述建議是否有效落實，則影響評鑑方法論第1、3、7、9、11等五項直接成果之評鑑。本次會議之模擬評鑑中，扮演受訪國金融情報中心(FIU)首長之Y君有指責其他單位未善盡職責之情形。顯示該受訪國相關權責機關間之協調機制功能欠佳，亦將影響評鑑員對該國防制洗錢機制有效性之評價，應可作為借鏡。

　　目前我國在強化防制洗錢相關部會之合作及協調上，除已由法務部組成跨部會工作小組外，金管會與銀行公會共同成立之防制洗錢及打擊資恐之持續推動工作小組，亦邀請中央銀行、法務部及法務部調查局一起參與，以加強各部會之合作關係。為強化FATF第2項建議，建議相關機關可善加利用上開已建立之溝通平臺，進行意見之協調及整合，俾利我國防制洗錢政策之推動及相關措施之執行。
　三、積極研議引進目的性金融制裁制度及資助恐怖分子或組織刑責規定
      　　依FATF四十項建議第6項、第7項建議，各國應積極建立目的性金融制裁制度，以迅速並有效凍結經聯合國決議指定之恐怖分子及經聯合國決議之涉及大規模毀滅性武器者相關資產。依我國現行外匯管制條例第19條之3規定：「為配合聯合國決議或國際合作有必要時，行政院金融監督管理委員會會同中央銀行報請行政院核定後，得對危害國際安全之國家、地區或恐怖組織相關之個人、法人、團體、機關、機構於銀行業之帳戶、匯款、通貨或其他支付工具，為禁止提款、轉帳、付款、交付、轉讓或其他必要處置。依前項核定必要處置措施時，金管會應立即公告，並於公告後十日內送請立法院追認，如立法院不同意時，該處置措施應即失效。採取處置措施之原因消失時，應即解除之。」上開規定為目前我國主要之凍結恐怖組織或恐怖分子資產之法源依據；然而其凍結名單事前須先經行政院核定，且事後尚須經立法院追認，並非完全以聯合國決議名單為準，似與上開FATF相關標準不符，也似未能達成國際標準所要求之立即凍結效果；且其凍結標的著重於帳戶、匯款、通貨及其他支付工具，然並未包含一般動產或不動產等其他資產，似亦未能全面包含恐怖組織或份子之資產。
      　　綜上，我國仍應審慎評估納入目的性金融制裁制度。一方面，應由一部會層級機關負責直接公告指定聯合國決議業已指定之恐怖組織及份子名單，並凍結相關資產。另一方面，就未經聯合國決議之恐怖組織或份子，則宜經審慎程序決定是否指定其名單(宜由國防、外交、國家安全、金融管理、外匯管理等相關機關組成審議委員會進行審議程序)。同時，應將凍結資產之範圍擴及金融資產以外之其他不動產或動產。另為兼顧人權保障，應同時建議被凍結資產者之適當救濟途徑，並對用作正當生活用途資產予以除外規定。
　　　　　另資助恐怖組織或恐怖分子之刑罰化，亦為重要之國際趨勢。我國洗錢防制法第十一條第三項雖有處罰資助行為之規定，然該資助行為乃限於資助特定恐怖活動，而     並非單純資助恐怖組織或恐怖分子，似與相關國際組織     標準不符，是我國應有引進單純資助恐怖組織或恐怖分     子之刑責規範。
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