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Anpassung SRO-Reglement an die
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URTEIL des Bundesgerichts 2C_867/2015 vom 13. Dezember 2016 (BGE 143 1l 162)



Anpassung SRO-Reglement an die Vorgaben der GwV-FINMA

Umfang der aufsichtsrechtlichen Kompeten-
zen der FINMA gegeniiber den geldwascherei-
rechtlichen Selbstregulierungsorganisationen
(Art. 5 Abs. 1 und Art. 164 Abs. 1 lit. c BV; Art. 2
Abs. 2 und 3 sowie Art. 12 lit. a und ¢, Art. 14
Abs. 1 und 2, Art. 18 Abs. 1 lit. a—e sowie
Art. 24, 25 und 28 GwG; Art. 31 FINMAG).

1. Grundlagen des schweizerischen Geldwascherei-
rechts und Tragweite des Legalitatsprinzips im
Rahmen der diesbezlglich bestehenden «regu-
lierten Selbstregulierung»: Die FINMA darf im Hin-
blick auf den Gesetzeszweck aufsichtsrechtlich
Anpassungen der Reglemente von Selbstregulie-
rungsorganisationen notigenfalls zwangsweise
durchsetzen, soweit es dabei um technische Pra-
zisierungen zur Sicherstellung eines national oder
international anerkannten «Minimalstandards»
geht; fur weitergehende Anderungen und ins-
besondere die Einfiihrung grundlegend neuer
Pflichten ist eine Anpassung des Geldwascherei-
gesetzes erforderlich (E. 2 und 3).

2. Prufung der umstrittenen, von der FINMA im kon-
kreten Fall geforderten Ergédnzungen (E. 4.2-4.4).

3. Zur Festlegung der Verfahrenskosten ist auf eine
qualitative Einschatzung der Bedeutung des Um-
fangs des Obsiegens im Vergleich zum (gesamten)
Streitgegenstand abzustellen (E. 5).
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Portée du pouvoir de surveillance de la FINMA
sur les organismes d’autorégulation en ma-
tiere de blanchiment d'argent (art. 5 al. 1 et
art. 164 al. 1 let. c Cst. ; art. 2 al. 2 et 3 ainsi que
lI'art. 12 let. a et ¢, art. 14 al. 1 et 2, art. 18 al. 1
let. a a e ainsi que les art. 24, 25 et 28 LBA ;
art. 31 LFINMA).

1. Principes du droit suisse en matiére de blanchi-
ment d'argent et portée du principe de la légalité
s’agissant de « 'autorégulation réglementée »
en la matiére : eu égard au but la loi, la FINMA
est autorisée en vertu de son pouvoir de surveil-
lance a demander, le cas échéant, a imposer des
modifications du reglement des organismes d'au-
torégulation, dans la mesure ou il s'agit de préci-
sions techniques visant a garantir un « standard
minimal » national ou international ; une modifi-
cation de la loi sur le blanchiment est en revanche
nécessaire lorsqu’il s'agit de modifications plus
importantes en particulier de I'introduction de
nouvelles obligations (consid. 2 et 3).

2. Examen des compléments contestés exigés en
I'espece par la FINMA (consid. 4.2 a 4.4).

3. Lafixation des frais de procédure dépend de I'appré-
ciation qualitative de la portée des points sur lesquels
une partie obtient gain de cause par rapport a I'en-
semble du litige (consid. 5).
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Estensione delle competenze di sorveglianza
della FINMA nei confronti di organismi di au-
toregolamentazione in materia di riciclaggio di
denaro (art. 5 cpv. 1 e art. 164 cpv. 1 lett. c Cost.;
art. 2 cpv. 2 e 3 nonché art. 12 lett. a e ¢, art. 14
cpv. 1 e 2, art. 18 cpv. 1 lett. a-e nonché artt. 24,
25 e 28 LRD; art. 31 LFINMA).

1. Fondamenti del diritto svizzero in materia di ri-
ciclaggio di denaro e portata del principio della
legalita nell’ambito dell’«autoregolamentazione
regolamentata» esistente in questo contesto: alla
luce dello scopo della legge e in virtl del potere
di sorveglianza di cui dispone, la FINMA & auto-
rizzata, se necessario, ad imporre adattamenti di
regolamenti di organismi di autoregolamentazio-
ne, nella misura in cui si tratti di precisazioni di
natura tecnica che mirano a garantire il rispetto di
«standard minimi» riconosciuti a livello nazionale
o internazionale; per modifiche che vanno oltre e,
in particolare, per I'introduzione di obblighi fon-
damentalmente nuovi, occorre un adattamento
della legge sul riciclaggio di denaro (consid. 2
e 3).

2. Esame dei complementi litigiosi, richiesti nel caso
concreto dalla FINMA (consid. 4.2-4.4).

3. Per la fissazione delle spese di procedura biso-
gna svolgere un apprezzamento qualitativo del-
I'importanza dei punti sui quali una parte risulta
vincente in relazione all’oggetto (complessivo) del
litigio (consid. 5).
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Zusammenfassung des Sachverhalts

Der Verein X. ist eine gesamtschweizerische, berufs-
unabhangige Selbstregulierungsorganisation (SRO)
im Sinne des Bundesgesetzes vom 10. Oktober 1997
Uber die Bekdampfung der Geldwascherei und der Ter-
rorismusfinanzierung (Geldwaschereigesetz, GwG;
SR 955.0). Am 1. Januar 2011 trat die aktualisierte,
gewissen nationalen und internationalen Entwicklun-
gen Rechnung tragende Verordnung der Eidgendssi-
schen Finanzmarktaufsicht (FINMA) vom 8. Dezem-
ber 2010 Uber die Verhinderung von Geldwascherei
und Terrorismusfinanzierung in Kraft (GwV-FINMA
[2010]; AS 2010 6295 ff.). Die FINMA lud die Selbst-
regulierungsorganisationen in der Folge ein, allfallige
Anpassungen ihrer Reglemente ebenfalls zu prifen.
Der Verein X. weigerte sich unter Berufung auf sei-
ne Organisationsautonomie und die bevorstehenden
mutmasslichen Anderungen des Geldwaschereige-
setzes (Bundesgesetz vom 12. Dezember 2014 zur
Umsetzung der 2012 revidierten Empfehlungen der
«Groupe d'action financiére [GAFI]»; AS 2015 1389;
im Folgenden: Bundesgesetz zur Umsetzung [...]),
sein Reglement in verschiedenen Punkten den Vorga-
ben der GwV- FINMA (2010) anzugleichen.

Am 31. Mai 2013 forderte die FINMA den Verein
X. letztmals auf, verschiedene Themenbereiche sei-
nes Reglements im Sinne der Modifikationen der
GWV-FINMA (2010) zu Uberarbeiten. Am 21. Marz
2014 stellte sie im Rahmen des am 17. September
2013 eingeleiteten Enforcementverfahrens fest, dass
das Reglement vom 3. August 2009 (im Folgen-
den: Reglement 2009) nicht an die Vorgaben der
GWV-FINMA (2010) angepasst worden sei, weshalb
der Verein X. die Anerkennungsvoraussetzungen nach
Art. 24 ff. GwG nicht mehr erfille (fehlendes rechts-
gentgendes Reglement). Die Differenzen zwischen
der Aufsichtsbehtrde und dem Verein X. betrafen
Art. 12 Abs. 2 (Kriterien fur Geschaftsbeziehungen
mit erhdhtem Risiko), Art. 17 und 18 (Aufnahme von
Geschéftsbeziehungen mit erhéhtem Risiko und Ver-

antwortlichkeit des obersten Geschaftsfuhrungsor-
gans), Art. 22, 23 sowie Art. 63 (Geldwaschereifach-
stelle und deren Aufgaben), Art. 45 Abs. 3 und 51
Abs. 3 (Ausnahmen von der Identifizierung des Kun-
den bzw. der Feststellung der wirtschaftlich berech-
tigten Person bei nicht wiederaufladbaren Datentra-
gern im Bereich der elektronischen Zahlungsmittel)
sowie Art. 61 Abs. 2 (Geld- und Wertlbertragungen)
GWV-FINMA (2010). Die FINMA ordnete im Sin-
ne einer Ubergangsregelung an, dass das geltende
Reglement (2009) des Vereins X. direkt mit den ent-
sprechenden Bestimmungen der GwV-FINMA er-
ganzt werde, da das SRO-Reglement diesbeziiglich
wesentlich von den geltenden nationalen und inter-
nationalen Standards der Geldwaschereibekampfung
abweiche. Der Verein X. wurde verpflichtet, die ihm
angeschlossenen Finanzintermedidre hierliber zu
informieren und sein geltendes Reglement (2009)
entsprechend anzupassen; dieses sei der FINMA mit
einem Umsetzungskonzept zur Genehmigung ein-
zureichen. Fur den Fall der Widerhandlung drohte
die FINMA dem Verein X. den Entzug der Anerken-
nung als Selbstregulierungsorganisation an; zudem
auferlegte sie diesem die Verfahrenskosten von
CHF 50 000.-.

Das Bundesverwaltungsgericht hiess die Beschwerde
des Vereins X. am 20. August 2015 teilweise gut, so-
weit es darauf eintrat (B-2200/2014): Nach Art. 17
(Aufsicht Uber die Finanzintermediare gemass Art. 2
Abs. 2 [anderweitig beaufsichtigte Finanzintermedi-
are]) und Art. 18 Abs. 1 lit. e GwG (Aufgaben der
FINMA) habe der Gesetzgeber der FINMA ausschliess-
lich die Kompetenz eingerdumt, Ausfihrungsvor-
schriften fUr die ihr direkt unterstellten (DUFI) und
die spezialgesetzlich beaufsichtigten Finanzinterme-
diare (Art. 2 Abs. 2 GwG) zu erlassen. Bei den Finanz-
intermedidren, die einer SRO angeschlossen seien,
kénne die FINMA die Konkretisierung der gesetzli-
chen Sorgfaltspflichten nur indirekt Uber die Aufsicht
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Uber die einzelnen Selbstregulierungsorganisationen
wahrnehmen. Die FINMA durfe den SRO dabei keine
Vorgaben machen, die sich nicht bzw. nicht bereits
sinngemass aus den einschldgigen Bestimmungen im
GwG ergaben. Die angefochtene Verfigung gehe
insofern zu weit, als die FINMA das Reglement des
Vereins X. (2009) mit den Bestimmungen von Art. 23
Abs. 1 lit. b und lit. d (Verweise auf weitere Aufga-
ben der Geldwaschereifachstelle im Rahmen der Vor-
gaben der GwV-FINMA [2010]) sowie Art. 45 Abs. 3
und Art. 51 Abs. 3 GWV-FINMA (2010) erganzt habe
(Minimalbetrage fur Verzicht auf Identifizierung des
Kunden bzw. der wirtschaftlich berechtigten Person
far nicht wiederaufladbare Datentrager im Bereich
von elektronischen Zahlungsmitteln). Im Ubrigen
wies es die Beschwerde ab, da die weiteren auf-
sichtsrechtlich angeordneten Konkretisierungen und
Anpassungen durch die Sorgfaltspflichten im Geld-
waschereigesetz gedeckt seien.

Der Verein X. beantragt vor Bundesgericht, das Urteil
des Bundesverwaltungsgerichts bzw. die Verfligung

Aus den Erwagungen

(..)

2.1 Der Gesetzgeber hat zur Bekdampfung der
Geldwascherei und der Terrorismusfinanzierung
in Art. 3ff. GwG verschiedene konkretisierungs-
bedurftige Sorgfaltspflichten fur Finanzintermedi-
are eingefthrt (Identifizierung der Vertragspartei
[Art. 3 Gw@G], Feststellung der wirtschaftlich berech-
tigten Person [Art. 4 GwG], erneute Identifizierung
der wirtschaftlich berechtigten Person [Art. 5 Gw@],
besondere Sorgfaltspflichten [Art. 6 GwG], Doku-

der FINMA aufzuheben, soweit darin festgestellt
werde, dass sein Reglement vom 3. August 2009
(Datum des Inkrafttretens: 24. November 2009) zu
Unrecht nicht an die Vorgaben von Art. 12 Abs. 2,
Art. 61 Abs. 2, Art. 17 und 18, Art. 22 und 23 so-
wie Art. 63 GwV-FINMA (2010) angepasst worden
sei, und er deshalb Uber kein den Anerkennungsvo-
raussetzungen gemass Art. 24 ff. GwG genlgendes
Reglement mehr verflige und seine weitergehenden
Antrdge vom 5. Marz 2014 abgewiesen worden sei-
en. Der Verein X. macht geltend, die FINMA habe mit
der angefochtenen Verfligung unzuldssigerweise in
seinen Autonomiebereich als geldwaschereirecht-
liche Selbstregulierungsorganisation eingegriffen
(Art. 25 GwG); fur die angeordneten Massnahmen
fehle die erforderliche formellgesetzliche Grundlage
(Art. 5 und Art. 164 BV), weshalb die FINMA das Le-
galitatsprinzip verletzt habe.

Das Bundesgericht weist die Beschwerde ab, soweit
es darauf eintritt.

mentationspflichten [Art. 7 GwG], organisatorische
Massnahmen [Art. 8 GwG], Meldepflichten [Art. 9
GwG] usw.). Deren Einhaltung bzw. Konkretisierung
in weiteren Erlassen unterliegen der staatlichen Kon-
trolle (Art. 12 ff. GwG); diese beruht (teilweise) auf
dem Prinzip der «regulierten Selbstregulierung» (vgl.
Christoph Errass, Kooperative Rechtssetzung, 2010,
N. 31 [S. 39 f.] und N. 77-90 [S. 81 ff.] mit weiteren
Hinweisen; derselbe, Technikregulierungen zur Ge-
wahrleistung von Sicherheit [nachfolgend: Technikre-
gulierungen], Sicherheit & Recht 2016 S. 63 ff., dort
66-68 und 85-87). Je nach Kategorie, welcher ein
Finanzintermediar zuzuordnen ist, untersteht er der
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Aufsicht durch die FINMA (Art. 12 lit. a und lit. ¢
Ziff. 2 Gw@), durch die Eidgendssische Spielbanken-
kommission (ESBK) (Art. 12 lit. b GwG) oder aber
durch eine anerkannte Selbstregulierungsorganisati-
on (Art. 12 lit. c Ziff. 1 GwG; vgl. zum Aufsichtskon-
zept: Peter Nobel, Schweizerisches Finanzmarktrecht
und internationale Standards, 3. Aufl. 2010,
§ 5N. 93 ff.).

2.2 Bei Finanzintermedidren, welche gestitzt
auf ein anderes Finanzmarktgesetz als jenes gegen
die Geldwascherei und Terrorismusfinanzierung —
etwa als Bank, Effektenhandler oder Vermogens-
verwalter nach dem Kollektivanlagengesetz vom
23. Juni 2006 (KAG; SR 931.51) — bewilligt und
beaufsichtigt werden (spezialgesetzlich beaufsich-
tigte Finanzintermediare), umfasst die Kontrolle der
FINMA die Einhaltung der prudenziellen Regeln,
der Verhaltensbestimmungen und der geldwasche-
reirechtlichen Sorgfaltspflichten (vgl. Zulauf/Eggen,
Finanzmarktrecht in a nutshell, 2013, S. 94; Bovet/
Héritier Lachat, Lutte contre le blanchiment d'ar-
gent, in: Finanzmarktaufsicht/Surveillance des mar-
chés financiers, SBVR Bd. XV, Bovet [Hrsg.], 2016,
S. 103 ff., dort N. 128). Bei den nicht prudenziell be-
aufsichtigten Finanzintermedidren — wie zum Beispiel
den Vermogensverwaltern von Individualvermégen
oder Anlageberatern — wird nur die Einhaltung der
Sorgfaltspflichten nach dem Geldwaschereigesetz
gepriift, auch wenn dies gegebenenfalls direkt durch
die FINMA geschieht (vgl. die Bewilligungs- und An-
schlusspflicht gemass Art. 14 Abs. 1 und 2 GwG:
«Direkt unterstellte Finanzintermediare [DUFI]; Bovet/
Héritier Lachat, a.a.0., N. 129 und 163 ff.; Christoph
K. Graber, in: Das neue GwG, Graber/Oberholzer
[Hrsg.], 3. Aufl. 2009, N. 2 zu Art. 14 GwG; siehe
auch das Urteil 2C_894/2014 vom 18. Februar 2016
E. 6.4). Diesen Finanzintermediaren gegenuber — die
Spielbanken ausgenommen — konkretisiert die Ver-
ordnung vom 8. Dezember 2010 (inzwischen vom

3. Juni 2015; SR 955.033.0) Uber die Verhinderung
von Geldwascherei und Terrorismusfinanzierung
(Geldwaschereiverordnung-FINMA, GwV-FINMA) die
gesetzlichen Sorgfaltspflichten (Art. 18 Abs. 1 lit. e
GwG@).

2.3 Statt sich der direkten Aufsicht durch die
FINMA zu unterstellen, kénnen sich die Finanzin-
termediare nach Art. 2 Abs. 3 GwG («Parabanken-
sektor» bzw. «weitere Finanzintermediare»; Bovet/
Héritier Lachat, a.a.0., N. 140 ff.; Graber/Oberhol-
zer, in: Das neue GwG, a.a.0., N. 17 zu Art. 2 GwQ)
zur Erfullung ihrer Pflichten aus dem Geldwasche-
reigesetz einer der anerkannten Selbstregulierungs-
organisationen anschliessen (Art. 14 Abs. 1 GwG
e contrario; Nobel, a.a.0., § 5 N. 96). Diese erful-
len — ungeachtet der privatrechtlichen Natur ihrer
Organisation und des privatrechtlichen Charakters
der von ihnen ausgesprochenen Sanktionen bei Ver-
letzung der gesetzlichen bzw. reglementarischen
Vorgaben — eine oOffentliche bzw. 6ffentlich-recht-
liche Aufgabe im Rahmen der ihnen diesbezlg-
lich Ubertragenen staatlichen Kompetenzen (Urteil
2C_887/2010 vom 28. April 2011 E. 6.1; Bovet/
Héritier Lachat, a.a.0., N. 153; Graber, Das neue
GwG, a.a.0., S.13f.; Graber/Oberholzer, in: Das
neue GwG, a.a.0., N. 1 zu Art. 24 GwG: «von der
Aufsichtsbehorde dirigierte Selbstregulierung»). Die
FINMA erteilt und entzieht ihnen von Gesetzes we-
gen die Anerkennung (Art. 18 Abs. 1 lit. a GwG),
beaufsichtigt sie (Art. 18 Abs. 1 lit. b GwG) und ge-
nehmigt ihre Reglemente (Art. 25 und Art. 18 Abs. 1
lit. ¢ GwQ); sie sorgt dafur, dass die Selbstregulie-
rungsorganisationen den ihnen angeschlossenen
Finanzintermedidren gegentber die gesetzlichen und
reglementarischen Vorgaben wirksam durchsetzen
(Art. 18 Abs. 1 lit. d GwG; vgl. Bovet/Héritier Lachat,
a.a.0., N. 141 ff.; Christian Heierli, Das Konzept der
Selbstregulierung im GwG, Rechtliche Grundlagen
und Mangel bei der praktischen Umsetzung, Ge-
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sellschafts- und Kapitalmarktrecht [GeskKR] 1/2010,
S. 38 ff.; Detlev Michael Basse-Simonsohn, Geld-
waschereibekdmpfung und organisiertes Verbre-
chen, Die Sorgfaltspflichten der Finanzintermediare
und deren Konkretisierung durch Selbstregulierung,
2002, S. 146 ff., 151 ff.).

3.1 Die FINMA ist zum Schluss gekommen,
dass das Reglement des Beschwerdefihrers vom
3. August 2009 in verschiedenen Punkten als durch
die internationale Entwicklung und insbesondere
die GAFI-Empfehlungen tberholt und lickenhaft zu
gelten hatte, sodass es den «minimal standards» der
Geldwaschereibekdampfung nicht mehr gentgte. Da
sich der Beschwerdefihrer weigerte, sein Reglement
freiwillig anzupassen, erklarte die FINMA gewisse Be-
stimmungen ihrer eigenen Geldwaschereiverordnung
(2010) zum integrierten Bestandteil des Reglements
des Vereins X. (2009), bis dieses den aufsichtsrecht-
lichen Vorgaben gentige. Der Verein X. macht gel-
tend, der FINMA habe die erforderliche gesetzliche
Grundlage gefehlt, um in sein — auf die Bedurfnisse
der Mitglieder zugeschnittenes und bereits bewil-
ligtes — Reglement direkt regulierend eingreifen zu
kénnen; die FINMA habe mit ihrem Vorgehen seine
Autonomie als Selbstregulierungsorganisation miss-
achtet. Als solche stehe er hinsichtlich der Konkre-
tisierungsbefugnisse der geldwaschereirechtlichen
Pflichten auf der gleichen Stufe wie die FINMA. Diese
habe ihre Kompetenzen Uberschritten und sich ihr
nicht zustehende Befugnisse angemasst. Das Regle-
ment vom 3. August 2009 sei von der FINMA geneh-
migt gewesen; ein Grund, hierauf ganz oder teilweise
zuriickzukommen, habe nicht bestanden, zumal das
Geldwaschereigesetz zur Umsetzung der GAFI-Emp-
fehlungen 2012 in Revision gestanden habe, was
belege, dass die FINMA (vorauseilend) rechtsetzend
tatig geworden sei und gegen das Legalitatsprinzip
verstossen habe.

3.2

3.2.1 Das Legalitatsprinzip verlangt eine hin-
reichende und angemessene Bestimmtheit der
anzuwendenden Rechtssatze zur Sicherung des
Gesetzesvorbehalts, der Rechtssicherheit und der
rechtsgleichen Rechtsanwendung (BGE 139 Il 243
E. 10S.252; BGE 1351169 E. 5.4.1S. 173; BGE 132
| 49 E. 6.2 S. 58 f.; je mit Hinweisen). Der Grad der
erforderlichen Bestimmtheit lasst sich nicht abstrakt
festlegen. Er hangt unter anderem von der Vielfalt
der zu ordnenden Sachverhalte, von der Komplexitat
und der Vorhersehbarkeit der im Einzelfall erforderli-
chen Entscheidungen, von den Normadressaten, von
der Schwere des Eingriffs in die Verfassungsrechte
sowie von der erst bei der Konkretisierung im Ein-
zelfall moglichen sachgerechten Entscheidung ab
(BGE 139 11 243 E. 10 S. 252; BGE 136 1 87 E. 3.1
S. 90 f. mit Hinweisen). Das Erfordernis der Geset-
zesform verlangt, dass wichtige oder wesentliche
Rechtsnormen in die Form eines Gesetzes (im for-
mellen Sinn) zu kleiden sind (BGE 136 1 316 E. 2.4.1
S. 320). Fur einen schweren Eingriff in die Grundrech-
te bedarf es einer klaren und eindeutigen Grundlage
in einem Gesetz; flr leichtere Eingriffe gentigt eine
kompetenzkonform erlassene Regelung im materiel-
len Sinn, d.h. eine rechtsetzende oder -vollziehende
Verordnung. Der Gesetzgeber kann je nach Materie
nicht vollig darauf verzichten, allgemeine Begriffe zu
verwenden, die formal nicht eindeutig umschrieben
sind; dies kann sich etwa wegen einer nicht abstrakt
erfassbaren Vielfalt der zu ordnenden Sachverhalte,
des Bedurfnisses nach sachgerechten Entscheidun-
gen im Einzelfall oder standiger Anpassung einer
Regelung an veranderte Verhéltnisse rechtfertigen.
Die Anforderungen an das Bestimmtheitsgebot sind
weniger streng zu handhaben, wenn eine stark tech-
nische Materie oder unterschiedlich gelagerte Sach-
verhalte zu regeln sind, bei denen im Interesse einer
sachgerechten Flexibilitdt Differenzierungen im An-
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wendungsfall angebracht erscheinen; so oder anders
dirfen die wesentlichen Wertungen aber nicht von
der rechtsanwendenden Behdrde selber ausgehen
(vgl. Wiederkehr/Richli, Praxis des allgemeinen Ver-
waltungsrechts, Bd. I, 2012, N. 1344 mit Hinweisen).

3.2.2  Vor diesem Hintergrund ist mit dem Bun-
desverwaltungsgericht anzunehmen, dass unterge-
ordnete technische Anpassungen von in einzelnen
Punkten Uberholten SRO-Reglementen direkt ge-
stutzt auf die materiellen geldwaschereirechtlichen
Sorgfaltspflichten aufsichtsrechtlich zulassig sind,
falls die entsprechende SRO zu einer Anpassung
nicht bereit ist bzw. die entsprechenden technischen
Entwicklungen verpasst hat. Die Mittel zur Bekamp-
fung der Geldwascherei und der Terrorismusfinan-
zierung beruhen auf einem breiten internationalen
Konsens der beteiligten Staaten und werden mittels
gegenseitiger Kontrollen und internationaler Sank-
tionen umgesetzt (vgl. Zulauf/Eggen, a.a.0., S. 90;
Peter Nobel, a.a.0., § 5 N. 8, zur GAFl: § 8 N. 47
ff.); sie mussen allenfalls — im Hinblick auf neue Pha-
nomene — rasch angepasst und von der FINMA als
staatliche Aufsichtsbehorde den Selbstregulierungs-
organisationen gegentber nétigenfalls auch durch-
gesetzt werden koénnen, soweit damit keine von den
Regelungen im Geldwaschereigesetz grundlegend
abweichende Wertungen bzw. neue Pflichten ver-
bunden sind. Das schweizerische Geldwascherei-
gesetz ist ein Rahmengesetz, dessen Vollzug - teil-
weise — auf dem Prinzip der Selbstregulierung basiert
(vgl. Basse-Simonsohn, a.a.0., S. 146; Graber, in: Das
neue GwG, a.a.0., N. 2 zu Art. 1 GwG). Die Finanz-
intermedidre nach Art. 2 Abs. 3 GwG haben die
Moglichkeit, innerhalb der verschiedenen Bereiche
des Finanzsektors Selbstregulierungsorganisationen
(SRO) zu bilden und Reglemente zu erarbeiten, wel-
che die im Geldwaschereigesetz statuierten Pflichten
konkretisieren; damit soll es — so der Bundesrat in sei-
ner Botschaft vom 17. Juni 1996 zum Bundesgesetz

zur Bekampfung der Geldwascherei im Finanzsektor
(BBI 1996 Il 1101 ff.) — moglich bleiben, «den be-
sonderen Bedirfnissen und Anforderungen gerecht
zu werden, welche sich in den jeweiligen Bereichen
des Finanzsektors stellen» (BBI 1996 Il 1103 Uber-
sicht in fine, 1134 ff. 3. Kapitel: Aufsicht; vgl. auch
Basse-Simonsohn, a.a.0., S. 141 ff.). Der Grundsatz
der Selbstregulierung gilt fir die Finanzintermediare
nach Art. 2 Abs. 3 GwG, die in ihrer Tatigkeit keiner
spezialgesetzlichen prudenziellen Aufsicht unterstellt
sind (Graber/Oberholzer, in: Das neue GwG, a.a.O.,
N. 12 ff. zu Art. 2 GwG). Es ist an ihnen, Reglemente
auszuarbeiten und zur Genehmigung einzureichen
(Art. 25 Abs. 1i.V.m. Art. 18 Abs. 1 lit. ¢ GwWG), «die
gleichzeitig den besonderen Gegebenheiten und Er-
fordernissen ihres Dienstleistungsbereichs und dem
Zweck des Gesetzes entsprechen», wobei der Ge-
nehmigung des Reglements konstitutiver Charakter
zukommt (vgl. BBl 1996 Il 1147 zu Art. 25 Abs. 1;
Basse-Simonsohn, a.a.0., S. 148).

3.2.3  Trotz der Betonung der Bedeutung des
Grundsatzes der Selbstregulierung im Geldwasche-
reigesetz sind die SRO in die staatliche geldwasche-
reirechtliche Gesamtregelung eingebunden (vgl. Gra-
ber, in: Das neue GwG, a.a.0., N. 2 in fine zu Art. 1
GwG@G: «Die oberste Kontrolle bleibt [...] bei staat-
lichen Instanzen»; Zulauf und andere, Finanzmarkt-
enforcement, 2. Aufl. 2014, S. 37): Die FINMA trifft
im Rahmen der geldwaschereirechtlichen Selbstregu-
lierung eine funktionale staatliche Gewahrleistungs-
verantwortung (vgl. hierzu Errass, Technikregulierun-
gen, a.a.0., S. 84); bei den direkt unterstellten bzw.
prudenziell beaufsichtigten  Finanzintermedidren
Uberdies eine Erfullungsverantwortung. Die FINMA
kann nur Strukturen als Selbstregulierungsorganisa-
tionen anerkennen (vgl. Bovet/Héritier Lachat, a.a.0.,
N. 141 ff.), die ein eigenes SRO-Reglement besitzen
(Art. 25 GwG) und darlber wachen, dass die ange-
schlossenen Finanzintermedidre ihre gesetzlichen
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Pflichten einhalten; zudem muss sichergestellt sein,
dass die mit der Kontrolle betrauten Personen und
Organe Uber die erforderlichen Fachkenntnisse ver-
fugen, Gewahr fur eine einwandfreie Pruftatigkeit
bieten, von der Geschaftsleitung bzw. der Verwal-
tung der zu kontrollierenden Finanzintermediare un-
abhangig sind und garantieren, dass die von ihnen
mit der Kontrolle betrauten Prifgesellschaften die
erforderliche Zulassung besitzen (Art. 24 GwG). Das
jeweilige Reglement muss fur die angeschlossenen
Finanzintermediare deren Sorgfaltspflichten nach
dem zweiten Kapitel konkretisieren und festlegen,
wie sie diese zu erflllen haben. Es hat die Voraus-
setzungen flr den Anschluss und den Ausschluss der
Finanzintermediare festzulegen, zu bestimmen, wie
die Einhaltung der Pflichten nach dem zweiten Kapi-
tel kontrolliert wird, sowie angemessene Sanktionen
fur allfallige Pflichtverletzungen zu enthalten (vgl.
Art. 25 GwG).

3.2.4  Droht die FINMA einer Selbstregulierungs-
organisation den Widerruf der Anerkennung an und
sorgt diese im Anschluss hieran nicht dafir, dass die
Bewilligungsvoraussetzungen wiederhergestellt wer-
den, so kann sie ihr im Rahmen der allgemeinen ver-
waltungsrechtlichen Vorgaben (Willkirverbot, Ver-
haltnismassigkeits- und Rechtsgleichheitsgebot usw.)
die Anerkennung entziehen (Graber/Oberholzer, in:
Das neue GwG, a.a.0., N. 2 zu Art. 28 GwG). Samt-
liche Anderungen des Reglements missen jeweils
durch die FINMA genehmigt werden (Art. 18 Abs. 1
lit. ¢ GwG); diese hat zudem dafir zu sorgen, dass
die Selbstregulierungsorganisationen ihre Reglemen-
te durchsetzen (Art. 18 Abs. 1 lit. d GwG). Sie kann
sich in diesem Zusammenhang auf die ihr im Bundes-
gesetz vom 22. Juni 2007 Uber die Eidgendssische
Finanzmarktaufsicht  (Finanzmarktaufsichtsgesetz,
FINMAG; SR 956.1) eingerdumten Zwangsmittel (En-
forcement) und insbesondere Art. 31 FINMAG stit-
zen, wonach sie fur die Wiederherstellung des ord-

nungsgemassen Zustands zu sorgen hat, wenn eine
Beaufsichtigte oder ein Beaufsichtigter die Bestim-
mungen eines Finanzmarktgesetzes, wozu auch das
GwG gehort, verletzt oder sonstige Missstande be-
stehen. Die Genehmigung des Reglements einer SRO
schliesst — entgegen der Ansicht des Beschwerdefuh-
rers — nicht aus, dass die Aufsichtsbehdrde bei einem
veranderten Umfeld auf ihre Genehmigung ganz oder
teilweise zurlickkommt. Akzeptiert die FINMA einen
Reglementstext, liegt hierin keine vertrauensbildende
Grundlage, die es ihr verunmoglichen wurde, ihren
urspriinglichen Entscheid zu Uberprifen, soweit dies
zur Durchsetzung der Sorgfaltspflichten und der effi-
zienten Bekampfung der Geldwascherei und der Ter-
rorfinanzierung geboten erscheint. SRO und FINMA
mussen im Konzept der Selbstregulierung eng zu-
sammenarbeiten, um die Zielvorgaben der Geldwa-
schereigesetzgebung maéglichst optimal zu erreichen
(Bovet/Héritier Lachat, a.a.0., N. 149 ff.). Ob und
inwiefern hierfir jeweils erst eine formelle Geset-
zesanderung erforderlich ist und die FINMA nicht
ohne solche aufsichtsrechtlich handeln darf, muss im
Einzelfall unter Berlcksichtigung der verschiedenen
Aspekte vor dem Hintergrund des Legalitatsprinzips
gepruft werden (zurUckhaltender wohl: Thelesklaf/
Wyss, in: GwG, Geldwaschereigesetz, Thelesklaf und
andere [Hrsg.], 2. Aufl. 2009, N. 4 zu Art. 18 GwG;
Dominik Oberholzer, in: Das neue GwG, a.a.0., N. 2
zu Art. 18 lit. ¢ GwG, der davon ausgeht, dass es
nicht Aufgabe der FINMA sei, «Gleichwertigkeit
unter den Reglementen der verschiedenen Selbstre-
gulierungsorganisationen zu erwirken, solange der
gesetzliche Minimalstandard eingehalten» sei. Die
gegenteilige Ansicht «unterwandere» den Grundsatz
der Selbstregulierung und «degradiere» die SRO zu
einer ausschliesslich ausfihrenden Stelle der FINMA):
In untergeordneten technischen Bereichen ist ein
Eingreifen der FINMA gestutzt auf Art. 28 GwG
maoglich, der bei einem nachtraglichen Dahinfallen
der Bewilligungsvoraussetzungen den Widerruf der
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Genehmigung nach vorgangiger Androhung dieser
Massnahme zuldsst bzw. gebietet (vgl. Basse-Simon-
sohn, a.a.0., S. 160 ff.; Prinzip «in maiore minus»).
Ein entsprechendes Handeln kann sich — wie bereits
dargelegt — zudem auf Art. 31 FINMAG stitzen (vgl.
Katja Roth Pellanda, in: Basler Kommentar, Borsen-
gesetz/Finanzmarktaufsichtsgesetz, 2. Aufl. 2011,
N. 8 in fine und 11 f. zu Art. 31 FINMAG; Thelesklaf/
Wyss, a.a.0., N. 5 zu Art. 18 GwG). Entscheidend fiir
die Frage, ob eine formelle Gesetzesrevision nétig ist
oder eine materielle Anderung von Verordnungsbe-
stimmungen bzw. ein aufsichtsrechtliches Handeln
der FINMA genlgt, hdngt davon ab, was bereits als
international anerkannter «minimal standard» gelten
kann und wie schwer die damit verbundenen Konse-
guenzen fur die betroffene SRO wiegen.

3.2.5  Bereits in der ersten Botschaft zum Geld-
waschereigesetz unterstrich der Bundesrat die Be-
deutung, welche dem Gesetzeszweck zukommt,
wenn er dort festhielt, dass die Aufsichtsbehérde
«korrigierend» einzugreifen habe, falls die von den
Selbstregulierungsorganisationen vorgesehenen Er-
leichterungen «als zu weitgehend» erscheinen soll-
ten. Die Kontrollstelle fir Geldwascherei bzw. heute
die FINMA seien letztlich dafr verantwortlich, dass
die Selbstregulierungsorganisationen sich bei den
von ihnen gewahlten Erleichterungen nicht vom Ge-
setzeszweck entfernten (BBl 1996 Il 1148 zu Art. 25
Abs. 2). Eine unterschiedliche Anwendung des Ge-
setzes sei nur dort angebracht, wo tatsachlich Unter-
schiede zwischen den Tatigkeitsgebieten der Finan-
zintermedidre nach differenzierten Lésungen riefen;
auch Uber die Reglementsgenehmigung hinaus sei
«eine moglichst einheitliche Praxis» der verschie-
denen Aufsichtsinstanzen anzustreben (BBl 1996
Il 1138 f. zu Art. 15; vgl. auch Basse-Simonsohn,
a.a.0., S. 164). Diese Zielsetzung floss insofern in die
Geldwaschereiverordnung-FINMA (2010) ein, als sich
die FINMA an den Eckwerten ihrer Regelung orien-

tiert, «wenn sie Reglemente von Selbstregulierungs-
organisationen nach Art. 25 GwG genehmigt und
Reglemente von Selbstregulierungsorganisationen
nach Art. 17 GwG als Mindeststandard anerkennt»
(vgl. Art. 1 Abs. 2 GWV-FINMA [2010 bzw. 2015]).

3.2.6  Dem Beschwerdefhrer ist insofern zuzu-
stimmen, dass die GAFI/FATF-Empfehlungen rechtlich
als internationales «soft law» zu gelten haben; sie
stellen keine direkt verbindlichen Regeln wie etwa
ein ratifiziertes internationales Ubereinkommen dar;
politisch ist jeder Staat, der erklart hat, sich an ihrer
Umsetzung zu beteiligen, indessen gehalten, hier-
far im eigenen Recht zu sorgen und dadurch seinen
entsprechenden internationalen — politischen — Ver-
pflichtungen nachzukommen (vgl. Nobel, a.a.0., § 5
N. 47-57, 104-107; Graber/Oberholzer, in: Das neue
GwWG, a.a.0., S. 7 f.). Die GAFI ist sich bewusst, dass
die einzelnen Lander unterschiedliche Rechts- und
Finanzsysteme haben und somit nicht alle gleich
vorgehen kdénnen, um das gemeinsame Ziel zu er-
reichen. Die Empfehlungen stellen Mindeststandards
dar, die in den einzelnen Landern durch geeignete
Massnahmen unter Beriicksichtigung der jeweiligen
Gegebenheiten und Verfassungsvorgaben umzuset-
zen sind (vgl. die Botschaft vom 13. Dezember 2013
zur Umsetzung der 2012 revidierten Empfehlungen
der «Groupe d'action financiere [GAFI]», BBl 2014
605 ff., dort 650 f. Ziff. 1.4). Ihre Bedeutung ist in-
dessen nicht zu unterschatzen: Die Bestrebungen zur
Bekampfung der Geldwascherei, der Terrorismusfi-
nanzierung und — seit 2012 — der Finanzierung von
Massenvernichtungswaffen erfolgen in einem nor-
mativen Umfeld, das grenziberschreitend mit der
Entwicklung der internationalen Wirtschafts- und
Finanzkriminalitat Schritt halten muss; die nationalen
formellen und materiellen Gesetzgebungen sind re-
gelmassig auf die Anpassungen der internationalen
Standards abzustimmen. Die Wirksamkeit der allen-
falls national unterschiedlich umgesetzten GAFI-Emp-
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fehlungen soll als Gesamtsystem zur Bekdmpfung
der Geldwascherei und der Terrorismusfinanzierung
im internationalen Kontext trotz des Selbstregulie-
rungssystems nicht beeintrachtigt werden (vgl. die
Botschaft vom 13. Dezember 2013, a.a.0., BBl 2014
606 f. und 650 ff. Ziff. 1.4); dies erfordert auch von
den einzelnen SRO eine gewisse Flexibilitat und
fortlaufende Beobachtung der rechtlichen Rahmen-
bedingungen. Das wird ihnen insofern erleichtert,
als sich die FINMA — wie bereits dargelegt — an den
Eckwerten ihrer eigenen Geldwaschereiverordnung
(GWV-FINMA) orientiert, wenn sie Reglemente von
Selbstregulierungsorganisationen pruft und geneh-
migt oder solche als Mindeststandard anerkennt
(Art. 1 Abs. 2 GWV-FINMA [2010 bzw. 2015] mit
Hinweis auf Art. 25 und 17 GwG). Dementsprechend
kdnnen sich denn die Selbstregulierungsorganisatio-
nen auch darauf beschranken, lediglich die — sachlich
gerechtfertigten — branchenspezifischen Besonder-
heiten abweichend von der GwV-FINMA zu regeln
und diese als solche zu kennzeichnen (Art. 1 Abs. 3
GWV-FINMA [2010 bzw. 2015]); die Wirksamkeit des
Gesamtsystems zur Bekampfung der Geldwascherei
und der Terrorismusfinanzierung darf durch die ein-
zelnen abweichenden SRO-Regelungen nicht gefahr-
det erscheinen (kein «race to the bottomy).

3.2.7 Soweit der Beschwerdefiihrer geltend
macht, das Einschreiten der FINMA verletze die
Rechtsweggarantie im Sinne von Art. 29a BV, kann
ihm nicht gefolgt werden: Die entsprechende Verfas-
sungsbestimmung garantiert bei Rechtsstreitigkeiten
grundsatzlich einen Anspruch auf Beurteilung durch
eine richterliche Behorde; dies ist im vorliegenden
Zusammenhang auch sichergestellt, wenn die FINMA
in Respektierung der Organisationsautonomie einer
SRO dieser erst informell nahelegt, ihr Reglement den
neuen Entwicklungen anzupassen. Trifft sie in der
Folge entsprechende Anordnungen, steht gegen ihre
Verfligung — wie der Fall belegt — der Rechtsweg an

das Bundesverwaltungsgericht und hernach an das
Bundesgericht offen.

4.

4.1 Nachdem die FINMA das Urteil des Bun-
desverwaltungsgerichts vom 20. August 2015 nicht
angefochten hat, ist dieses in Rechtskraft erwachsen,
soweit die Dispositivziffern 2, 4a und 6 der Verfi-
gung vom 21. Mérz 2014 insofern aufgehoben wur-
den, als sie die Ubernahme von Art. 23 Abs. 1 lit. b
und d (E. 9 des angefochtenen Entscheids) sowie
Art. 45 Abs. 3 und Art. 51 Abs. 3 GwV-FINMA (2010)
(E. 7 des angefochtenen Entscheids) in das Regle-
ment (2009) des Beschwerdeftihrers betrafen (Ziff.
1.1 des Dispositivs des angefochtenen Entscheids).
Die Kosten- und Entschadigungsfrage (Ziff. 9 des Di-
spositivs der FINMA) wies das Bundesverwaltungsge-
richt zu neuem Entscheid im Sinne der Erwdagungen
an die Vorinstanz zurick (Ziff. 1.2 des Dispositivs des
angefochtenen Entscheids). Streitgegenstand vor
Bundesgericht bilden damit nur noch die vom Bun-
desverwaltungsgericht bestatigten Erganzungen des
SRO-Reglements (2009) des Beschwerdefiihrers. Es
ist zu prifen, ob und wieweit die FINMA entspre-
chende Anpassungen auf aufsichtsrechtlicher Basis
als technische Prazisierungen anordnen durfte oder
diese sich als neue zusatzliche Pflichten inhaltlich auf
eine formellgesetzliche Grundlage hatten stltzen
mussen.

4.2

4.2.1 Die FINMA darf eine Selbstregulierungs-
organisation trotz deren Autonomie aufsichtsrecht-
lich verpflichten, Vorschriften der GwV- FINMA zu
Ubernehmen, soweit diese den Zielsetzungen der
Art. 3-11a GwG entsprechen und dadurch «keine
neuen Pflichten von grosserer Tragweite» eingefuhrt
werden (vgl. oben E. 3). Die Grenze zwischen erlaub-
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ten und vom Gesetz nicht mehr gedeckten Vorgaben
(durch die FINMA) ist fliessend, da der Gesetzgeber
diesbezlglich seinerseits keine klaren Vorgaben for-
muliert hat und das Selbstregulierungsprinzip mit
dem Erfordernis eines wirksamen Schutzsystems
sowie der Koordination und einer mdglichst einheit-
lichen Handhabung der geldwaschereirechtlichen
Sorgfaltspflichten in einem gewissen Spannungsver-
haltnis steht. Dies belegt etwa die Botschaft zu den
2012 revidierten Empfehlungen der GAFI, wenn der
Bundesrat dort bei den Ausnahmen zur Feststellung
der wirtschaftlich berechtigten Personen bei borsen-
kotierten Gesellschaften festhalt, dass der Klarheit
wegen und aus Grinden der Rechtssicherheit die
entsprechende Ausnahme vom allgemeinen Gel-
tungsbereich von Art. 4 GwG «eher im GwG statt
in der GWV-FINMA zu verankern» sei (BBl 2014 682
[2. Absatz] zu Art. 4 i.V.m. Art. 2a Abs. 3). Im Bericht
vom 18. Dezember 2014 «Die FINMA und ihre Re-
gulierungs- und Aufsichtstatigkeit» empfiehlt er der
FINMA zwar, «mit geeigneten Massnahmen sicher-
zustellen, dass Verordnungen und Rundschreiben
eine gendlgende rechtliche Grundlage im Uberge-
ordneten Gesetzes- oder Verordnungsrecht haben»
(Empfehlung 6); dabei bleibt er indessen wiederum
vage und legt nicht dar, nach welchen materiellen
Kriterien dies zu geschehen hat. Es ist deshalb bei der
Beurteilung der Zulassigkeit des aufsichtsrechtlichen
Handelns auf die obgenannten allgemeinen Aspekte
des Legalitatsprinzips (vgl. E. 3.2) in Bezug auf die
einzelnen noch strittigen Reglementsergdanzungen
zurtickzugreifen.

422 Das Bundesverwaltungsgericht kam zum
Schluss, dass Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA (2010),
welcher verschiedene Kriterien nennt, die vermu-
tungsweise auf Geschéftsbeziehungen mit erhoh-
tem Risiko schliessen lassen, lediglich Art. 6 GwG
in verhaltnismassiger Weise umsetze; die Regelung
in den §§ 31 und 32 des Reglements des Vereins X.

(2009) sei um das Kriterium, der «Komplexitat der
Strukturen, insbesondere durch die Verwendung
von Sitzgesellschaften» neben den im Reglement
bestehenden Vorgaben und dem weiteren Indizien-
katalog der GwV-FINMA (2010) in das Reglement
(2009) aufzunehmen (heute: § 32 Abs. 1 lit. h des
Reglements [2015]). Dies ist nicht zu beanstanden: Es
kann als gerichtsnotorisch gelten, dass Geldwascher
sich haufig «komplexer Gesellschafts- bzw. Finanz-
strukturen» bedienen, um den illegalen Ursprung der
Finanzquellen bzw. die Identitdt der wirtschaftlich
Berechtigten zu verschleiern. Komplexe Finanzkon-
struktionen bilden einen sachlich begrindeten An-
lass fur die Pflicht, die wirtschaftlichen Hintergrinde
und den Zweck einer Transaktion naher abzuklaren;
sie kdnnen als «ungewdhnlich» im Sinne von Art. 6
Abs. 2 lit. a GwG gelten, es sei denn, ihre Rechtmas-
sigkeit erweise sich (ohne Weiteres) als erkennbar.
Die Annahme, die §8§ 31 und 32 des Reglements des
Vereins X. (2009) seien — so die FINMA und die Vor-

instanz — in Bezug auf Geschaftsbeziehungen mit er-
hohtem Risiko lickenhaft und zu eng gefasst, wes-
halb sie im Interesse der angeschlossenen Finanzin-
termedidre und der Realisierung des Gesetzeszwecks
prazisiert werden mdssten, entspricht dem Bundes-
recht: Es handelt sich dabei weitgehend um eine
technische Frage der Umschreibung typischer Kons-
tellationen, die geldwaschereirechtlich problematisch
erscheinen und im Rahmen der Sorgfaltspflichten als
Geschéftsbeziehung oder Transaktion mit erhohtem
Risiko (§ 31 lit. ¢ des Reglements [2009]) weiterer
Abklarungen bedurfen. Da sich die Reglementsbe-
stimmungen des Beschwerdeflhrers an regelmassig
nicht juristisch geschulte Praktiker richten, besteht
das Risiko, dass den entsprechenden Aspekten zu
wenig oder keine Beachtung geschenkt wird. Mit
der Ubernahme von Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA
(2010) wurde eine Licke im Reglement geschlossen
und kommt eine sachgerechte Losung zur Anwen-
dung, die den Best-Practice-Grundsatzen der GAFI
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entspricht, ohne dass nennenswert in die Organisati-
onsfreiheit des Beschwerdefthrers bzw. in das Prinzip
der Selbstregulierung eingegriffen worden ware.

4.2.3 Art. 61 Abs. 2 GwV-FINMA (2010) schreibt
vor, dass bei Geld- und Wertlbertragungen der
Name und die Adresse des Finanzintermediars auf
der Einzahlungsquittung ersichtlich sein muss (§ 33
Abs. 3 des Reglements [2014 bzw. 2015]). Diese
Bestimmung kann ohne Weiteres als — wiederum
technische — Prazisierung von Art. 7 GwG verstan-
den werden, welche die Dokumentationspflicht der
Finanzintermediare Uber die von ihnen getatigten
Transaktionen regelt. Zur Trassabilitat von Transaktio-
nen gehdrt auch, dass der involvierte Finanzinterme-
diar bzw. seine Kunden rasch und einfach zu identi-
fizieren sind, damit gegebenenfalls bei ihm bzw. von
ihm die vollstandigen Unterlagen eingesehen werden
kénnen. Wenn die FINMA und das Bundesverwal-
tungsgericht annahmen, dass durch das Anbringen
des Namens und der Adresse des schweizerischen
Vertragspartners der elektronischen Geld- und Wert-
Ubertragungsplattform auf dem Zahlungsbeleg die
Ruckverfolgbarkeit besser sichergestellt und damit
das geldwaschereirechtliche Risiko minimiert bzw.
die Effizienz der Arbeit der Strafverfolgungsbehérden
erhoht wird, halt sich dies im Rahmen des fachtech-
nischen Beurteilungsspielraums der Aufsichtsbehor-
de, ohne die Rechtsstellung des Beschwerdefthrers
Uber seine bestehenden gesetzlichen Pflichten hi-
naus zu beeintrachtigen. Selbst wenn die Bestim-
mung — wie der Beschwerdefihrer einwendet — auf
keine oder nur einige wenige ihm angeschlossene
Finanzintermediare Anwendung finden sollte, ist die
von der FINMA geforderte Anpassung nicht unver-
haltnismassig, nachdem der Anschluss an den Ver-
ein X. potenziell allen Finanzintermedidren nach Art.
2 Abs. 3 GwG offensteht. Sollte die entsprechende
Prazisierung im Rahmen seiner Kontrollen (derzeit)
kaum oder keine Rolle spielen, wird der beschwer-

deflihrende Verein durch die umstrittene Ergdnzung
auch nicht in einer Art berihrt, die nach einer aus-
dricklichen formellgesetzlichen Basis fur den Eingriff
in seine Autonomie rufen wirde.

4.3

4.3.1 Schliesslich ist auch die aufsichtsrechtlich
angeordnete sinngemésse Ubernahme von Art. 17
und 18 GWV-FINMA (2010) (§ 32 Abs. 4 des Regle-
ments [2014]; § 32 Abs. 5 des Reglements [2015]),
welche die Rollen und Pflichten der Geschaftsfuh-
rung des Finanzintermedidrs bzw. des Vorgesetzten
in der Struktur des Finanzintermediars im Rahmen
von Geschéaftsbeziehungen mit erhéhten Risiken re-
geln, zulassig: Gemass Art. 17 GwV-FINMA (2010)
bedarf die Aufnahme von Geschaftsbeziehungen mit
erhohten Risiken der Zustimmung einer vorgesetzten
Person oder Stelle bzw. der Geschéftsfihrung; das
oberste Geschaftsfihrungsorgan oder mindestens
eines seiner Mitglieder muss Uber die Aufnahme
von Geschaftsbeziehungen mit politisch exponierten
Personen (PEP) und alljahrlich Gber deren Weiterfuh-
rung (Art. 18 Abs. 1 lit. a GwV-FINMA [2010]) bzw.
die Anordnung regelmassiger Kontrollen aller Ge-
schaftsbeziehungen mit erhohtem Risiko und ihrer
Uberwachung und Auswertung (Art. 18 Abs. 1 lit. b
GWV-FINMA [2010]) entscheiden. Finanzintermedi-
are mit einem sehr umfangreichen Vermégensver-
waltungsgeschaft und mehrstufigen hierarchischen
Strukturen kénnen diese Verantwortung der Leitung
einer Unternehmenseinheit Ubertragen (Art. 18
Abs. 2 GwV-FINMA [2010]). Das Reglement des Ver-
eins X. (2009) enthielt diesbezlglich keine analoge
Regelung, womit es den GAFI-Empfehlungen nicht
(mehr) entsprach und die FINMA aufsichtsrechtlich
eine sinngemasse Aktualisierung des Reglements zur
Harmonisierung und Gewahrleistung der internati-
onalen Minimalstandards anregen und in der Folge
vom Beschwerdeflhrer einfordern durfte. Beim ent-
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sprechenden Konzept hinsichtlich der Zustandig- und
Verantwortlichkeiten ging es nicht um einen Neben-
punkt, sondern um die Konkretisierung einer gesamt-
systemrelevanten Pflicht im Rahmen von Art. 8 GwG,
wonach die Finanzintermedidre in ihrem Bereich alle
Massnahmen zu treffen haben, die zur Verhinderung
der Geldwascherei und der Terrorismusfinanzierung
notwendig sind.

4.3.2  DasFehlenvon Art. 17 und 18 GwV-FINMA
(2010) analogen Organisationsbestimmungen bei
Geschéaftsbeziehungen mit erhéhten Risiken im
Reglement des Beschwerdefthrers kann als Miss-
stand im Sinne von Art. 31 FINMAG gelten, welcher
das Einschreiten der FINMA rechtfertigte, nachdem
der Beschwerdefuhrer keine Hand dazu bot, dies-
bezlglich freiwillig sein Reglement anzupassen. Die
entsprechenden Regelungen der GwV-FINMA (2010)
sind sachlich gerechtfertigt und fur eine klare Ver-
antwortlichkeitsregelung bei Geschéaftsbeziehungen
mit erhodhten Risiken und insbesondere solchen mit
politisch exponierten Personen (PEP) erforderlich. Der
Umstand, dass dem Beschwerdefuhrer vor allem klei-
ne und mittlere Finanzintermedidre angeschlossen
sind, andert an der inhaltlichen Berechtigung der
entsprechenden Forderung nichts, zumal der Verein
X. — wie bereits ausgefihrt — allen Finanzintermedia-
ren offensteht und zumindest vereinzelt auch «gros-
sere» Kunden zu seinen Mitgliedern zahlt.

4.3.3  Die entsprechende Vorgabe kann sich im
Ubrigen inzwischen auf Art. 6 GwG (Besondere
Sorgfaltspflichten) stitzen, wonach der Umfang der
einzuholenden Informationen, die Hierarchiestufe,
auf welcher der Entscheid, eine Geschaftsbeziehung
einzugehen oder weiterzufihren, getroffen werden
muss, sowie die Periodizitat von Kontrollen sich nach
dem Risiko zu richten haben, welches die Vertrags-
partei bildet (Fassung gemass Ziff. | 7 des Bundes-
gesetzes zur Umsetzung [...], a.a.0.). Dies galt bis-

her bereits im Rahmen von Art. 8 GwG. Soweit in
Klein- und Kleinstbetrieben (Einmannbetrieb) gar kei-
ne hierarchischen Strukturen bestehen (vorgesetzte
Person, Stelle oder Geschaftsfihrung bzw. oberstes
Geschaftsfuhrungsorgan), hat die Regelung bereits
strukturbedingt keine eigene Tragweite; die Voraus-
setzungen von Art. 17 und 18 GwV-FINMA (2010)
im Reglement des Beschwerdefuhrers kénnen sich
nur auf Intermedidre beziehen, welche Uberhaupt
Uber entsprechende Organe und eine hierarchisierte
Struktur verfugen.

4.4

441 Umstritten bleibt schliesslich noch, ob und
wieweit der Beschwerdeflihrer angehalten werden
konnte, Art. 22, 23 sowie 63 GwV-FINMA sinngemass
in sein Reglement (2009) zu Ubernehmen. Danach ha-
ben die Finanzintermediare Geldwaschereifachstellen
zu bezeichnen, welche bei mehr als 20 beschéaftigten
Personen die in Art. 23 GwV-FINMA (2010) aufge-
listeten Aufgaben zu erfillen haben. § 41 des um-
strittenen Reglements (2009) kannte keine konkrete
Verpflichtung fur die dem Beschwerdefthrer ange-
schlossenen Finanzintermediare, einen oder mehrere
Geldwaschereiverantwortliche zu bezeichnen. Es sah
in lit. f lediglich vor, dass die dem Beschwerdefiih-
rer angeschlossenen Finanzintermediare mit mehr
als funf Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, welche
eine dem GwG unterstellte Tatigkeit austben, ein
Konzept Uber die interne Aufgabenteilung und die
Zustandigkeiten aufzustellen haben (vgl. heute § 41
und 41° des Reglements [2014] bzw. § 41 Abs. 2, 3
und 4 des Reglements [2015]).

442 Mit der Vorinstanz ist davon auszugehen,
dass sich die Verpflichtung zu einer analogen bzw.
sinngemassen Ubernahme von Art. 22 GwV-FINMA
(2010) in das Reglement des Beschwerdefihrers auf
die gesamte Zielsetzung des GwG und insbesondere
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wiederum auf die in Art. 8 GwG verankerte geeig-
nete Organisationspflicht stiitzen konnte und keine
Gesetzesanderung erforderlich machte, um den Be-
schwerdefuhrer zu verpflichten, seine diesbezlgliche
Regelung zu verscharfen bzw. dem allgemeinen Mi-
nimalstandard anzupassen. Nach der GwV-FINMA
(2010) haben Finanzintermediare eine oder mehrere
qualifizierte Personen als Geldwaschereifachstelle zu
bezeichnen, welche die Linienverantwortlichen und
die Geschéftsleitung bei der Umsetzung der geld-
waschereirechtlichen Vorgaben unterstltzen, ohne
diesen die Verantwortung hierfiir abzunehmen. Die
Fachstelle bereitet die internen Weisungen zur Be-
kampfung der Geldwascherei und der Terrorismusfi-
nanzierung vor und plant und Uberwacht die inter-
ne Ausbildung. Die Regelung ist sachlich begrindet
und verhaltnismassig, nachdem sie fur DUFI, die bis
zu 20 Personen beschaftigen, zudem spezifische Er-
leichterungen vorsieht (Art. 63 Abs. 1 GwV-FINMA
[2010]), auf die sich der Beschwerdefihrer ebenfalls
berufen kann, was den Einwand entkraftet, dass auf-
grund seiner Mitgliederstruktur (80% Kleinstbetrie-
be) eine entsprechende Regelung nur von minimaler
praktischer Bedeutung sei und unverhaltnismassig
erscheine.

4.43  Der Beschwerdeflhrer Ubersieht, dass die
Compliance-Anforderungen national wie internatio-
nal gestiegen sind und die entsprechenden Regelun-
gen nach dem Spezialwissen einer ausschliesslich der
Bekdmpfung von Geldwascherei und Terrorismus-
finanzierung dienenden zentralen Stelle rufen (vgl.
die GAFI/FATF Recommendations, February 2012,
Interpretive Note to Recommendation 18, Ziff. 1 ff.
[S. 80]). Im Ubrigen hat schon die FINMA in ihrer
Verfliigung vom 21. Méarz 2014 darauf hingewiesen,
dass der Begriff der «Fachstelle» nicht als «absolute
Grosse» zu verstehen sei, sondern je nach dem Un-
ternehmen und dessen Grosse unterschiedlich ver-
standen werden durfe; es ist dem Beschwerdefihrer

freigestellt — im Rahmen der grundsétzlichen Vorga-
ben, die sich auf grossere Betriebe beziehen —, eine
eigene sachgerechte Losung fur Klein- oder Kleinst-
betriebe zu treffen, welche keine Linienverantwort-
lichen oder eigenstandige Geschaftsleitungen ken-
nen. Der Beschwerdefiihrer hat dementsprechend
sein Reglement (2015) heute denn auch in dem Sinn
angepasst, dass der angeschlossene Finanzintermedi-
ar eine oder mehrere qualifizierte Personen innerhalb
eines Betriebs als Geldwaschereifachstelle bezeich-
net, wobei die gegentiber der SRO genannten Kon-
taktpersonen und der Ausbildungsverantwortliche
Mitglied der Geldwaschereifachstelle sein sollen und
deren Funktion ausiben, sofern keine anderen Per-
sonen hierflr bezeichnet werden (§ 41 Abs. 2 des
Reglements [2015]); die FINMA hat diese Regelung
genehmigt, was belegt, dass es um die Ubernah-
me des Konzepts der «Geldwaschereifachstelle» als
solches ging und dem Beschwerdefiihrer nicht eine
seinen Bedurfnissen angepasste Regelung bei klei-
neren Betrieben verunmoglicht werden sollte. Dass
der Verein X. nicht gleichzeitig kontrollierende Auf-
sichtsinstanz Uber die ihm angeschlossenen Finanzin-
termedidre und beratende Geldwaschereifachstelle
seiner Mitglieder sein kann, liegt entgegen seinen
Ausfiihrungen mit Blick auf den damit verbundenen
Interessenkonflikt auf der Hand.

5. Auch in den weiteren beanstandeten
Punkten erweist sich die Beschwerde als unbe-
griindet:

5.1 Die Androhung, dem Beschwerdefthrer
allenfalls die Anerkennung zu entziehen, stltzt sich
auf Art. 28 GwG in Verbindung mit Art. 31 FINMAG.
Nach der Praxis betrifft die Androhung einer der im
Gesetz vorgesehenen Massnahmen nur indirekt die
Rechte und Pflichten einer SRO, zumindest wenn die
zur Wiederherstellung des rechtmaéssigen Zustands
angeordneten Massnahmen — wie hier — zu einem
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Uberwiegenden Teil bundesrechtskonform sind (vgl.
E. 10 des angefochtenen Entscheids).

5.2 Die von der FINMA fir das Enforcement-
verfahren erhobenen Kosten im Umfang von Stun-
denansatzen zwischen CHF 140.— und CHF 340.-
entsprechen der Praxis und halten sich in dem der
Vorinstanz zustehenden Beurteilungsspielraum (vgl.
Art. 8 Abs. 3 der Verordnung vom 15. Oktober
2008 Uber die Erhebung von Geblhren und Abga-
ben durch die Eidgendssische Finanzmarktaufsicht
[SR 956.122]). Das Bundesverwaltungsgericht hat
die Beschwerde in diesem Punkt gutgeheissen und
die Sache insofern an die FINMA zurlickgewiesen, da
das Total von 177V Stunden nicht durchwegs hinrei-
chend spezifiziert und nachvollzieh- bzw. zuordenbar
war. Diesbezuglich fehlt es an einem vor Bundes-
gericht anfechtbaren (End-)Entscheid und an einem
hinreichend schutzwiirdigen Interesse des Beschwer-
defthrers, den entsprechenden Punkt bereits im vor-
liegenden Verfahren Uberprifen zu lassen. Es wird
an der FINMA sein, den Vorgaben des Bundesver-
waltungsgerichts entsprechend tber die Kostenfrage
neu zu befinden. Da der Sachverhalt diesbezuglich
nicht erstellt ist, kann das Bundesgericht seinerseits
nicht hieriber entscheiden.
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