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1.  Fragestellung

Der Fachbereich wird um eine Darstellung der Geldwésche-Sanktionsmoglichkeiten auf EU-
Ebene ersucht. Dabei wird insbesondere nach sog. schwarzen Listen gefragt sowie danach, ob ju-
ristische und natiirliche Personen hierauf gelistet werden kénnen und welche Sanktionen unter
welchen Voraussetzungen gegeniiber den gelisteten Personen selbst einerseits sowie Dritten an-
dererseits angeordnet werden konnen.

Hintergrund der Anfrage ist ein auf Spiegel-online am 10. August 2017 verdffentlichter Artikel
iiber das Vorgehen des US-amerikanischen Finanzministeriums gegen einen mexikanischen Ful3-
ballstar.! Dieser soll der mexikanischen Drogenmafia bei der Geldwésche geholfen haben. Aus
diesem Grund habe ihn das US-Finanzministerium auf eine sog. schwarze Liste gesetzt mit der
Konsequenz, dass sein Visum fiir die USA annulliert, sein Vermogen in den USA eingefroren
wurde und US-Biirger mit ihm keine Geschéfte mehr machen konnen.

Die in diesem Zusammenhang ebenfalls erbetenen, vergleichenden Darstellungen der Geldwé-
sche-Sanktionsmoglichkeiten nach US-Recht und deutschem Recht sind Gegenstand der Ausar-
beitung eines anderen Fachbereichs.?

2.  Beantwortung

Die auf EU-Ebene zur Sanktionierung von Geldwésche bestehenden Vorgaben sind im Wesentli-
chen strafrechtlicher Natur bzw. kniipfen an die strafrechtliche Ahndung von Geldwésche (2.1.).
Abgerundet werden diese durch umfangreiche Verpflichtungen fiir die Akteure des Finanzsys-
tems, um dessen Nutzung zum Zweck der Geldwésche zu verhindern bzw. aufzudecken (2.2).
Sanktionsmoglichkeiten gegen Einzelne wie sie hinsichtlich des US-amerikanischen Systems im
eingangs erwdhnten Artikel beschrieben sind, sieht das EU-Recht bisher nur im Zusammenhang
mit sog. restriktiven Maflnahmen vor, die aus aullen- und sicherheitspolitischen Griinden ergrif-
fen werden (2.3.).

2.1. EU-rechtliche Vorgaben zur Sanktionierung von Geldwésche

EU-rechtliche Vorgaben zur (strafrechtlichen) Sanktionierung von Geldwésche finden sich in
mehreren Sekundérrechtsakten.

1 ,FuBballstar soll Schiisselfigur in Drogenkartell sein“, online abrufbar unter http://www.spiegel.de/pano-
rama/justiz/rafael-marquez-usa-beschuldigen-fussball-star-aus-mexiko-des-drogenhandels-a-1162156.html
(letztmaliger Abruf am 14.09.17).

2 Siehe WD 4 - 3000 - 72/17 (,,Finanzsanktionslisten“) vom 14. September 2017.
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2.1.1. Geldwiéscherichtlinie(n)

Die Vorgabe, wonach Geldwésche mit Mitteln des Strafrechts zu bekdmpfen ist, geht in der EU
bzw. der damaligen Europédischen (Wirtschafts-)Gemeinschaft auf die sog. 1. Geldwéscherichtli-
nie aus dem Jahr 1991 zuriick (im Folgenden: GW-1-RL).?

Darin wurde zum einen der Begriff ,,Geldwésche* legaldefiniert (vgl. Art. 1 Splgstr. 3 GW-1-RL).
Hierbei kniipfte man an die Definition der Geldwische im Ubereinkommen der Vereinten Natio-
nen gegen den illegalen Handel mit Betdubungsmitteln und psychotropen Stoffen an, welches
1988 in Wien geschlossen wurde (im Folgenden: Wiener Ubereinkommen).*

Zum anderen findet sich in Art. 2 GW-1-RL die Vorgabe, wonach die Mitgliedstaaten dafiir Sorge
tragen, ,,daf$ Geldwdsche im Sinne dieser Richtlinie untersagt wird“. Dass hierbei von einer straf-
rechtlichen Natur der Untersagung ausgegangen wurde, spiegelt sich in den Erwdgungsgriinden
der 1. Geldwischerichtlinie wider. Danach ist die ,,Geldwdsche [...] vor allem mit strafrechtli-
chen Mitteln [...] zu bekdmpfen [...]* (vgl. Erwdgungsgrund Nr. 4). In diesem Zusammenhang
wird zudem auf das Wiener Ubereinkommen verwiesen, welches in seinem Art. 3 die Vertrags-
parteien verpflichtet, die Geldwésche strafrechtlich zu ahnden. Die Kriminalisierung der Geldwa-
sche durch Aufnahme eines Straftatbestandes in das mitgliedstaatliche Strafrecht wird in der Li-
teratur als einer der Kernanliegen dieses Rechtsaktes angesehen.’

In das deutsche Strafgesetzbuch wurde der Tatbestand der Geldwische schon 1992 und damit
nur kurz nach Erlass der 1. Geldwéscherichtlinie eingefiihrt.® Ausweislich der Gesetzesbegriin-
dung zum damals neuen § 261 StGB erfolgte dies jedoch nicht in Umsetzung der Richtlinie, son-
dern zur Umsetzung des Wiener Ubereinkommens.”

8 Richtlinie 91/308/EWG des Rates vom 10. Juni 1991 zur Verhinderung der Nutzung des Finanzsystems zum
Zwecke der Geldwische, ABL.EG 1991 Nr. L 166/77, letzte konsolidierte Fassung online abrufbar unter
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:01991L.0308-

20051215&qid=1505328659519&from=DE (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

4 BGBI. 1993 II 1136, online abrufbar unter https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzei-
ger BGBl&jumpTo=bgbl293s1136.pdf# bgbl %2F%2F*%5B%40attr id%3D%27bgbl29351136.pd{%27%5D
1504773972896 (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

5 So etwa Herzog/Achtelik, in: Herzog, Geldwischegesetz, 2. Aufl. 2014, Einleitung, Rn. 79.

Gesetz zur Bekdmpfung des illegalen Rauschgifthandels und anderer Erscheinungsformen der Organisierten Kri-
minalitdt (OrgKG) vom 22. Juli 1992, vgl. dort Art. 1 Nr. 19, BGBI. 1992 I 1302, online abrufbar unter
https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzei-

ger BGBl&jumpTo=bgbl293s1136.pdf# bgbl %2F%2F*%5B%40attr id%3D%27bgbl192034.pd{f%27%5D 1
504781631406 (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

7 Vgl. BT-Drs. 12/989, S. 26, online abrufbar unter http://dipbt.bundestag.de/doc/btd/12/009/1200989.pdf (letzt-
maliger Abruf am 14.09.17).
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Mittlerweile? gilt die 4. Geldwischerichtlinie aus dem Jahr 2015° (im Folgenden: GW-4-RL),*°
die in Deutschland durch Artikel-Gesetz vom 23. Juni 2017 umgesetzt wurde." Wie schon die
2005 erlassene 3. Geldwischerichtlinie richtet sich auch der aktuell geltende EU-Rechtsakt zu-
sédtzlich gegen die Terrorismusfinanzierung. Das an die Mitgliedstaaten gerichtete Gebot, Geldwa-
sche und Terrorismusfinanzierung zu untersagen, findet sich nun in Art. 1 Abs. 2 GW-4-RL, die
Definition der Geldwésche in Art. 1 Abs. 3 GW-4-RL.

Weitere Vorgaben zur (strafrechtlichen) Sanktionierung der Geldwésche sind in den bisherigen

Geldwdscherichtlinien nicht enthalten. Die iibrigen Bestimmungen, die den GroBteil der jeweili-

gen Richtlinie ausmachen, normieren Verpflichtungen fiir Akteure des Finanzsystems im Zusam-
menhang mit der Verhinderung bzw. Aufdeckung von Geldwésche.

Die Griinde fiir die nur wenigen und sich im normativen Teil zudem nicht ausdriicklich auf das
Strafrecht beziehenden Aussagen zur Sanktionierung der Geldwésche in den Geldwascherichtli-
nien diirften kompetentieller Natur sein. Denn die 1. Geldwéscherichtlinie wie auch die Nachfol-
gerregelungen sind auf Binnenmarktkompetenzen zur Angleichung mitgliedstaatlicher Rechts-
vorschriften gestiitzt worden, insbesondere den heutigen Art. 114 AEUV. Inwieweit diese Rechts-
grundlagen genutzt werden kdnnen, um im Wege der Annexkompetenz auch strafrechtliche As-
pekte zu regeln, ist umstritten.'® Seit dem Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon zum 1. Dezem-
ber 2009 besteht mit Art. 83 AEUV eine ausdriickliche Kompetenz fiir die Angleichung mitglied-
staatlicher Strafvorschriften. Art. 83 Abs. 2 AEUV etwa dient ausdriicklich der (akzessorischen
bzw. ergdnzenden) Strafrechtsangleichung in Rechtsbereichen, die auf anderen EU-Rechtsgrund-

8 Siehe zur Rechtssetzungshistorie den Uberblick bei Herzog/Achtelik, in: Herzog (Fn. 5), Einleitung, Rn. 78 ff.

9 Richtlinie (EU) 2015/849 des Europédischen Parlaments und des Rates vom 20. Mai 2015 zur Verh.i.nderung der
Nutzung des Finanzsystems zum Zwecke der Geldwésche und der Terrorismusfinanzierung, zur Anderung |...],
ABLEU 2015 Nr. L. 141/73, online abrufbar unter http://eur-lex.europa.eu/legal-con-

tent/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:320151.0849&qid=1505328893484&from=DE (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

10 Mit Datum vom 5. Juli 2016 hat die Kommission einen Vorschlag fiir eine Anderung der 4. Geldwischerichtlinie
vorgelegt, mit dem u. a. ,,Liicken in der Beaufsichtigung der zahlreichen finanziellen Mittel, die Terroristen nut-
zen — von Bargeld und dem Handel mit Kulturgiitern iiber virtuelle Wdhrungen bis hin zu anonymen Guthaben-
karten“ geschlossen werden sollen, KOM(2016) 450 final, S. 2, online abrufbar unter http://eur-lex.europa.eu/le-

gal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016PC0450&qid=1505329023880&from=DE (letztmaliger Abruf am
14.09.17).

1n Gesetz zur Umsetzung der Vierten EU-Geldwiéscherichtlinie, zur Ausfiihrung der EU-Geldtransferverordnung
und zur Neuorganisation der Zentralstelle fiir Finanztransaktionsuntersuchungen vom 23. Juni 2017, BGBL
2017 11822, online abrufbar unter http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Ge-
setze/2017-06-24-G-z-Umsetzung-Vierte-Geldwaescherichtlinie.pdfijsessio-
nid=0FB0345816BF191B301A8B70093A38907 blob=publicationFile&v=8 (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

12 Siehe dazu sogleich unten unter 2.2., S. 9 f.

13 Siehe dazu aus dem Schrifttum Meyer, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Europdisches Unionsrecht, 7. Auf-
lage 2015 (im Folgenden: von der Groeben/Schwarze/Hatje), Art. 83 AEUV, Rn. 48; Vogel/Eisele, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europédischen Union (im Folgenden: Grabitz/Hilf/Nettesheim), Art. 83
AEUV (57. Erglfg. August 2015), Rn. 76. Zur Annexkompetenz im Rahmen des Art. 114 AEUV, vgl. Tietje, in:
Grabitz/Hilf/Nettesheim, Art. 114 AEUV (59. Erglfg. Juli 2016), Rn. 101.
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lagen einer inhaltlichen Harmonisierung unterzogen wurden. Diese Bestimmung soll die Anwen-
dung der strafrechtsunspezifischen Binnenmarktkompetenzen fiir den Erlass von Strafrechtsvor-
schriften im Zuge materieller Rechtsangleichung sperren.**

Ob und inwieweit vor diesem Hintergrund v. a. die Beibehaltung der Vorgabe, Geldwésche in
den mitgliedstaatlichen Vorschriften (strafrechtlich) zu untersagen, in der 4. Geldwéscherichtli-
nie kompetenzrechtlich zulédssig gewesen ist, soll an dieser Stelle nicht weiter vertieft werden.*

Zu erwahnen ist schlieBlich, dass alle Geldwascherichtlinien ausdriicklich vorsahen bzw. vorse-
hen, dass die Mitgliedstaaten ,,zur Verhinderung von Geldwésche und Terrorismusfinanzierung
in den Grenzen des Unionsrechts strengere Vorschriften [...] erlassen oder beibehalten [kénnen]“
(Art.5 GW-4-RL).*¢

2.1.2. Rahmenbeschluss tiber Geldwasche [...]

Ein weiterer Rechtsakt, dem sich Vorgaben zur strafrechtlichen Sanktionierung der Geldwésche
entnehmen lassen, ist der Rahmenbeschluss 2001/500/]1 iiber Geldwéasche sowie Ermittlung, Ein-
frieren, Beschlagnahme und Einziehung von Tatwerkzeugen und Ertrdgen aus Straftaten aus dem
Jahr 2001 (im Folgenden: Rahmenbeschluss 2001/500/]J1)."” Er wurde — anders als die Geldwa-
scherichtlinien — nicht auf eine Binnenmarktkompetenz gestiitzt. Rechtsgrundlage fiir seinen Er-
lass sind Vorschriften aus dem Politikbereich der Polizeilichen und justitiellen Zusammenarbeit
in Strafsachen (PJZS), der zum Zeitpunkt des Erlasses dieses Rechtsaktes noch in den Art. 29 ff.
EUYV, der sog. dritten Sédule der EU, angesiedelt war. Mit dem Vertrag von Lissabon wurde dieser
ehemals intergouvernemental'® ausgestaltete Politikbereich vollstdndig ,,vergemeinschaftet“!?

14 So etwa Vogel/Eisele, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 13), Art. 83 AEUV (57. Erglfg. August 2015), Rn. 76.

15 Vgl. fiir das vergleichbares Problem im Zusammenhang mit der Richtlinie iiber Vorratsdatenspeicherung, Korte,
in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUYV, 5. Aufl. 2016, Art. 114 AEUV, Rn. 150 {f, insb. 151 f.

16 Siehe auch schon Art. 15 GW-1-RL (Fn. 3).
17 Rahmenbeschluss des Rates vom 26. Juni 2001, ABL.EU 2001 Nr. L. 182/1, online abrufbar unter http://eur-

lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32001F0500&qid=1505329287464&from=DE (letztmali-
ger Abruf am 14.09.17).

18 Kennzeichnend hierfiir waren die Dominanz des regelméBig einstimmig entscheidenden Rates und damit der
Mitgliedstaaten. Das Initiativrecht lag sowohl bei Kommission als auch bei einzelnen Mitgliedstaaten. Das Euro-
péische Parlament war lediglich anzuhoren, der Européische Gerichtshof besal} eine nur sehr eingeschrankte
Jurisdiktion. Die im Rahmen der PJZS erlassenen Rechtsakte waren nicht unmittelbar anwendbar.

19 Die ,,Gemeinschaftsmethode“ kommt einerseits in Mehrheitsentscheidungen im Rat, der gleichberechtigten Be-
teiligung des Europédischen Parlaments an der Rechtssetzung sowie der durch diese beiden Elemente mdglichen
aktiveren und initiierenden Rolle der Kommission zum Ausdruck. Zum anderen sind das primére und sekun-
dére Unionsrecht in diesem Bereich grundsétzlich unmittelbar anwendbar, es bedarf also grundsétzlich — mit
Ausnahme von Richtlinien — keiner mitgliedstaatlichen Umsetzung.
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und findet sich heute in den Art. 82-89 AEUV. Der oben erwédhnte Art. 83 AEUV erméglicht da-
bei eine Rechtsangleichung im Bereich des Strafrechts, sofern es sich um Straftaten mit grenz-
iiberschreitender Dimension handelt.

In inhaltlicher Hinsicht kniipft der Rahmenbeschluss 2001/500/J1 an das Ubereinkommen des
Europarates von 1990 iiber Geldwische sowie Ermittlung, Beschlagnahme und Einziehung von
Ertrdgen aus Straftaten.?

Nach Art. 2 Rahmenbeschluss 2001/500/]1 sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, ,,in Kohdrenz
mit [ihrem] Strafrechtssystem* dafiir zu sorgen, dass die Hochststrafe fiir Geldwische nicht un-
ter vier Jahren liegt. Nach deutschem Recht liegt der Strafrahmen fiir den Grundtatbestand der
Geldwiésche in § 261 Abs. 1 StGB zwischen drei Monaten und fiinf Jahren.

Die zwei weiteren materiellen Artikel des Rahmenbeschlusses 2001/500/]J1 zur Wertersatzstrafe
(Art. 3) sowie zur Behandlung von Rechtshilfeersuchen (Art. 4) wurden durch die nachfolgend
darzustellende Richtlinie ersetzt.

2.1.3. Richtlinie iiber die Sicherstellung und Einziehung von Tatwerkzeugen und Ertrdgen
aus Straftaten in der Europédischen Union

Die Richtlinie 2014/42 EU {iiber die Sicherstellung und Einziehung von Tatwerkzeugen und Ertra-
gen aus Straftaten in der Europédischen Union aus dem Jahr 2012 (im Folgenden: Einziehungs-
Richtlinie/Einziehungs-RL)*" wurde hinsichtlich der strafrechtlichen Sanktionsbestimmungen
auf Art. 83 Abs. 1 AEUV gestiitzt.

Gemadl Art. 1 Abs. 1 Einziehungs-RL legt dieser Rechtsakt ,,Mindestvorschriften fiir die Einzie-
hung von Vermégensgegenstdnden in Strafsachen fest sowie fiir die Sicherstellung solcher Ver-
mogensgegenstinde im Hinblick auf deren etwaige spdtere Einziehung.”

Zu den Straftaten, auf die diese Mindestvorschriften nach Umsetzung anwendbar sind, gehort
auch die Geldwische. Dies folgt aus Art. 3 Enziehungs-RL, der die von dem Rechtsakt erfassten
Straftaten aufzidhlt, zu denen nach Buchst. d) auch die im Rahmenbeschluss 2001/501/JI bezeich-
nete Geldwésche gehort.

Hinsichtlich der von den Mitgliedstaaten einzufiihrenden EinziehungsmaBnahmen unterscheidet
die Einziehungs-Richtlinie drei Konstellationen der Einziehung: die (gewdhnliche) Einziehung
nach Art. 4, die erweiterte Einziehung nach Art. 5 und die Dritteinziehung nach Art. 6.

Der erste Fall in Art. 4 Einziehungs-RL betrifft die Einziehung von Tatwerkzeugen und Ertrigen
aus einer Straftat, die zur Verurteilung der betreffenden Personen fiihrte sowie Vermdgensgegen-
stinde, deren Wert diesen Tatwerkzeugen oder Ertrdgen entspricht.

20 Vgl. Erwdgungsgrund Nr. 7 sowie die Art. 1 und 2 des Rahmenbeschluss 2001/500/J1 (Fn. 17).

2 Richtlinie des Europédischen Parlaments und des Rates vom 3. April 2014, ABL.EU 2014 Nr. L. 127/39, online
abrufbar unter http://eur-lex.europa.eu/legal-con-

tent/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:320141.0042&qid=1504870611177&from=DE (letztmaliger Abruf am 14.09.17).
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Die erweiterte Einziehung nach Art. 5 Einziehungs-RL bezieht sich hingegen auf weitere Vermo-
gensgegenstdnde, die das Gericht als Ertrige aus anderen Straftaten als derjenigen ansieht, die
zur Verurteilung fiihrte. Voraussetzung fiir diese Einziehung ist, dass der Wert dieser Vermdgens-
gegenstdnde in einem Missverhédltnis zum rechtméfBigen Einkommen der verurteilten Person
steht.

Art. 7 Einziehungs-RL normiert die Dritteinziehung. Mit dieser soll der verbreiteten Praxis entge-
gengewirkt werden, dass verdédchtigte oder beschuldigte Personen Ertrdge aus Straftaten oder an-
dere, ihnen wertmiBig entsprechende Vermogensgegenstdnde eingeweihten Dritten iibertragen,
um der Einziehung zu entgehen. Erfasst wird die direkte und indirekte Ubertragung an Dritte so-
wie deren Erwerb von einer verddchtigten oder beschuldigten Person. Nach Erwadgungsgrund

Nr. 24 zur Einziehungs-RL kénnen Dritte sowohl natiirliche als auch juristische Personen sein.
Im Normtext spiegelt sich dieses Begriffsverstindnis allerdings nicht ausdriicklich wider. Unklar
ist nach dem Wortlaut ferner, ob die Dritteinziehung nur dann erfolgen kann, wenn es zur rechts-
kraftigen Verurteilung der zunéchst (nur) verdédchtigten oder beschuldigten Person kommt. Da
dies fiir die beiden ,tdterbezogenen* Einziehungen nach Art. 4 und 5 Einziehungs-RL gilt, diirfte
das auch hier der Fall sein.

Die in Art. 7 Einziehungs-RL geregelte Sicherstellung ist eine vorldufige MaBinahme zur Gewéhr-
leistung einer etwaigen spéteren (endgiiltigen) Einziehung.

Da die Einziehungs-Richtlinie auf Art. 83 Abs. 1 AEUV gestiitzt ist und diese nur den Erlass von
Mindestvorschriften erlaubt, steht es den Mitgliedstaaten frei, weitergehende (strengere) Vor-
schriften in diesem Bereich zu erlassen (vgl. auch Erwdgungsgrund Nr. 22 zur Einziehungs-RL).*
Hierbei ist allerdings zu beachten, dass bei einer solchen ,,Ubererfiillung“ der Richtlinie die prak-
tische Wirksamkeit der darin geregelten unionsrechtlichen Mindestvorgaben nicht beeintrdachtigt
werden darf.?

2.2. Verpflichtungen fiir Akteure des Finanzsystems im Zusammenhang mit Geldwésche

Wie oben bereits angedeutet, liegt das Hauptaugenmerk der Geldwéscherichtlinien weniger auf
der Ponalisierung der Geldwische. Diese stellt vielmehr die Voraussetzung fiir das eigentliche
Regelungsanliegen dieser Rechtsakte dar. In ihrem Fokus steht ndmlich der Zugriff auf Akteure
des Finanzsystems, um dessen Nutzung zum Zwecke der Geldwédsche zu unterbinden bzw. auf-
zudecken.

Deutlich wird dies an Art. 2 GW-4-RL, der die Verpflichteten der Richtlinie benennt. Zu diesen
zdhlen neben Kredit- und Finanzinstituten u. a. die folgenden natiirlichen oder juristischen Per-
sonengruppen bei der Ausiibung ihrer beruflichen Tétigkeit: Abschlusspriifer, externe Buchprii-
fer und Steuerberater, Notare und andere selbstdndige Angehorige rechtsberatender Berufe bei
Mitwirkung an Finanz- und Immobilientransaktionen ihrer Klienten, Dienstleister fiir Trust oder
Gesellschaften sowie Immobilienmakler (vgl. Art. 2 Abs. 1 Nr. 1, 2, 3 Buchst. a-d GW-4-RL).

22 Siehe dazu Vogel/Eisele, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 13), Art. 83 AEUV (57. Erglfg. August 2015), Rn. 32 f.

% Vgl. Meyer, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje (Fn. 13), Art. 83 AEUV, Rn. 20.
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Fiir diese Institute und Personen sind zahlreiche Sorgfalts- und Meldepflichten vorgesehen, die
die Mitgliedstaaten in nationales Recht umzusetzen haben. Zu den erstgenannten zdhlen etwa die
Untersagung der Fiihrung anonymer Konten oder Sparbiicher (vgl. Art. 10 Abs. 1 GW-4-RL), die
Feststellung der Identitdt der Kunden sowie des wirtschaftlichen Eigentiimers, die Bewertung
und ggf. Einholung von Informationen iiber den Zweck und die angestrebte Art der Geschéftsbe-
ziehung und die kontinuierliche Uberwachung der Geschiftsbeziehung (Art. 13 Abs. 1

Buchst. a-d GW-4-RL).

Im Zusammenhang mit den Meldepflichten ist die Einrichtung einer nationalen zentralen Mel-
destelle zur Verhinderung, Aufdeckung und wirksamen Bekdmpfung der Geldwésche und Terro-
rismusfinanzierung vorgesehen (vgl. Art. 32 GW-4-RL). Dieser sind die Verpflichteten gegeniiber
melde- und auskunftspflichtig (vgl. Art. 33 und 34 GW-4-RL).

Bedeutung fiir die Sanktionierung der Geldwische haben in diesem Kontext die Vorgaben in
Art. 58 ff. GW-4-RL. Danach sind die Mitgliedstaaten verpflichtet sicherzustellen, dass die Ver-
pflichteten (bei juristischen Personen auch die Mitglieder der Leitungsorgane etc.) fiir VerstoBe
gegen die Richtlinienvorgaben bzw. das nationale Umsetzungsrecht verantwortlich gemacht wer-
den konnen (vgl. insb. Art. 58 Abs. 1 S. 1, Abs. 3 GW-4-RL). Die Sanktionen oder Maflnahmen,
die die Mitgliedstaaten zu diesem Zweck ergreifen, miissen wirksam, verhédltnisméBig und ab-
schreckend sein (vgl. Art. 58 Abs. 1 S. 2 GW-4-RL).

Wie sich aus Art. 58 Abs. 2 UAbs. 1 GW-4-RL ergibt, miissen diese Sanktionen nicht zwingend
strafrechtlicher Natur sein. Denn darin ist vorgesehen, dass die Mitgliedstaaten — unbeschadet
ihres Rechts strafrechtliche Konsequenzen vorzusehen — Vorschriften fiir verwaltungsrechtliche
Sanktionen und Malnahmen festzulegen haben. Sie konnen jedoch beschlieBen, davon Abstand
zu nehmen, wenn das nationale Recht fiir bestimmte VerstoBe strafrechtliche Sanktionen vorsieht
(vgl. Art. 58 Abs. 2 UAbs. 2 GW-4-RL).*

Neben den Vorgaben zum Pflichtenprogramm der Finanzmarktakteure und der Sanktionierung
bei Nichterfiillung enthélt die 4. Geldwéscherichtlinie noch weitere Bestimmungen, auf die hier
nicht weiter einzugehen ist (u. a. zum Vorgehen gegeniiber Drittlandern, vgl. Art. 9 GW-4-RL; zu
Angaben tiber wirtschaftliche Eigenttimer, Art. 30 f. GW-4-RL; zu Aufbewahrungspflichten und
Datenschutz, vgl. Art. 40 ff. GW-4-RL; zur behordlichen Zusammenarbeit auf nationaler und EU-
Ebene, vgl. Art. 49 ff. GW-4-RL).

2.3. Restriktive Mainahmen gegen Personen und nichtstaatliche Akteure

Sanktionsmoglichkeiten gegen Einzelne, wie sie hinsichtlich des US-amerikanischen Systems im
eingangs erwdhnten Artikel beschrieben sind, sieht das EU-Recht (bisher) nur im aullen- und si-
cherheitspolitischen Kontext vor (2.2.1). Die Bekdmpfung der Geldwésche als Motiv oder Ziel
derartiger Sanktionsmdglichkeiten spielt hierbei bisher keine Rolle (2.2.2.).

2 In Deutschland kommt insoweit das Ordnungswidrigkeitsrecht zur Anwendung. Vgl. insoweit § 56 des Geldwi-
schegesetzes (GwG), vgl. Art. 1 des Umsetzungsgesetzes zur 4. Geldwéscherichtlinie (Fn. 11).
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2.3.1. Allgemeiner rechtlicher Rahmen

Auf Grundlage von Beschliissen im Rahmen der Gemeinsamen Aulen- und Sicherheitspolitik
(GASP) nach Art. 28 oder Art. 29 EUV kann die EU gemél Art. 215 AEUV Wirtschaftssanktionen
gegeniiber Drittldndern (Absatz 1) oder nichtstaatlichen Akteuren (Abs. 2: natiirliche und juristi-
sche Personen, Gruppierungen oder nichtstaatliche Einheiten) ergreifen. Insbesondere im zwei-
ten Fall spricht man von restriktiven Maflnahmen (auch ,,smart sanctions®).

Wihrend das Ob wirtschaftlicher Sanktionen Gegenstand der GASP-Beschliisse ist, erfolgt deren
konkrete Anordnung auf Grundlage von Art. 215 AEUV in Gestalt von unmittelbar anwendbaren
Verordnungen im Sinne des Art. 288 Abs. 2 AEUV. Der Grund fiir diese Zweiteilung ist kompe-
tentieller Natur. Denn es handelt sich hierbei zwar um ein aulenpolitisch motiviertes, aber in der
Sache wirtschaftliches Vorgehen gegen Drittstaaten bzw. Drittstaatsangehorige. Letzteres fillt in
den Bereich des AuBenwirtschaftsrechts, das von der Gemeinsamen Handelspolitik umfasst wird
(Art. 206-207 AEUV). Dieser Politikbereich fillt in die ausschlieBliche Zustdandigkeit der EU (vgl.
Art. 3 Abs. 1 Buchst. e AEUV), die ein autonomes Tatigwerden der Mitgliedstaaten ausschlieB3t
(vgl. Art. 2 Abs. 1 AEUV). Daher sind die GASP-Beschliisse auf Umsetzung durch weitere EU-
MabBnahmen angewiesen. Art. 215 AEUV spiegelt diese kompetentielle Verbindung von Aulen-
und Sicherheitspolitik einerseits und Gemeinsamer Handelspolitik andererseits wider. Dieser
Verkniipfung bedarf es auch, wenn die EU nicht aus autonomen Beweggriinden auflenpolitisch
motivierte Wirtschaftssanktionen verhédngt, sondern im internationalen Kontext agiert, etwa zur
Umsetzung von Resolutionen des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen (VN).

Restriktive Maflnahmen bzw. Wirtschaftssanktionen an sich kénnen in allgemeiner Hinsicht als
nichtmilitirische Zwangsmittel bezeichnet werden.*® Hierzu zdhlen in Bezug auf nichtstaatliche
Akteure v. a. das Einfrieren von Finanzmitteln sowie das an in der EU anséssige Dritte gerichtete
Verbot der Finanzierung und Unterstiitzung dieser Personen, Einreisebeschrankungen®®, aber

auch Exportverbote von Militdrgiitern und Technologie?”.*®

Die von derartigen MaBnahmen betroffenen Personen werden in Listen ndher bezeichnet, die den
betreffenden Rechtsakten als Anlagen beigefiigt sind. Die Befugnis, diese Listen aufzustellen, zu
dndern und ergédnzen, liegt beim Rat, der hinsichtlich des fiir die Listung malgeblichen GASP-

25 Schneider/Terhechte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 13), Art. 215 AEUV (61. Erglfg. 2017), Rn. 7.

% Einreisebeschrankungen sind als solche nicht wirtschaftsbezogen und werden daher fiir gew6hnlich direkt
durch die Mitgliedstaaten umgesetzt. Vgl. etwa Art. 2 des Beschlusses (GASP) 2016/1693 des Rates vom
20. September 2016 betreffend restriktive MaBnahmen gegen ISIL (Da'esh) und Al-Qaida und mit ihnen verbiin-
dete Personen, Gruppen, Unternehmen und Einrichtungen und zur Aufhebung [...], ABLEU 2016 Nr. L 255/25
(im Folgenden: ISIL/Al-Qaida-Beschluss), online abrufbar unter http://eur-lex.europa.eu/legal-con-

tent/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016D1693&qid=1505329928204&from=DE (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

2 Vgl. bspw. Art. 1 des ISIL/Al-Qaida-Beschlusses (Fn. 26).

8 Siehe auch den Uberblick zu den im Rahmen bisheriger Sanktionen ergriffenen Formen restriktiver MaBnahmen
bei Schneider/Terhechte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 13), Art. 215 AEUV (61. Erglfg. 2017), Rn. 39 {f., aller-
dings mit Stand von Mérz 2014.
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Ratsbeschlusses auf Vorschlag eines Mitgliedstaats oder des Hohen Vertreters der Union fiir Au-
Ben- und Sicherheitspolitik tiatig wird. Kriterien fiir die zu listenden Personen folgen entweder
aus dem GASP-Beschluss selbst?® oder gehen auf Resolutionen des VN-Sicherheitsrates zuriick,
die dann EU-rechtlich durch GASP-Beschluss etc. umgesetzt werden.*® Soweit ersichtlich, ist
eine strafrechtliche Verurteilung hierfiir keine notwendige Voraussetzung. Ohnehin handelt es
sich bei den Betroffenen in der Regel um drittstaatsan- bzw. zugehorige Personen und Akteure,
die wegen Aufenthalts und Téatigkeit auBerhalb der EU nicht zwingend der Strafgewalt/-jurisdik-
tion der Mitgliedstaaten unterliegen, soweit die betreffenden Taten iiberhaupt nach mitgliedstaat-
lichem Recht strafbar sind.

Da es daher — anders als hinsichtlich der strafrechtlichen Sanktionierung von Geldwésche —in
der Regel an einem (vorangegangenen) Strafverfahren fehlt, sind in diesem Zusammenhang die
Verfahrens- und Rechtsschutzgarantien der von einer Listung betroffenen Personen und nicht-
staatlichen Akteure von besonderer Bedeutung. Art. 215 Abs. 3 AEUV enthélt insoweit die Vor-
gabe, dass in den auf seiner Grundlage erlassenen Rechtsakten Bestimmungen iiber den Rechts-
schutz vorgesehen sein miissen. Gleiches gilt nach der Rechtsprechung fiir die GASP-Beschliisse.
Beides findet seine Grundlage in den EU-Grundrechten, die die EU bei der Ausiibung ihrer Ho-
heitsgewalt binden (vgl. Art. 51 Abs. 1 S. 1 EU-Grundrechte-Charta - GRC).

Zu beachten ist dabei insbesondere das Grundrecht auf effektiven Rechtsschutz, welches in

Art. 47 GRC normiert ist.® Zur Umsetzung seiner Vorgaben sehen die einschlédgigen GASP-Be-
schliisse sowie die sie ausfithrenden EU-Verordnungen jeweils vor, dass der Rat die zu listenden
Personen bzw. Akteure entweder auf direktem Wege oder durch Veréffentlichung einer Bekannt-
machung von der Listung und der Begriindung hierfiir in Kenntnis setzen muss.* Die betroffenen
Personen bzw. Akteure haben dann das Recht zur Stellungnahme.?® Diese Stellungnahmen oder

2 Vgl. bspw. Art. 1 Abs. 1 sowie Art. 4 Abs. 1 des Beschlusses 2014/145/GASP des Rates vom 17. Mérz 2014 iiber
restriktive MaBnahmen angesichts von Handlungen, die die territoriale Unversehrtheit, Souverénitit und Unab-
héngigkeit der Ukraine untergraben oder bedrohen, ABL.EU 2014 Nr. L 78/16 (im Folgenden: Ukraine-Be-
schluss), letzte konsolidierte Fassung online abrufbar unter http://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:02014D0145-20140512&from=DE (letztmaliger Abruf am 14.09.17). Siehe auch
Art. 1 Abs. 1 bis 5 des Gemeinsamen Standpunktes 2001/931/GASP des Rates vom 27. Dezember 2001 iiber die
Anwendung besonderer MaBnahmen zur Bekdmpfung des Terrorismus, ABL.EU 2001 Nr. L 344/93 (im Folgen-
den: Terrorismus-Beschluss), letzte konsolidierte Fassung online abrufbar unter http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:02001E0931-20160927&from=DE (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

30 Siehe etwa Erwdgungsgriinde Nr. 2 und 6 sowie Art. 5 Abs. 1, Art. 6 Abs. 2 des ISIL/Al-Qaida-Beschlusses
(Fn. 26).

31 Vgl. Schneider/Terhechte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 13), Art. 215 AEUV (61. Erglfg. 2017), Rn.14. Im Zu-
sammenhang mit den wirtschaftlichen Sanktionen spielen auch das Eigentumsgrundrecht nach Art. 17 EU-
Grundrechte-Charta (GRC) sowie ggf. die unternehmerische Freiheit nach Art. 16 GRC eine Rolle.

32 Vgl. etwa Art. 5 Abs. 2 des ISIL/Al-Qaida-Beschlusses (Fn. 26) sowie Art. 3 Abs. 2 des Ukraine-Beschlusses
(Fn. 29).

33 Siehe etwa Art. 5 Abs. 2 des ISIL/Al-Qaida-Beschlusses (Fn. 26) sowie Art. 3 Abs. 2 des Ukraine-Beschlusses
(Fn. 29).
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das Unterbreiten neuer Beweise fiihren zu einer Priifungs- und anschlieBenden Unterrichtungs-
pflicht des Rates iiber das Ergebnis.** Dessen ungeachtet ist der Rat verpflichtet, die restriktiven
MabBnahmen bzw. seine hierauf bezogenen Beschliisse regelmafig, mindestens aber alle 12 Mo-
nate, zu iberpriifen.*

Gegen die MaBinahmen des Rates steht den betroffenen Personen schlieflich der Rechtsweg zu
den Unionsgerichten offen. Die unionsgerichtliche Uberpriifbarkeit der fiir die restriktiven MaB-
nahmen grundlegenden GASP-Beschliisse ist einer der beiden Ausnahmen von der ansonsten
fehlenden Jurisdiktion des Europdischen Gerichtshofs im Bereich der GASP (vgl. Art. 275 AEUV,
Art. 24 Abs. 1 UAbs. 2 S. 6 EUV).*® Zu erwdhnen sind in diesem Zusammenhang bspw. die Kla-
gen der Hamas gegen ihre Listung im Angang des GASP-Beschluss 2001/931. In erster Instanz
hatte die Hamas vor dem Europédischen Gericht (EuG) eine Nichtigerkldrung der betreffenden Be-
schliisse aus verfahrensrechtlichen Griinden erreicht.?” Das dagegen seitens des Rates erhobene
Rechtsmittel zum EuGH hat kiirzlich zu einer Authebung des erstinstanzlichen Urteils und einer
Zuriickverweisung an das EuG gefiihrt.*

Einblick in die Ratspraxis im Bereich restriktiver Malnahmen geben zwei Arbeitsdokumente des
Rates, zum einen die Leitlinien zur Umsetzung und Evaluierung restriktiver MaBnahmen (Sankti-
onen) im Rahmen der Gemeinsamen Aulen- und Sicherheitspolitik der EU** und zum anderen
die vorbildlichen Verfahren der EU fiir die wirksame Umsetzung restriktiver MaBnahmen.*°

2.3.2. Bekdmpfung der Geldwische

Wie aus ihren Rechtsgrundlagen deutlich wird, dienen restriktive MaBnahmen der Umsetzung
aullen- und sicherheitspolitischer Grundsitze und Ziele der EU.*' Diese werden in allgemeiner
Hinsicht in Art. 21 Abs. 1 und 2 EUV in Verbindung mit Art. 23 EUV beschrieben. Hierzu zdhlen
u. a. Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, Menschenrechte, Achtung der Grundsétze der Charta der
Vereinten Nationen und des Volkerrechts, Friedenserhalt, Konfliktverhiitung und Starkung der

34 Vgl. etwa Art. 5 Abs. 3 des ISIL/Al-Qaida-Beschlusses (Fn. 26) sowie Art. 3 Abs. 3 des Ukraine-Beschlusses
(Fn. 29).

35 Siehe etwa Art. 6 Abs. 2 des ISIL/Al-Qaida-Beschlusses (Fn. 26).

36 Die andere Ausnahme bezieht sich auf die Kompetenzabgrenzung zwischen der GASP und den im AEUV gere-
gelten Politikbereichen, die in Art. 40 EUV einen normativen Ausdruck gefunden hat.

37 EuG, Urt. v. 17.12.2014, Rs. T-400/10 (Hamas/Rat), insb. Rn. 142.
38 EuGH, Urt. v. 26.07.2017, Rs. C-79/15 P (Rat/Hamas), Rn. 54, 55 {.

39 Ratsdok.-Nr. 11205/12 vom 15. Juni 2012, online abrufbar unter http://data.consilium.eu-
ropa.eu/doc/document/ST-11205-2012-INIT/de/pdf (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

40 Ratsdok.-Nr. 15530/12 vom 14. Dezember 2016, online abrufbar unter http://data.consilium.eu-
ropa.eu/doc/document/ST-15530-2016-INIT/de/pdf (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

a1 Vgl. auch Leitlinien zur Umsetzung und Evaluierung restriktiver MaBnahmen (Sanktione9 im Rahmen der
GASP (Fn. 39), Rn. 2 und 5.
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internationalen Sicherheit. Der Europdische Rat und der Rat legen die auf diesen Grundséitzen
und Zielen beruhende Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik fest und fiihren sie aus (vgl.
Art. 24 Abs. 1 UAbs. 2 S. 2 EUV).

In der derzeit maligeblichen Globalen Strategie der Union fiir die Aulen- und Sicherheitspolitik
von Juni 2016,* die der Europdische Rat und Rat auf Vorschlag der Hohen Vertreterin fiir AuBlen-
und Sicherheitspolitik angenommen haben,*® findet die Bekdmpfung der Geldwésche als Gegen-
stand oder Ziel dieses Politikbereichs keine Erwdhnung. Ohne eine zentrale Rolle zu spielen,
werde jedoch die Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdt sowie des Terrorismus angespro-
chen, die in einem engen sachlichen Zusammenhang mit der Geldwéschebekdmpfung stehen.*

Bei allen diesen drei Punkten handelt es sich um Gegenstidnde der PJZS und damit um einen in-
ternen Politikbereich, der auf anderen Rechtsgrundlagen fulit als die GASP. Dessen ungeachtet
wird in dem Strategiedokument auf die grenziibergreifende Dimension dieser Bedrohung hinge-
wiesen, die sowohl die internen als auch externen Relationen der EU umfasst. Vor diesem Hin-
tergrund wird in der Globalen Strategie eine ,,engere institutionelle Verbindungen zwischen un-
serem auswdrtigen Handeln und dem internen Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts*
gefordert.*” Es erscheint daher nicht ausgeschlossen, dass die Bekdampfung der Geldwésche unter
internationalen Gesichtspunkten zukiinftig (auch) zu einem Gegenstand der EU-Auflen- und Si-
cherheitspolitik erkldrt werden konnte.

Bisher ist dies jedoch — soweit ersichtlich — nicht erfolgt. Wie aus der derzeit aktuellen Liste rest-
riktiver MaBbnahmen*® deutlich wird, dienen sie anderen Zielen als der Bekdmpfung der Geldwa-
sche.*” Die 38 Eintrédge der Liste sind iiberwiegend nach Drittstaaten geordnet (u. a. Russische Fo6-
deration, Syrien, Iran, Nordkorea), wobei die in diesem Zusammenhang jeweils aufgelisteten
MaBnahmen sich zum Teil gegen die Staaten selbst (vgl. Art. 215 Abs. 1 AEUV) und zum Teil ge-
gen Personen und ggf. auch nichtstaatliche Akteure (vgl. Art. 215 Abs. 2 AEUV) richten, die mit
den Staaten in Verbindung stehen. Teil der 38 Eintrédge sind auch die restriktiven Mafinahmen

42 Die Globale Strategie ist online abrufbar unter https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/fi-
les/eugs de 0.pdf (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

43 Vgl. Schlussfolgerungen des Europédischen Rates vom 28. Juni 2016, Rn. 20, online abrufbar unter
http://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2016/06/28-euco-conclusions/ (letztmaliger Abruf am
14.09.17). Siehe ferner die Schlussfolgerungen des Rates vom 17. Oktober 2016, Rn. , online abrufbar unter
(letztmaliger Abruf am 14.09.17); sowie die die Schlussfolgerungen des Rates vom 14. November 2016, Rn. , on-
line abrufbar unter (letztmaliger Abruf am 14.09.17).

44 Vgl. Globale Strategie (Fn. 42), S. 16, 43.
45 Vgl. Globale Strategie (Fn. 42), S. 43.

46 Online abrufbar unter https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/restrictive_measures-2017-08-04.pdf (letztmaliger
Abruf am 14.09.17) — Stand vom 4. August 2017.

47 Siehe zu den Griinden den Uberblick iiber die bisher ergriffenen restriktiven MaBnahmen bei Schneider/Ter-
hechte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Fn. 13), Art. 215 AEUV (61. Erglfg. 2017), Rn. 39 ff., allerdings mit Stand
von Mirz 2014.
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gegen Terroristen (sog. Terrorlisten), die sich einerseits gegen den Islamischen Staat und Al-
Qaida*® und andererseits gegen sonstige (auch européische) Terrorgruppen*’ richten.

— Fachbereich Europa —

48 ISIL/Al-Qaida-Beschluss (Fn. 26).

49 Terrorismus-Beschluss (Fn. 29).



