
反洗钱法十八年后迎修订 从“规则为本”向“风险为本”转型 

  

在业界的期盼中，反洗钱法修订草案（以下简称《修订草案》）终于正式对

外公布。 

反洗钱法修订草案于 4 月 23 日提请十四届全国人大常委会初次审议。修订

草案共 7章 62 条。 

实际上，早在 2020 年 4 月的中国人民银行反洗钱工作电视电话会议上，反

洗钱法修订已被列为我国反洗钱工作的重点。2021 年 6 月，中国人民银行在官

方网站发布通知，就《中华人民共和国反洗钱法（修订草案公开征求意见稿）》

（以下简称《征求意见稿》）公开征求意见。 

 “我国现行《反洗钱法》施行十几年来，在预防、调查和惩治洗钱行为、

深化反洗钱国际治理与合作等方面发挥了重要作用。但随着近年来洗钱手法的不

断升级以及反洗钱要求的不断提高，现行法律已不能完全适应反洗钱工作的需要，

有必要及时修订《反洗钱法》。”北京师范大学法学院、北师大珠海校区法治发

展研究中心教授贾济东在接受《》记者采访时表示，“2006 年通过的《反洗钱法》

在反洗钱的概念中仅提到七类上游犯罪，这与目前的刑法衔接不足。2006 年以

来我国对刑法做了多次修订，修订后我国刑法第一百九十一条、第三百一十二条

等规定的洗钱犯罪的上游犯罪包含了所有犯罪。同时，这也不适应实际工作的需

要，例如，涉税犯罪、电信网络诈骗并不在七类上游犯罪中，但打击涉税犯罪、

电信网络诈骗是当前的迫切需要。” 

应变新趋势  18 年后迎修订 

2006 年 10 月 31 日，全国人大正式通过《中华人民共和国反洗钱法》，中

国第一部关于反洗钱的法律正式出台。在此之前，关于反洗钱的有关规定散见于

《关于禁毒的决定》、刑法等条文中。 

 “现行《反洗钱法》发布以来，我国反洗钱工作制度日趋完善，反洗钱监

管效能显著增强，打击洗钱和上游犯罪取得成果，参与反洗钱国际治理与合作不

断深化。”一位业内人士在接受《》记者专访时指出，但是，随着洗钱手段的迭



代，十多年前的反洗钱法已经不能适应目前国际社会和国内经济发展对反洗钱的

要求。 

 “近年来，我国对反洗钱重要性的认知，可以说发生了‘三级跳’。”北

京大学法学院教授王新表示，从最初关于维护金融机构稳定和声誉之最狭义的理

解，发展到洗钱与产生经济利益的上游犯罪之间联系而延伸至维护金融安全，最

后提升到维护总体国家安全的战略高度，并且将反洗钱纳入国家治理体系和治理

能力现代化的系统。这必然会对我国反洗钱的法律规制产生影响。 

 “党的二十大报告和 2023 年中央金融工作会议都提到要全面加强金融监

管，反洗钱工作的主要内容是监测资金流动，将金融活动纳入监管的‘抓手’就

是反洗钱。” 王新对记者分析称，为使反洗钱工作更好地服务于国家治理能力

现代化建设、服务于防范化解金融风险的要求、服务于维护国家安全和金融安全

工作，急需进行修改。 

此外，随着反洗钱国际合作日益深化，国际标准不断更新，《反洗钱法》的

修订也迫在眉睫。王新谈到，2018 年金融行动特别工作组（FATF）对我国反洗钱

制度及执行有效性进行了全面评估，虽然中国通过了“外部体检”，但是也指出

了中国反洗钱存在一些制度缺陷，作为负责任大国，需要进行一个对标整改。 

交通银行总行内控合规部/法律事务部副总经理、反洗钱中心总经理戴浩然

也提出了相似看法。“反洗钱是国际社会高度关注并取得较广泛共识的非传统安

全领域重要议题。中国作为金融行动特别工作组（FATF）的成员国，参与反洗钱

国际合作和国际评估，需要不断完善国内立法和规则，及时接轨最新反洗钱国际

标准。”他对记者解释，例如，此次《修订草案》强调了风险为本反洗钱方法，

完善了金融机构反洗钱义务。同时不断总结国内法治实践，为反洗钱国际标准制

定和更新提供中国经验。 

实际上，记者梳理政策时发现，尽管反洗钱法修订历经数年，但过去几年里，

相关的规范性文件在不断完善，反洗钱领域也取得了不少实质性进展。例如，《刑

法修正案（十一）》进一步修订洗钱罪条文，将“自洗钱”行为规定为犯罪，为

有效惩治洗钱犯罪及追逃追赃进一步提供了法律保障；司法机关连续开展专项行

动，出台关于办理洗钱刑事案件的指导意见，打击洗钱犯罪成效显著；金融管理



部门监测和打击虚拟资产交易及代币融资平台，强化金融机构洗钱风险管理，加

大对反洗钱违规行为惩戒力度。 

特定非金融机构监管等方面更加明确 

本次修订草案共 7章 62 条，围绕明确法律适用范围、加强反洗钱监督管理、

完善反洗钱义务规定等内容，对相关制度进行了补充和完善。 

那么，哪些方面有新的变化呢？ 

特定非金融机构的监管被多位业内专家所提及。“本次《修订草案》进一步

明确了特定非金融机构范围和监管职责分工。”贾济东告诉记者。实际上，对于

特定非金融机构，现行法已经有了规定，近年也颁布了一些部门规定，《修订草

案》对现在的做法进行了提炼，特别是对特定非金融机构范围的列举加兜底性的

规定，既突出了重点，又兼顾了形势的发展变化，不仅明确了义务主体的范围，

也使法律的适用更具灵活性。 

王新也谈到了这一话题。“《修订草案》最重要的一点是明确特定非金融机

构范围。”“FATF 对我国评估的 6 项不合规中有 3项都与特定非金融机构有关。”

王新说。 

 “这里要明确，并不是要求所有的特定非金融机构随时都要履行有关义务，

而是要求在开展特定业务时基于风险必须采取相应措施。”贾济东解释。他特别

谈到，“特定非金融机构究竟是由行业主管部门监管，还是由反洗钱主管部门监

管，必须予以明确。”贾济东提到，此次公布的《修订草案》明确规定：有关主

管部门监督检查特定非金融机构履行反洗钱义务的情况，根据需要提请反洗钱行

政主管部门协助。“这里明确由主管部门监督检查，符合‘风险为本’的原则，

有利于反洗钱行政主管部门将主要的反洗钱资源配置到金融行业。”他解释。 

当然，除了特定非金融机构监管规则的变化，还有诸多值得关注的地方。例

如，完善了客户尽职调查制度。戴浩然分析，这一变化从偏重于在建立业务关系

时静态收集与核实客户身份信息，走向将持续、动态了解客户贯穿业务全周期；

从偏重于对客户身份的关注，走向进一步关注客户行为的目的和性质、交易背景

和风险状况等。“制度完善的背后，旨在将反洗钱工作引向实质有效的新阶段，

真正为预防和遏制洗钱及相关犯罪提供有价值的线索。”他解释。 



王新则提出了“保护管辖”方面的规定。“在中国境外发生的洗钱，如果危

害我国主权和安全、侵害我国公民、法人和其他组织的合法权益，反洗钱法相关

的法律是有管辖权的。”他解释，此前，《反洗钱法》未涉及这个问题，在跨境

洗钱高发的当下，已难以满足现实监管需求。基于此，《修订草案》采取了属地

管辖与保护管辖相结合的管辖原则，有助于有效打击跨境洗钱和恐怖主义融资活

动。 

从“规则为本”真正过渡到“风险为本” 

将“风险为本”的监管理念制度化、法律化，也是本次《修订草案》的重要

内容。 

贾济东举例称，《修订草案》明确洗钱风险评估职责、强调义务机构风险为

本反洗钱要求、要求金融机构基于洗钱风险状况建立风险管理措施，基于风险开

展客户尽职调查并采取相应措施，同时还将“未按照规定建立健全内控制度和风

险管理政策”和“未按照规定执行反洗钱特别预防措施”等违法行为纳入处罚范

围，这些不仅使“风险为本”的监管理念有了法律依据，不再机械地只看规则，

而且深深融入到义务主体的职责要求之中，使“规则为本”真正过渡到“风险为

本”。 

“风险为本”是与“规则为本”相对应的反洗钱监管理念。记者了解到，某

种意义上，“规则为本”其实是形式合规，是金融机构对规定的简单套用。实际

上，没有一套“放之四海而皆准”的标准。业内专家提示，不同地区不同类型的

金融机构，开办的业务不同，面临的洗钱风险是不同的。因此，对照一个泛泛的

原则，“打钩式”合规的表象下仍然潜藏着风险。 

相应来看，“风险为本”则要求相关机构进行更认真的风险评估，针对自身

风险制定相应的措施，可谓是“量体裁衣”。贾济东谈到，国际反洗钱标准已经

由“规则为本”过渡到“风险为本”，我国的反洗钱制度也在对标国际标准。 

在他看来，过渡到“风险为本”，并不是规则不重要了，而是不仅要达到合

规性的要求，更要符合有效性的标准，对风险点的分析判断还要更深一步。“风

险为本”强调加强风险评估，真正将“风险为本”的方法用到监管、义务履职的

实践中，关注高风险机构、高风险领域和高风险业务。比如，虚拟货币洗钱、股



市洗钱、投资洗钱（例如，真实合同虚构交易的洗钱、虚假境外投资洗钱、担保

贷款洗钱等等）。他提示，要将中资企业境外经营的反洗钱工作落到实处。 

戴浩然也谈到，目前反洗钱监管正经历着由“规则为本”向“风险为本”的

重要转型，义务主体的履职要求也从基本合规性向着实质有效性转变。他表示，

为实现“风险为本”转型，金融机构等义务主体需持续、有效地开展客户尽职调

查、交易监测等工作，监管部门也需不断提高反洗钱监管的规范性和有效性，这

些都需要进一步明确法律依据、提供法律支撑。 

联动与合作  共促反洗钱业务落地 

当然，尽管作为反洗钱领域的基本法，《反洗钱法》的修订意义重大。但不

容忽视的是，反洗钱工作仍是一个系统性工程。 

党的十八大以来，人民银行会同监委、法院、检察院、公安、海关、税务等

部门，围绕“追踪资金”的理念构造“资金链治理体系”，依法严厉打击各类洗

钱犯罪及相关犯罪。加强对利用新型支付业务、虚拟货币、伪金融创新等洗钱手

法和环境犯罪、贸易洗钱等洗钱类型的研究并及时发布风险提示。在各部门的共

同努力下，扫黑除恶、反恐、反腐败、禁毒、反逃税、打击地下钱庄等诸多领域

均取得显著成效。 

而随着《反洗钱法》的修订乃至后续的落地生效，王新和戴浩然均提示，后

续应颁布实施细则等指导性文件，研究建立相关配套机制。 

 “特别是正式实施反洗钱客户尽职调查相关规章，加快推动公安、市场监

管、民政、税务、移民管理等有关部门与金融机构实现系统连通和数据共享，强

化协同，形成合力。”戴浩然谈到。 

 “随着法规的不断完善，各部门更要加强联动配合，推动反洗钱业务落地。”

贾济东介绍，人民银行要充分发挥反洗钱工作部际联席会议办公室的牵头作用，

在“人民银行牵头、各成员单位分工负责”的框架下，进一步落实成员单位主体

责任，系统性、针对性统筹各单位不断加强反洗钱工作，保持齐抓共管的良好势

头。 

从国有大型商业银行的角度出发，戴浩然表示，交通银行将在全行范围内迅

速开展学习贯彻新修订的《反洗钱法》的活动，同时在制度、流程、系统等方面

为新法实施做好准备，加强内控建设，加快数字化转型，保障资源投入，不断提



高洗钱风险管理质效，为预防和遏制洗钱及相关犯罪活动，维护国家安全、社会

公共利益和金融秩序做出应有贡献。 
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