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Sachverhalt:

A.

A.a Der X. Verein (nachfolgend: Beschwerdeflhrer) ist eine ge-
samtschweizerische berufsverbandsunabhangige Selbstregulierungsorga-
nisation (SRO) nach Art. 24 des Geldwaschereigesetzes. Die Mitglied-
schaft beim Beschwerdeflhrer steht gemass § 3 seiner Statuten vom
24. Juni 2010 jeder naturlichen und juristischen Person offen, welche
Dienstleistungen im Finanzbereich erbringt und ihren Sitz, eine Zweignie-
derlassung oder eine Betriebsstatte in der Schweiz hat, und Dienstleistun-
gen als Finanzintermediar gemass Art. 2 Abs. 3 Bst. a-g des Geldwa-
schereigesetzes mehrheitlich in der Schweiz oder von der Schweiz aus er-
bringt.

A.b Mit Verfigung vom 21. Marz 2014 stellte die Eidgendssische Finanz-
marktaufsicht FINMA (nachfolgend: Vorinstanz) fest, dass das geltende
Reglement des Beschwerdefuhrers vom 4. November 2009 nicht an die
Vorgaben von Art. 12 Abs. 2, Art. 61 Abs. 2, Art. 45 Abs. 3, Art. 51 Abs. 3,
Art. 17, Art. 18, Art. 22, Art. 23 sowie Art. 63 der Geldwaschereiverord-
nung-FINMA (GwV-FINMA) angepasst worden sei und dieser somit Uber
kein gesetzmassiges Reglement verflige (Dispositiv-Ziff. 2).

A.c Zur Wiederherstellung des ordnungsgemassen Zustands setzte die
Vorinstanz fur die Finanzintermediare und Personen, die dem Geltungsbe-
reich von § 2 des Reglements des Beschwerdefuhrers unterstehen, eine
Ubergangsregelung in Kraft, wonach das geltende Reglement des Be-
schwerdefuhrers durch die Bestimmungen von Art. 12 Abs. 2, Art. 61
Abs. 2, Art. 45 Abs. 3, Art. 51 Abs. 3, Art. 17, Art. 18, Art. 22, Art. 23 sowie
Art. 63 der GwV-FINMA ergénzt werde (Dispositiv-Ziff. 4). Der Beschwer-
defiihrer wurde angewiesen, die Ubergangsregelung den Adressaten sei-
nes Reglements umgehend mitzuteilen und deren Einhaltung sicherzustel-
len (Dispositiv-Ziff. 5). Weiter verpflichtete die Vorinstanz den Beschwerde-
fuhrer, das geltende Reglement bis zum 15. August 2014 an ihre Vorgaben
anzupassen und dieses sowie ein Konzept zur Umsetzung des angepass-
ten Reglements zur Genehmigung einzureichen (Dispositiv-Ziff. 6). Fir
den Fall der Widerhandlung gegen die Verfligung wurde dem Beschwer-
defuhrer der Entzug der Anerkennung als SRO angedroht (Dispositiv-
Ziff. 7). Einer Beschwerde gegen diese Massnahmen zur Wiederherstel-
lung des ordnungsgemassen Zustands entzog die Vorinstanz die aufschie-
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bende Wirkung (Dispositiv-Ziff. 8). Schliesslich auferlegte sie dem Be-
schwerdeflhrer die Kosten der Verfligung in der Héhe von Fr. 50'000.—
(Dispositiv-Ziff. 9).

B.

Mit Eingabe vom 23. April 2014 erhob der Beschwerdeflihrer dagegen Be-
schwerde beim Bundesverwaltungsgericht. Er beantragt, die Dispositiv-
Ziff. 2-4 und 6-9 der angefochtenen Verfligung seien aufzuheben; in pro-
zessualer Hinsicht ersuchte er um Wiederherstellung der aufschiebenden
Wirkung der Beschwerde bezliglich der Dispositiv-Ziff. 4-7 und um Aufhe-
bung von Dispositiv-Ziff. 5 insoweit, als damit die Sicherstellung der Ein-
haltung der Ubergangsregelung geregelt werde. Ferner sei die
Vorinstanz (eventualiter) aufzufordern, ihren Zeitaufwand im vorliegenden
Verfahren zu belegen.

C.

Mit Stellungnahme vom 6. Mai 2014 beantragt die Vorinstanz die vollum-
fangliche Abweisung des Gesuchs um Wiederherstellung der aufschieben-
den Wirkung und verwies im Wesentlichen auf die angefochtene Verfu-

gung.

D.

Mit Zwischenverfigung vom 13. Mai 2014 wies das Bundesverwaltungs-
gericht den Antrag auf Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung voll-
umfanglich ab.

Dagegen erhob der Beschwerdefuhrer am 12. Juni 2014 Beschwerde an
das Bundesgericht. Mit Urteil vom 28. Juli 2014 hiess dieses die Be-
schwerde gut, hob die angefochtene Zwischenverfugung auf und erteilte
der Beschwerde an das Bundesverwaltungsgericht betreffend Dispositiv-
Ziff. 6 der angefochtenen Verfiigung der Vorinstanz die aufschiebende Wir-
kung.

E.

In materieller Hinsicht beantragt die Vorinstanz mit Vernehmlassung vom
12. Juni 2014 die Abweisung der Beschwerde. Zur Begrundung verweist
sie auf die Ausfihrungen in der angefochtenen Verfigung und bringt er-
ganzend vor, die verfugten Verfahrenskosten stinden im Einklang mit den
gesetzlichen Grundlagen, wiirden den tatsachlichen Aufwand wiedergeben
und dem Grundsatz der Verhaltnismassigkeit Rechnung tragen.
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F.

Mit Verfigung des Bundesverwaltungsgerichts vom 13. Juni 2014 wurde
die Vorinstanz ersucht, dem Bundesverwaltungsgericht bis zum 19. Juni
2014 hinsichtlich der Kostenregelung im Verfahren vor der Vorinstanz eine
detaillierte Aufstellung des jeweiligen Zeitaufwands und der jeweils ange-
wendeten Stundenansatze einzureichen. Mit Eingabe vom 18. Juni 2014
reichte die Vorinstanz die entsprechende Kostenzusammenstellung ein.

G.

Mit Replik vom 10. Juli 2014 hielt der Beschwerdeflihrer an seinen Antra-
gen fest und ausserte sich im Wesentlichen erganzend zu den durch die
Vorinstanz auferlegten Verfahrenskosten.

H.
Mit Verfigung vom 9. September 2014 stellte das Bundesverwaltungsge-
richt fest, dass innert Frist keine Duplik der Vorinstanz eingegangen ist.

l.

Mit Verfigung vom 9. Dezember 2014 ersuchte der Instruktionsrichter die
Vorinstanz, dem Gericht eine Stellungnahme zu den einzelnen Rigen des
Beschwerdeflhrers zur Auflage der Verfahrenskosten einzureichen und lud
beide Parteien dazu ein, mitzuteilen, ob und gegebenenfalls welche Dispo-
sitiv-Ziffern der angefochtenen Verfigung vom 21. Marz 2014 bereits um-
gesetzt worden seien.

J.
Die Vorinstanz und der Beschwerdeflhrer reichten am 16. Dezember 2014
ihre Stellungnahmen ein.

K.

Die Parteien wurden mit Verfigung vom 16. Dezember 2014 ersucht, dem
Bundesverwaltungsgericht innert Frist passende Termine fur eine Instrukti-
onsverhandlung am Sitz des Bundesverwaltungsgerichts mitzuteilen. Die
Vorinstanz sowie der Beschwerdefuhrer reichten mit Eingaben vom 9. und
27. bzw. 21. Januar 2015 entsprechende Terminvorschlage ein. Mit Vorla-
dung vom 3. Februar 2015 wurde den Parteien der 21. April 2015 als Ter-
min der Instruktions- und Vergleichsverhandlung mitgeteilt.

L.

Am 21. April 2015 fand am Sitz des Bundesverwaltungsgerichts von 14:30
bis 18:30 Uhr eine Instruktions- und Vergleichsverhandlung statt. Die Ver-
handlung fuhrte zu keinem Vergleich. Den Parteien wurde das gestutzt auf
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die Aufzeichnung und die vereinbarte Beschrankung der Protokollierung
auf wesentliche Instruktionsfragen erstellte und um die Stellungnahme der
Vorinstanz vom 13. Mai 2015 bereinigte Protokoll mit Verfligung vom 27.
Mai 2015 zur Unterzeichnung sowie die unterzeichneten Protokolle mit Ver-
figung vom 16. Juni 2015 wechselseitig zugestellt.

Das Bundesverwaltungsgericht zieht in Erwagung:

1.

Das Bundesverwaltungsgericht ist fur die Beurteilung der vorliegenden Be-
schwerde zustandig (Art. 54 Abs. 1 des Finanzmarktaufsichtsgesetzes
vom 22. Juni 2007 [FINMAG, SR 956.1]i.V.m. Art. 31 f. sowie Art. 33 Bst. e
des Verwaltungsgerichtsgesetzes vom 17. Juni 2005 [VGG, SR 173.32]).

Beim Beschwerdeflihrer handelt es sich um eine juristische Person in der
Form eines Vereins nach den Art. 60 ff. des Schweizerischen Zivilgesetz-
buchs vom 10. Dezember 1907 (ZGB, SR 210). Er hat am vorinstanzlichen
Verfahren teilgenommen, ist durch die angefochtene Verfligung besonders
berthrt und hat als Verfligungsadressat ein schutzwirdiges Interesse an
deren Aufhebung oder Anderung (Art. 48 Abs. 1 des Verwaltungsverfah-
rensgesetzes vom 20. Dezember 1968 [VWVG, SR 172.021]). Er ist somit
zur Beschwerdeflhrung legitimiert.

Die Beschwerde ist im Ubrigen frist- und formgerecht eingereicht worden,
die Ubrigen Sachurteilsvoraussetzungen liegen vor (Art. 50 Abs. 1, Art. 52
Abs. 1 und Art. 44 ff. VWVG) und der Vertreter hat sich rechtsgenuglich
durch schriftliche Vollmacht ausgewiesen (Art. 11 Abs. 2 VWVG). Auf die
Beschwerde ist somit — vorbehaltlich E. 2 und E. 10 nachfolgend — einzu-
treten.

2.1 Der Beschwerdefuhrer macht geltend, die angefochtene Verfugung be-
rihre die Rechte und Pflichten seiner Mitglieder, weshalb diesen im
vorinstanzlichen Verfahren Parteistellung hatte eingeraumt werden mus-
sen. Weiter beantragt er in seiner Beschwerde sinngemass und anlasslich
der Instruktionsverhandlung vom 21. April 2015 nunmehr ausdricklich,
dass seinen Mitgliedern auch im Beschwerdeverfahren Parteistellung ein-
zuraumen sei.
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2.2 Der Beschwerdefiihrer hat die Beschwerde in eigenem Namen erho-
ben. Weder in seiner Beschwerde noch im schriftlichen Instruktionsverfah-
ren hat er vorgebracht, stellvertretend ebenfalls im Interesse seiner Mitglie-
der Beschwerde erheben zu wollen. Dies hat er lediglich anlasslich der
mundlichen Instruktionsverhandlung in Bezug auf die Parteistellung seiner
Mitglieder geltend gemacht. Soweit der Beschwerdeflihrer sich gegen ma-
terielle Punkte der angefochtenen Verfligung wendet, ist er nach Art. 48
Abs. 1 VWVG legitimiert, auch die Interessen seiner Mitglieder geltend zu
machen (vgl. statt vieler Urteil des Bundesverwaltungsgerichts
B-6113/2007 vom 5. Marz 2008 E. 3 m.w.H.). Hingegen ist er ohne Grund-
lage in den Vereinsstatuten oder in einem Vereinsbeschluss nicht berech-
tigt, prozessuale Verfahrensrechte Dritter — wie die Parteistellung — geltend
zu machen, da diese hdchstpersonlicher Natur sind und die Dritten na-
mentlich finanziell verpflichten kénnen. Die fehlende Berechtigung zur Be-
schwerde in dieser Frage ergibt sich auch aus Art. 48 Abs. 1 Bst. b und ¢
VWVG, da nicht ersichtlich ist, dass der Beschwerdefiihrer durch die Par-
teifrage seiner Mitglieder besonders beruhrt ware (Bst. b) bzw. ein schutz-
wirdiges Interesse an einer Anderung oder Aufhebung der angefochtenen
Verfuigung (Bst. c) wegen Verletzung von Art. 6 VwWVG hatte. Damit ist auf
die Beschwerde in diesem Punkt nicht einzutreten.

3.

Der Beschwerdeflihrer rigt im Wesentlichen, die Vorinstanz habe ihre
Kompetenzen Uberschritten und damit Bundesrecht verletzt, indem sie un-
ter anderem festgestellt habe, dass der Beschwerdeflihrer Gber kein ge-
setzmassiges Reglement verfige und zur Wiederherstellung des ord-
nungsgemassen Zustands fir die Finanzintermediare und Personen, die
dem Geltungsbereich von § 2 des Reglements des Beschwerdeflhrers
vom 4. November 2009 unterstehen, eine Ubergangsregelung in Kraft
setzte. Bevor auf die einzelnen Rigen eingegangen wird, soll nachfolgend
der rechtliche Rahmen dargelegt werden.

3.1 Verletzt ein Beaufsichtigter die Bestimmungen des FINMAG oder eines
der Finanzmarktgesetze nach Art. 1 FINMAG oder bestehen sonstige
Missstande, so sorgt die FINMA gemass Art. 31 FINMAG fur die Wieder-
herstellung des ordnungsgemassen Zustandes (vgl. Urteil des Bundesge-
richts 2C_30/2011 und 2C_543/2011 vom 12. Januar 2012 E. 4.1). Das
Bundesgesetz Uber die Bekdampfung der Geldwascherei und der Terroris-
musfinanzierung im Finanzsektor vom 10. Oktober 1997 (Geldwascherei-
gesetz, GwG, SR 955.0) ist eines der Finanzmarktgesetze nach Art. 1 FIN-
MAG und gilt fir Finanzintermediare (vgl. Art. 2 Abs. 1 GwG und die in den
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Abs. 2-4 der Norm enthaltene Definition des Begriffs). In seinem zweiten
Kapitel (Art. 3-11a GwG) regelt das Gesetz die Pflichten der Finanzinter-
mediare. Im dritten Kapitel ("Aufsicht") wird in Art. 12 Bst. ¢ GwG bestimmt,
dass die Aufsicht Gber die Einhaltung der Pflichten nach dem zweiten Ka-
pitel fir die in Art. 2 Abs. 3 GwG genannten Finanzintermediare bei den
anerkannten SRO (Art. 24 GwG) liegt; sofern diese Finanzintermediare
keiner SRO angeschlossen sind, obliegt die Aufsicht direkt der FINMA (so-
genannt direkt unterstellte Finanzintermediare oder DUFI). Bei den in Art. 2
Abs. 3 GwG genannten Finanzintermediaren handelt es sich um Personen,
die berufsmassig fremde Vermogenswerte annehmen oder aufbewahren
oder helfen, sie anzulegen oder zu Ubertragen; darunter fallen insbeson-
dere Personen, die das Kreditgeschaft (namentlich durch Konsum- oder
Hypothekarkredite, Factoring, Handelsfinanzierungen oder Finanzierungs-
leasing) betreiben (Bst. a), Dienstleistungen fiir den Zahlungsverkehr er-
bringen, namentlich fiir Dritte elektronische Uberweisungen vornehmen o-
der Zahlungsmittel wie Kreditkarten und Reisechecks ausgeben oder ver-
walten (Bst. b), fur eigene oder fremde Rechnung mit Banknoten und Min-
zen, Geldmarktinstrumenten, Devisen, Edelmetallen, Rohwaren und Effek-
ten (Wertpapiere und Wertrechte) sowie deren Derivaten handeln (Bst. ¢),
Vermogen verwalten (Bst. e), als Anlageberater Anlagen tatigen (Bst. f) so-
wie Effekten aufbewahren oder verwalten (Bst. g).

3.2 Die FINMA Ubt Uber die einer SRO angeschlossenen Finanzintermedi-
are eine Art indirekte Aufsicht aus, deren Einzelheiten in Art. 18 GwG ge-
regelt sind. Die FINMA hat im Rahmen der Aufsicht tber die Finanzinter-
mediare nach Art. 2 Abs. 3 GwG unter anderem folgende Aufgaben (Art. 18
Abs. 1 GwG): Sie anerkennt die SRO oder entzieht ihnen die Anerkennung
(Bst. a), sie beaufsichtigt die SRO und die ihr direkt unterstellten Finanzin-
termediare (Bst. b), sie genehmigt die von den SRO erlassenen Regle-
mente nach Art. 25 GwG sowie deren Anderungen (Bst. c), sie sorgt dafiir,
dass die SRO ihre Reglemente durchsetzen (Bst. d) und sie konkretisiert
fur die ihr direkt unterstellten Finanzintermediare die Sorgfaltspflichten
nach dem zweiten Kapitel und legt fest, wie diese zu erfillen sind (Bst. e).

3.3 Gemass Art. 17 GwG konkretisieren die FINMA und die Eidgendssi-
sche Spielbankenkommission ESBK flir die ihnen unterstellten Finanzin-
termediare nach Art. 2 Abs. 2 GwG die Sorgfaltspflichten nach dem zwei-
ten Kapitel und legen fest, wie diese zu erflillen sind, soweit nicht eine SRO
diese Sorgfaltspflichten und ihre Erflllung regeln. Diese Bestimmung er-
ganzt Art. 18 Abs. 1 Bst. e GwG. Beide Normen rdumen der FINMA die
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Kompetenz ein, Ausfiihrungsvorschriften zu den gesetzlichen Sorgfalts-
pflichten fur alle ihr unterstellten Finanzintermediare zu erlassen; von die-
ser Verordnungsgebungskompetenz sind allein die einer SRO angeschlos-
senen Finanzintermediare nach Art. 2 Abs. 3 GwG ausgenommen. Nach
Art. 25 Abs. 2 GwG konkretisieren die Reglemente der SRO die Sorgfalts-
pflichten der angeschlossenen Finanzintermediare nach dem zweiten Ka-
pitel des GwG und legen fest, wie diese zu erflllen sind.

3.4 Der Gesetzgeber hat sich in Bezug auf die Finanzintermediare im
Sinne von Art. 2 Abs. 3 GwG zu einer im internationalen Vergleich singula-
ren dualistischen Regelung entschieden, die den einer SRO angeschlos-
senen Finanzintermediaren bzw. den SRO eine grosse Autonomie bei der
Umsetzung der Art. 3-11a GwG lasst. Der Gesetzgeber hat mit Art. 17 und
Art. 18 Abs. 1 Bst. e GwG der FINMA (nur) die Kompetenz eingeraumt,
Ausfuhrungsvorschriften fir die ihr direkt unterstellten Finanzintermediare
und die Finanzintermediare nach Art. 2 Abs. 2 GwG zu erlassen. Entspre-
chend ist die Verordnung der Eidgendssischen Finanzmarktaufsicht tber
die Verhinderung von Geldwascherei und Terrorismusfinanzierung vom
8. Dezember 2010 (Geldwaschereiverordnung-FINMA, GwV-FINMA,
SR 955.033.0) nicht direkt auf die einer SRO angeschlossenen Finanzin-
termediare anwendbar (so auch die Botschaft des Bundesrates zur Umset-
zung der 2012 revidierten Empfehlungen des Groupe d'action financiere
[GAFI] vom 13. Dezember 2013 [nachfolgend: Botschaft zur Umsetzung
der GAFI-Empfehlungen 2012], BBI 2014 621). Bei den Finanzintermedia-
ren, die einer SRO angeschlossen sind, kann die FINMA die Konkretisie-
rung der gesetzlichen Sorgfaltspflichten nur indirekt Gber die Aufsicht Gber
die SRO beeinflussen. Es fehlt eine Norm, die es der FINMA erlauben
wurde, die in der GwV-FINMA konkretisierten Sorgfaltspflichten einheitlich
fur alle Finanzintermediare verbindlich zu erklaren.

3.5 In der Botschaft zur Umsetzung der GAFI-Empfehlungen 2012 hat der
Bundesrat den fur ihn unbefriedigenden Zustand angesprochen, dass flr
die Finanzintermediare unterschiedliche Standards gelten, je nachdem, ob
sie einer SRO angeschlossen oder der FINMA direkt unterstellt sind: "Der-
zeit sind die Vorgaben zu PEP [politisch exponierte Personen] in der GwV-
FINMA geregelt. Die Geldwascherei-Verordnung ESBK vom
12. Juni 2007 (GwV ESBK) enthalt diesbezlglich auch gewisse Bestim-
mungen. Diese Ausgangslage ist insofern unbefriedigend, als sich die
GwV-FINMA ausschliesslich an Banken, Fondsleitungen, KAG-Invest-
mentgesellschaften, KAG-Vermobgensverwalter, Versicherungseinrichtun-
gen und Effektenhandler (Finanzintermediare gemass Art. 2 Abs. 2 Bst. a-
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d GwG) sowie sogenannte direkt unterstellte Finanzintermediare (DUFI)
gemass Art. 2 Abs. 3 GwG richtet. Die GwV ESBK ist ihrerseits nur auf
Spielbanken (Art. 2 Abs. 2 Bst. e GwG) anwendbar. Demgegentiber sind
die Vorgaben zu PEP in der GwV-FINMA beziehungsweise in der GwV
ESBK flr Mitglieder von Selbstregulierungsorganisationen nicht anwend-
bar, da diese nicht vom Geltungsbereich der GwV-FINMA beziehungs-
weise der GwV ESBK erfasst sind. Aus Gruinden der Rechtssicherheit und
zur Vermeidung der unterschiedlichen Behandlung von PEP ist es ratsam,
die Vorgaben zu PEP einheitlich zu regeln. Mit einer Regelung auf gesetz-
licher Stufe wird sichergestellt, dass verbindliche Vorgaben im Bereich PEP
im gleichen Umfang fiir alle Finanzintermediare gelten" (Botschaft zur Um-
setzung der GAFI-Empfehlungen 2012, BBI 2014 621).

3.6 Der Bundesrat hat sich nur sehr punktuell dafiir entschieden, die Sorg-
faltspflichten im Gesetz einheitlich zu konkretisieren. Auch bei der Revision
des GwG im Rahmen des Bundesgesetzes zur Umsetzung der 2012 revi-
dierten Empfehlungen der Groupe d'action financiére vom 12. Dezember
2014, welches in Bezug auf die Anderungen im GwG voraussichtlich auf
den 1. Januar 2016 in Kraft treten wird (vgl. Medienmitteilung des Bundes-
rates zur Inkraftsetzung des Bundesgesetzes zur Umsetzung der 2012 re-
vidierten GAFI-Empfehlungen vom 29. April 2015), hat der Bundesrat am
geltenden Dualismus festgehalten. Obschon aus der Botschaft des Bun-
desrates hervorgeht, dass er letztlich eine maoglichst einheitliche Umset-
zung der erwadhnten Empfehlungen in der Schweiz anstrebe (vgl. bspw.
Botschaft zur Umsetzung der GAFI-Empfehlungen 2012, BBI 2014 621 f.),
hat der Gesetzgeber auch im kinftigen Recht die Kompetenzen der FINMA
zum Erlass von Verordnungsbestimmungen bzw. in Bezug auf die Aufsicht
uber die SRO nicht erweitert. Anders als fur die direkt unterstellten Finanz-
intermediare (Art. 18 Abs. 1 Bst. e GwG) fehlt fur die einer SRO ange-
schlossenen Finanzintermediare eine Kompetenz der FINMA zum Erlass
von Ausfuhrungsvorschriften und somit erst recht von gesetzesvertreten-
den Bestimmungen. Etwas im Widerspruch zu den in der erwahnten Bot-
schaft formulierten Zielen einer moglichst einheitlichen Umsetzung der
Empfehlungen der GAFI fuhrte der Bundesrat in seinem Bericht "Die
FINMA und ihre Regulierungs- und Aufsichtstatigkeit" vom 18. Dezember
2014, der in Erfullung der Postulate 12.4095 Graber Konrad, 12.4121 de
Courten, 12.4122 Schneeberger und 13.3282 de Buman erging, Folgendes
aus (S. 47): "In der Branche besteht zuweilen die Besorgnis, dass Verord-
nungen und Rundschreiben der FINMA durch das Ubergeordnete Geset-
zes- oder Verordnungsrecht nicht gedeckt sind. [...] In der Vergangenheit
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wurde diese Besorgnis nur vereinzelt bestatigt und die kritisierten Rege-
lungen der FINMA wurden in der Folge — da materiell gerechtfertigt — auf
Gesetzesstufe verankert. Dennoch empfiehlt der Bundesrat der FINMA,
mit geeigneten Massnahmen sicherzustellen, dass Verordnungen und
Rundschreiben eine genlgende rechtliche Grundlage im Ubergeordneten
Gesetzes- oder Verordnungsrecht haben."

3.7 Gemass Art. 41 GwG erlasst der Bundesrat die zur Umsetzung des Ge-
setzes notwendigen Bestimmungen (Abs. 1). Er kann die FINMA sowie die
Eidgendssische Spielbankenkommission erméachtigen, in Belangen von
beschrankter Tragweite, namentlich in vorwiegend technischen Angele-
genheiten, Ausflihrungsbestimmungen zu erlassen (Abs. 2). Aus Art. 41
Abs. 2 GwG ergibt sich, dass die Befugnis der FINMA, selbstandig Ausflih-
rungsbestimmungen zu erlassen, auf Belange von beschrankter bzw. ge-
ringer Tragweite begrenzt ist und zudem der ausdrucklichen Bewilligung
des Bundesrates bedarf. Die Vorinstanz beruft sich in ihrer Verfligung zu
Recht nicht auf diese Norm.

3.8 Der Bundesrat hielt in der Botschaft zur Umsetzung der 2012 revidier-
ten GAFI-Empfehlungen zu deren Rechtsnatur fest, dass diese zwar nicht
zwingendes Recht (wie ein ratifiziertes internationales Ubereinkommen)
darstellten, aber jeder Staat, der sie gutheisse, politisch gehalten sei, sich
fur ihre Umsetzung im eigenen Recht einzusetzen. Der GAFI sei bewusst,
dass die einzelnen Lander unterschiedliche Rechts- und Finanzsysteme
hatten und somit nicht alle gleich vorgehen kénnten, um das gemeinsame
Ziel zu erreichen. Die Empfehlungen wirden dementsprechend Mindest-
standards darstellen, die in den einzelnen Landern durch geeignete
Massnahmen unter Berilicksichtigung der jeweiligen Gegebenheiten und
Verfassungsvorgaben umzusetzen seien. Die GAFI-Empfehlungen seien
auch von Nichtmitgliedern umgesetzt und vom Internationalen Wahrungs-
fonds und der Weltbank als internationale Normen zur Bekadmpfung der
Geldwascherei und Terrorismusfinanzierung anerkannt worden. Die
Schweiz habe, wie andere GAFI-Mitgliedslander, die revidierten Empfeh-
lungen angenommen und sei deshalb gehalten, diese innerstaatlich umzu-
setzen, um ihren internationalen Verpflichtungen nachzukommen. Diese
Umsetzung solle namentlich mit dem Bundesgesetz zur Umsetzung der
2012 revidierten Empfehlungen der Groupe d'action financiére erreicht
werden (vgl. Botschaft zur Umsetzung der GAFI-Empfehlungen 2012, BBI
2014 650 f.). Der Bundesrat hat in der Folge (weiterhin) darauf verzichtet,
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die Empfehlungen der GAF| — weitergehend als sie Uber die formelle Ge-
setzgebung Eingang ins GwG gefunden haben — im Sinne von Mindest-
standards per se fur verbindlich zu erklaren.

4.

Vorliegend stellt sich die Frage, wie weit die der FINMA in Art. 18 Abs. 1
Bst. a-d GwG eingeraumten Kompetenzen gehen. Zu klaren ist, ob bzw.
inwieweit die FINMA durch die (indirekte) Aufsicht Gber die SRO bzw. die
diesen angeschlossenen Finanzintermediare, die Genehmigung der Reg-
lemente und dessen Anderungen sowie die allféllige Androhung des Ent-
zugs der Anerkennung den SRO Vorgaben machen darf, wie diese ein-
zelne Fragen in ihren Reglementen zu regeln haben.

4.1 Die Vorinstanz fuhrt in ihrer Verfugung vom 21. Marz 2014 aus, sie
Ubernehme gegentber den SRO eine eingreifende Kontrollfunktion, die
uber die Kontrolle der Organisation der SRO und die bloss formelle Regle-
mentsgenehmigung nach Art. 25 GwG hinausgehe. Der Fokus der Aufsicht
gegenlber den SRO liege auf der Sicherstellung der Gleichwertigkeit der
Aufsicht Uber die Finanzintermediare und der konsequenten Umsetzung
der gesetzlichen Vorgaben unter Beachtung der internationalen Standards
sowie der daraus resultierenden geltungszeitlichen Auslegung des 2. Ka-
pitels des GwG. Erschienen die von einer SRO vorgesehenen Erleichte-
rungen als zu weitgehend, habe die Vorinstanz korrigierend einzugreifen.
Die Bekdampfung von Geldwascherei und Terrorismusfinanzierung habe
sich in den letzten Jahren durch die Globalisierung der Finanzstréme stark
internationalisiert und sei mehrheitlich durch internationale Vorgaben ge-
pragt. Im Bereich der Geldwaschereibekdmpfung sei insbesondere die
GAFI zu erwahnen, welche seit dem Inkrafttreten des GwG eine immer
pragendere Rolle einnehme und die Standards kontinuierlich weiterent-
wickle, dem geltungszeitlichen Verstandnis anpasse und vereinheitliche.
Gegenlber den DUFI habe die Vorinstanz die entsprechende Konkretisie-
rung der Sorgfalts- und Verhaltenspflichten mit dem Erlass der GwV-FINMA
vorgenommen. Die GwV-FINMA sei auf die Finanzintermediare einer SRO
zwar nicht direkt anwendbar, bilde im Zusammenhang mit der Aufsicht tber
die SRO jedoch ein Referenzwerk, das die im GwG gesetzlich verankerten
Pflichten der Finanzintermediare und die internationalen Standards der
Geldwaschereibekdmpfung festhalte. An diesen Vorgaben habe sich eine
SRO beim Erlass und bei der periodischen Uberpriifung ihrer Reglemente
zu orientieren.
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4.2 Der Beschwerdeflihrer macht im Wesentlichen geltend, dass sich die
Beurteilung, welchen Anforderungen sein Reglement genligen musse,
ausschliesslich nach dem GwG bemesse. Die GAFI-Empfehlungen fanden
dabei nur insoweit Berlicksichtigung, als sie Uber die schweizerische for-
melle Gesetzgebung Eingang ins GwG gefunden hatten. Ebenso wenig sei
die Verordnungstatigkeit der Vorinstanz zu berilicksichtigen, welche zum
einen nicht den autonomen Bereich der Reglementsetzung durch die SRO
berthren kénne und zum anderen auch nicht massgeblicher Ausdruck des
gesetzgeberischen Willens sei. Einerseits Uiberschreite die Vorinstanz das
GwG und damit den Gestaltungsspielraum des Beschwerdefiihrers als
SRO, andererseits kdnne sich die Vorinstanz entgegen ihren Ausfiihrungen
auch nicht auf als verbindlich verstandene Erklarungen der GAFI stitzen,
sondern Uberinterpretiere diese oder verstehe sie gar falsch.

4.3 Die Sorgfaltspflichten der Finanzintermediare nach den Art. 3-11a GwG
bedurfen unstreitig der Konkretisierung durch die Reglemente der SRO (fir
die angeschlossenen Finanzintermediare) oder  durch die
FINMA (fur die DUFI und die Finanzintermediare nach Art. 2 Abs. 2 GwG).
Ob die Reglemente der SRO die Sorgfaltspflichten nach den Art. 3-11a
GwG korrekt konkretisieren, steht namentlich angesichts der unbestimm-
ten Rechtsbegriffe im Gesetz im pflichtgemassen (technischen) Ermessen
der Vorinstanz. Das Bundesverwaltungsgericht auferlegt sich insoweit Zu-
ruckhaltung (vgl. BVGE 2013/59 E. 9.3.6 m.H.). Die Vorinstanz darf den
SRO aber keine Vorgaben machen, die sich nicht bzw. nicht sinngemass
aus den einschlagigen Bestimmungen im GwG ergeben. Umgekehrt sind
die SRO verpflichtet, die gesetzlichen Sorgfaltspflichten in ihren Regle-
menten so zu konkretisieren, dass die Geldwaschereivorschriften effektiv
umgesetzt werden.

4.4 Die Grenzen der Aufsichtskompetenzen der FINMA im Bereich der
Geldwascherei gibt das GwG vor, das freilich seinerseits konkretisierungs-
bedurftig ist. Dabei wird man insbesondere die anerkannten Mindeststan-
dards bei der Geldwaschereibekampfung bericksichtigen missen. Die
GAFI-Empfehlungen entfalten fur die Schweiz zwar keine direkte Verbind-
lichkeit (vgl. E. 3.8), doch kénnen sie bis zu einem gewissen Grad bei der
Auslegung der Art. 3-11a GwG und damit der Beurteilung der Aufsichts-
kompetenzen der FINMA Uber die SRO beigezogen werden.

4.5 Wie bereits ausgefihrt, hat der Gesetzgeber den SRO bei der Umset-
zung der gesetzlichen Sorgfaltspflichten eine nicht unbedeutende Autono-
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mie eingeraumt. Damit hat er bewusst in Kauf genommen, dass Finanzin-
termediare unterschiedlich konkretisierten Sorgfaltsstandards bei der
Geldwaschereibekampfung unterstehen kénnen und die GAFI-Empfehlun-
gen somit nicht identisch bzw. einheitlich durchgesetzt werden. Dies gilt
natlrlich nur innerhalb des vom GwG vorgegebenen Rahmens, wobei fir
dessen Klarung die GAFI-Empfehlungen eine Auslegungshilfe bilden. Der
erwahnte Grundsatzentscheid des Gesetzgebers schrankt die Kompeten-
zen der FINMA in ihrer Ausiibung der Aufsicht Gber die SRO unter Umstan-
den ein. Die FINMA darf zwar die gesetzlichen Sorgfaltspflichten fir die
Finanzintermediare nach Art. 2 Abs. 2 GwG und die DUFI detailliert in der
GwV-FINMA konkretisieren, doch ist sie nicht berechtigt, diese Regelungen
generell bzw. in Uberwiegendem Umfang pauschal zum schweizerischen
Standard fur die Finanzintermediare zu erheben und, lber inhaltliche Vor-
gaben zu den Reglementen der SRO, auch fir diese verbindlich zu erkla-
ren. Sie darf aber unter Umstanden die SRO verpflichten, Vorschriften der
GwV-FINMA, die ohne weiteres den Zielsetzungen der Art. 3-11a GwG ent-
sprechen und keine neuen Pflichten von grosserer Tragweite einfuhren, die
eine Regelung im formellen Recht erfordern, in deren Reglemente aufzu-
nehmen. Die Grenzziehung zwischen erlaubten und vom Gesetz nicht
mehr gedeckten Vorgaben (durch die FINMA) bleibt dabei jedoch, mangels
klarer Entscheide durch den Gesetzgeber, unklar; sie ist entsprechend nur
beschrankt justiziabel.

4.6 Die Vorinstanz hat festgestellt, dass das Reglement des Beschwerde-
fuhrers den Vorgaben einer Reihe von Bestimmungen der GwV-FINMA wi-
derspreche, den Beschwerdeflhrer verpflichtet, diese Bestimmungen in
sein Reglement zu tibernehmen und eine Ubergangsregelung verflgt, die
eine sofortige Ubernahme der betreffenden Verordnungsbestimmungen
bewirkte. Sie bezweckte damit eine vollstandige oder jedenfalls sehr weit-
gehende Angleichung der Sorgfaltsmassstabe der DUFI und der dem Be-
schwerdeflihrer angeschlossenen Finanzintermediare, insbesondere aus
Grunden der einheitlichen Umsetzung der GAFI-Empfehlungen. Wie die-
ses Vorgehen bzw. die entsprechende Begriindung der angefochtenen
Verfugung bundesrechtlich zu beurteilen ist, kann hier offen bleiben. Ent-
scheidend und nachfolgend zu prufen ist nur, ob die angefochtenen Vorga-
ben der Vorinstanz an den Beschwerdeflhrer je fir sich genommen durch
das GwG gedeckt sind.

4.7 Weil das Bundesverwaltungsgericht die Begrundung einer Vorinstanz
durch eine andere ersetzen kann (vgl. zur sog. Motivsubstitution BVGE
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2007/41 E. 2 m.H.), ist nachfolgend zu prifen, ob die einzelnen Bestim-
mungen der GwV-FINMA der effektiven Durchsetzung der Art. 3-11a GwG
nach den vom Gesetz definierten Zielen dienen und sich ohne weiteres aus
diesen ergeben. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass es nicht die Aufgabe
des Bundesverwaltungsgerichts sein kann, sein Ermessen an die Stelle
des technischen Ermessens bzw. des Beurteilungsspielraums der Vo-
rinstanz im Rahmen der Auslibung ihrer Aufsicht Gber die SRO zu setzen.
Zu beachten gilt auch, dass der Beschwerdefiihrer sein Reglement ohne-
hin an das revidierte, voraussichtlich am 1. Januar 2016 in Kraft tretende
Recht wird anpassen und der Vorinstanz erneut zur Genehmigung vorle-
gen mussen. Ferner ist zu berltcksichtigen, dass die von der Vorinstanz
verfligte Ubergangsregelung seit nunmehr rund eineinhalb Jahren gilt und
sich der Beschwerdefiuihrer an die entsprechenden Bestimmungen der
GwV-FINMA gehalten hat.

5.

Die Vorinstanz hat den Beschwerdefiihrer dazu verpflichtet, Art. 12 Abs. 2
GwV-FINMA und dabei insbesondere Bst. h in sein Reglement zu Ubertra-
gen.

5.1 Gemass Art. 6 GwG ist der Finanzintermediar verpflichtet, Art und
Zweck der vom Vertragspartner gewilnschten Geschéaftsbeziehung zu
identifizieren. Der Umfang der einzuholenden Informationen richtet sich
nach dem Risiko, das der Vertragspartner darstellt (Abs. 1). Der Finanzin-
termediar muss die wirtschaftlichen Hintergrinde und den Zweck einer
Transaktion oder einer Geschaftsbeziehung abklaren, wenn diese unge-
wohnlich erscheinen, es sei denn, ihre Rechtmassigkeit sei erkennbar
(Art. 6 Abs. 2 Bst. a GwG) bzw. Anhaltspunkte vorliegen, dass Vermogens-
werte aus einem Verbrechen herrihren, der Verfigungsmacht einer krimi-
nellen Organisation (Art. 260*" Ziff. 1 des Schweizerischen Strafgesetzbu-
ches vom 21. Dezember 1937 [StGB, SR 311.0]) unterliegen oder der Ter-
rorismusfinanzierung (Art. 2609unavies Abs. 1 StGB) dienen (Art. 6 Abs. 2
Bst. b GwG).

Nach Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA kommen je nach Geschéaftsaktivitat des
Finanzintermediars als Kriterien, welche auf Geschaftsbeziehungen mit er-
héhten Risiken hinweisen, insbesondere in Frage: Sitz oder Wohnsitz der
Vertragspartei und/oder der wirtschaftlich berechtigten Person oder deren
Staatsangehdrigkeit (Bst. a); Art und Ort der Geschéaftstatigkeit der Ver-
tragspartei und/oder der wirtschaftlich berechtigten Person (Bst. b); Fehlen
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eines personlichen Kontakts zur Vertragspartei sowie zur wirtschaftlich be-
rechtigten Person (Bst. c); Art der verlangten Dienstleistungen oder Pro-
dukte (Bst. d); Hohe der eingebrachten Vermogenswerte (Bst. e€); Hohe der
Zu- und Abflisse von Vermdgenswerten (Bst. f); Herkunfts- oder Zielland
haufiger Zahlungen (Bst. g); Komplexitat von Strukturen, insbesondere
durch Verwendung von Sitzgesellschaften (Bst. h). Wobei als Sitzgesell-
schaften im Sinne von Art. 6 Abs. 2 der Verordnung Uber die berufsmassige
Auslibung der Finanzintermediation vom 18. November 2009 (VBF, SR
955.071) juristische Personen, Gesellschaften, Anstalten, Stiftungen,
Trusts, Treuhandunternehmungen und ahnliche Verbindungen, die kein
Handels-, Fabrikations- oder anderes nach kaufmannischer Art gefihrtes
Gewerbe betreiben, gelten. Nach Art. 12 Abs. 3 GwV-FINMA gelten Ge-
schaftsbeziehungen mit politisch exponierten Personen sowie Geschafts-
beziehungen mit auslandischen Banken, fur die ein Schweizer Finanzinter-
mediar Korrespondenzbankgeschafte abwickelt, in jedem Fall als Ge-
schaftsbeziehungen mit erhéhtem Risiko.

5.2 In seinem Reglement vom 3. August 2009 regelt der Beschwerdefiihrer
in § 31 die "Besondere Abklarungspflicht" (Titel). Die Bestimmung enthalt
folgende Regelung:

"Der Finanzintermediar muss in den folgenden Fallen die wirtschaftlichen Hin-
tergrinde und den Zweck einer Transaktion oder einer Geschéaftsbeziehung
abklaren:

a) wenn eine Geschéaftsbeziehung oder Transaktion als ungewdhnlich er-
scheint, es sei denn, ihre Rechtmassigkeit sei erkennbar;

b) wenn Anhaltspunkte dafir vorliegen, dass Vermégenswerte aus einem Ver-
brechen herrihren oder der Verfigungsmacht einer kriminellen Organisation
unterliegen (Art. 260" Ziff. 1 StGB) oder der Terrorismusfinanzierung dienen;

¢) bei einer Geschéftsbeziehung oder einer Transaktion mit erhéhtem Risiko
nach 88 32 oder 33."

Diese Bestimmung wiederholt nur das, was sich bereits aus Art. 6 GwG
ergibt. Konkretisierungen dieser Gesetzesbestimmung kénnen sich aber
gegebenenfalls aus § 32 des Reglements ergeben, der wie Art. 12 GwV-
FINMA den Titel "Geschaftsbeziehung mit erhéhtem Risiko" tragt (wahrend
§ 33 des Reglements analog Art. 13 GwV-FINMA den Titel "Transaktionen
mit erhdhtem Risiko" tragt).

§ 32 des Reglements des Beschwerdeflhrers lautet wie folgt:
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"1 Eine Geschéftsbeziehung enthélt ein erhdhtes Risiko, wenn:

a) Sitz, Wohnsitz oder Ort der Geschéftstatigkeit der Vertragspartei oder der
wirtschaftlich berechtigten Person oder Staatsangehdrigkeit derselben in Be-
ziehung zu einem Land stehen, welches keine wirksamen Massnahmen zur
Bekampfung der Geldwascherei getroffen hat;

b) die H6he der Vermdgenswerte oder der Umfang der Transaktionen in An-
betracht des Kundenprofils oder der Umstéande als ungewoéhnlich erscheint;

c) die Geschaftsbeziehung mit politisch exponierten Personen eingegangen
wird.

2 Der Finanzintermediar kann in Konkretisierung von Absatz 1 fiir seinen Be-
reich und seinen Kundenkreis selbstandig detaillierte Kriterien fiir Geschéfts-
beziehungen mit erhdhtem Risiko festlegen. Er muss diese Kriterien der Ge-
schaftsstelle der SRO X. zur Kenntnisnahme einreichen."

5.3 Die Vorinstanz fiihrt zur Ubernahme von Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA
aus, dass die Erkennung von Geschéaftsbeziehungen mit erhéhtem Risiko
ein Eckpfeiler der Geldwaschereibekampfung sei. Die rechtzeitige Erken-
nung solcher Risiken minimiere die Gefahr fir Finanzintermediare, Gber-
haupt mit kontaminierten Vermogenswerten in Kontakt zu geraten. Art. 12
Abs. 2 GwV-FINMA basiere auf den "best-practice"-Grundsatzen der GAFI.
Insbesondere komplexe Strukturen seien geeignet, den effektiv wirtschaft-
lich Berechtigten oder den die Struktur letztlich Kontrollierenden zu identi-
fizieren. Um im Bereich Geschaftsbeziehungen mit erhéhtem Risiko die er-
forderliche Rechtssicherheit gewahrleisten und die Risiken fur die einzel-
nen Institute wie auch den Finanzplatz Schweiz erfassen und Gberwachen
zu kénnen, sei es erforderlich, die Systematik der GAFI zu Ubernehmen
und das Reglement des Beschwerdeflhrers um den gesamten Kriterien-
katalog von Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA zu ergéanzen.

5.4 Der Beschwerdefihrer bringt im Wesentlichen dagegen vor, dass Art. 6
GwG den SRO die Konkretisierung der erhéhten Risiken Uberlasse und er
dieser Verpflichtung insbesondere durch die von ihm formulierte Unge-
wohnlichkeitsregel in § 31 seines Reglements nachgekommen sei. Er wen-
det sich insbesondere gegen die Ubernahme von Art. 12 Abs. 2 Bst. h
GwV-FINMA.

5.5 Die gesetzliche Grundlage von Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA ergibt sich
ohne weiteres aus Art. 6 GwG. Die Kriterien in Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA,
welche insbesondere in Frage kommen, um auf Geschaftsbeziehungen mit
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erhohtem Risiko hinzuweisen, sind sachlich nachvollziehbar und lassen Fi-
nanzintermediaren zudem einen wesentlichen Ermessensspielraum bei
der Beurteilung, ob die Ungewoéhnlichkeitsregel von Art. 6 GwG greift, wo-
mit die Regelung dem Verhaltnismassigkeitsgrundsatz hinreichend Rech-
nung tragt und innerhalb des gesetzlichen Rahmens liegt. Soweit der Be-
schwerdeflhrer ferner geltend macht, Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA sei be-
reits von der Ungewohnlichkeitsregelung in § 31 seines Reglements um-
fasst, ist zu prifen, ob der tatsachlich einschlagige § 32 des Reglements
inhaltlich dem Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA entspricht. Wie der Vergleich bei-
der Bestimmungen zeigt, trifft dies nicht zu.

Zunachst ist darauf hinzuweisen, dass § 32 des Reglements einen ab-
schliessenden Katalog an Fallgruppen flr Geschaftsbeziehungen mit er-
hohtem Risiko aufstellt, wahrend Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA nur Beispiels-
falle enthalt. Daran vermag nichts zu andern, dass die dem Beschwerde-
fuhrer angeschlossenen Finanzintermediare in Konkretisierung von § 32
des Reglements flr ihren Bereich und ihren Kundenkreis selbstandig de-
taillierte Kriterien festlegen kénnen. Abgesehen davon entspricht § 32
Abs. 1 Bst. a des Reglements weitgehend Art. 12 Abs. 2 Bst. a GwV-
FINMA,; allerdings ist jener eingeschrankter als dieser formuliert, weil er
sich auf Lander beschrankt, die keine wirksamen Massnahmen zur Be-
kampfung der Geldwascherei getroffen haben. Da zudem unklar bleibt,
was mit "wirksamen Massnahmen" gemeint ist, erscheint die Reglements-
bestimmung nicht nur als zu eng gefasst, sondern sie durfte dartiber hinaus
kaum praktikabel sein bzw. fur die Finanzintermediare als hilfreiche Leitli-
nie dienen. Was § 32 Abs. 1 Bst. b des Reglements betrifft, durfte er sich
mit Art. 12 Abs. 2 Bst. e und f GwV-FINMA ganz oder jedenfalls weitgehend
decken. Alle Ubrigen Regelungen in Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA sind in § 32
des Reglements nicht ansatzweise angesprochen, obschon sie offensicht-
lich geeignet sind, Geschaftsbeziehungen mit erhdhtem Risiko zu identifi-
zieren. Das soll exemplarisch anhand des zwischen den Parteien beson-
ders strittigen Art. 12 Abs. 2 Bst. h GwV-FINMA dargelegt werden. Insoweit
ist gerichtsnotorisch, dass Geldwascher sich haufig oder gar in der Regel
komplexer Gesellschafts- bzw. Finanzstrukturen zu bedienen pflegen, um
den illegalen Ursprung der Finanzquellen bzw. die Identitat des wirtschaft-
lich Berechtigten zu verschleiern. Damit ist gesagt, dass komplexe Struk-
turen einen sachlich begrindeten Anlass fur die Pflicht bilden, die wirt-
schaftlichen Hintergriinde und den Zweck einer Transaktion naher abzu-
klaren. Komplexe Strukturen, deren gesellschaftsrechtliche, wirtschaftli-
che, erbrechtliche oder anderweitige Berechtigung nicht offensichtlich ist,
erweisen sich ohne weiteres als "ungewohnlich" im Sinne von Art. 6 Abs. 2
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Bst. a GwG. Die Abklarungspflicht entfallt bei komplexen Strukturen nur,
wenn die Rechtmassigkeit der Transaktion offensichtlich ist. Ferner ist da-
rauf hinzuweisen, dass eine Geschéftsbeziehung mit einer Sitzgesellschaft
fur sich genommen keine Abklarungspflicht auslost, sondern darlber hin-
aus komplexe Strukturen vorliegen missen. Das Vorliegen einer Sitzge-
sellschaft ist nur ein Beispiel flr eine komplexe Struktur bzw. eine solche,
bei welcher erhdhte Risiken von Geldwascherei bestehen. Bei Sitzgesell-
schaften, die kein Handels-, Fabrikations- oder anderes nach kaufmanni-
scher Art geflihrtes Gewerbe betreiben, stellt sich zwangslaufig die Frage
nach der Herkunft von Vermbgenswerten.

5.6 Aus dem Gesagten ergibt sich, dass § 31 bzw. § 32 des Reglements in
Bezug auf Geschaftsbeziehungen mit erhéhtem Risiko stark lickenhafte
und teilweise zu eng gefasste bzw. schwer umsetzbare Bestimmungen ent-
halt. Auch wenn sich diese Bestimmungen in einigen wenigen Punkten mit
Art. 12 Abs. 2 GwV-FINMA decken mdgen, war die Vorinstanz berechtigt,
dem Beschwerdefihrer die Ubernahme der erwahnten Verordnungsbe-
stimmung vorzuschreiben, zumal diese umfassend, sachlich prazise und
in verhaltnismassiger Weise die Ungewdhnlichkeitsregel von Art. 6 GwG
konkretisiert. Die Beschwerde erweist sich in diesem Punkt als unbegriun-
det.

6.

Die Vorinstanz hat den Beschwerdefihrer ferner verpflichtet, Art. 61 Abs. 2
GwV-FINMA in sein Reglement zu ubernehmen. Diese Bestimmung
schreibt vor, dass bei Geld- und Wertlbertragungen der Name und die Ad-
resse des Finanzintermediars auf der Einzahlungsquittung ersichtlich sein
mussen.

6.1 Die Vorinstanz flihrt dazu aus, diese Norm sei notwendig, um Editions-
begehren der Strafverfolgungsbehdérden nachkommen zu kénnen, wobei
der Nachweis Uber die Bezahlung insbesondere fur Agenten von Fran-
chisegebern relevant sei, da diese Zahlungen Uber elektronische Plattfor-
men tatigen warden. Durch Art. 61 Abs. 2 GwV-FINMA sei sichergestellt,
dass Editionsbegehren zligig dem richtigen Adressaten zugestellt werden
kénnten, womit die Effizienz der Strafverfolgungsbehérden nachhaltig ge-
steigert werde. Da der Beschwerdeflhrer samtlichen Finanzintermediaren
offenstehe, zeige Art. 61 Abs. 2 GwV-FINMA Relevanz und sei entspre-
chend analog in seinem Reglement zu verankern.
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6.2 Der Beschwerdefiihrer wendet dagegen ein, das Verhaltnis zu den
Strafverfolgungsbehérden sei in Art. 7 GwG bezlglich der Dokumentati-
onspflicht abschliessend geregelt. Mit Art. 61 Abs. 2 GwV-FINMA werde
eine neue Sorgfaltspflicht eingefiihrt, welche keine Grundlage im zweiten
Kapitel des GwG finde; die Auferlegung einer neuen Verpflichtung bedtrfe
einer formell-gesetzlichen Grundlage.

6.3 Gemass Art. 7 GwG muss der Finanzintermediar Uber die getatigten
Transaktionen und Uber die nach diesem Gesetz erforderlichen Abklarun-
gen Belege so erstellen, dass fachkundige Dritte sich ein zuverlassiges Ur-
teil Gber die Transaktionen und Geschaftsbeziehungen sowie tber die Ein-
haltung der Bestimmungen dieses Gesetzes bilden kénnen (Abs. 1). Er be-
wahrt die Belege so auf, dass er allfalligen Auskunfts- und Beschlagnah-
mebegehren der Strafverfolgungsbehérden innert angemessener Frist
nachkommen kann (Abs. 2).

6.4 Art. 7 GwG regelt die Dokumentationspflicht der Finanzintermediare
Uber die von ihnen getatigten Transaktionen, damit diese von "fachkundi-
gen Dritten" bzw. Strafverfolgungsbehdrden nachvollzogen werden kén-
nen. Zur Nachvollziehbarkeit von Transaktionen gehort auch, dass der in-
volvierte Finanzintermediar identifiziert werden kann, damit gegebenenfalls
bei ihm bzw. von ihm die vollstandigen Unterlagen eingesehen werden kon-
nen. Damit konkretisiert Art. 61 Abs. 2 GwWV-FINMA in geradezu selbstver-
standlicher Weise Art. 7 GwG. Soweit die angefochtene Verfigung den Be-
schwerdeflhrer verpflichtet, Art. 61 Abs. 2 GwV-FINMA in sein Reglement
zu Ubertragen, halt sie vor Bundesrecht stand.

7.
Die Vorinstanz hat den Beschwerdeflihrer weiter verpflichtet, Art. 45 Abs. 3
und Art. 51 Abs. 3 GwV-FINMA in sein Reglement zu Gbernehmen.

7.1 Nach Art. 45 Abs. 1 GwV-FINMA muss der DUFI eine Vertragspartei
identifizieren, wenn eine oder mehrere Transaktionen, die miteinander ver-
bunden erscheinen, folgenden Betrag erreichen oder (bersteigen:
Fr. 5'000.— bei Geldwechselgeschaften (Bst. a) bzw. Fr. 25'000.— bei allen
anderen Kassageschaften (Bst. b). Bei nicht wiederaufladbaren Datentra-
gern im Bereich von elektronischen Zahlungsmitteln kann der DUFI ge-
mass Art. 45 Abs. 3 GwV-FINMA auf die Identifizierung verzichten, wenn:
das elektronisch gespeicherte Geld ausschliesslich dazu dient, dass die
Kundin oder der Kunde damit erworbene Dienstleistungen und Waren
elektronisch bezahlen kann (Bst. a), pro Datentrdger nicht mehr als
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Fr. 250.— elektronisch verfliigbar gemacht werden (Bst. b), pro Geschaft
und pro Kundin oder Kunde nicht mehr als Fr. 1'500.— verfiigbar gemacht
werden (Bst. ¢). Art. 51 Abs. 1 GwV-FINMA regelt, dass ein DUFI von der
Vertragspartei eine schriftliche Erklarung dartiber einholen muss, wer die
wirtschaftlich berechtigte Person ist, wenn eine oder mehrere Transaktio-
nen, die miteinander verbunden erscheinen, dieselben Schwellenwerte er-
reichen oder Ubersteigen wie in Art. 45 Abs. 1 GwV-FINMA. Unter densel-
ben Voraussetzungen, wie sie in Art. 45 Abs. 3 GwV-FINMA festgelegt
sind, ist fur nicht wiederaufladbare Datentrager im Bereich von elektroni-
schen Zahlungsmitteln ein Verzicht auf die Feststellung der wirtschaftlich
berechtigten Person moglich (Art. 51 Abs. 3 GwV-FINMA).

7.2 Die Vorinstanz fihrt diesbezliglich aus, im Reglement des Beschwer-
deflihrers finde sich keine der verscharfenden Herabsetzung der Schwel-
lenwerte bei nicht wiederaufladbaren Datentragern im Bereich von elektro-
nischen Zahlungsmitteln entsprechende Regelung. Im Bereich von elekt-
ronischen Zahlungsmitteln bestiinden erhdohte Geldwascherei- und Terro-
rismusfinanzierungsrisiken. Systeme, die es ermdglichen wirden, Geld
zwischen zwei Parteien ohne Kauf einer Ware im Sinne eines Scheinge-
schafts zu transferieren, hatten ein hohes immanentes Geldwaschereiri-
siko und dies rechtfertige es, im Bereich von einmaligen Geschaften mit
Laufkunden nicht auf den generellen Schwellenwert von Fr. 25'000.— ab-
zustellen, sondern eine strengere Abstufung vorzunehmen. Die in Art. 45
Abs. 3 und Art. 51 Abs. 3 GwV-FINMA eingefliigten Grenzwerte entspra-
chen denjenigen der Europaischen Union (Art. 11 Abs. 5 Bst. d EU-Richtli-
nie 2005/60/EG).

7.3 Der Beschwerdeflhrer wendet dagegen ein, nicht wiederaufladbare
Prepaid-Karten, die zum Zweck des Bezugs von Waren und Dienstleistun-
gen ausgegeben wirden, stellten ein weit kleineres Geldwaschereirisiko
dar als die anderen Kassageschéfte, da sie bloss akzessorisch zum Han-
delsverkehr hinzutraten, welcher dem GwG Uberhaupt nicht unterstellt sei.
Somit flihre die Vorinstanz mit Art. 45 Abs. 3 sowie Art. 51 Abs. 3 GwV-
FINMA eine Verscharfung fir Prepaid-Karten gegentiber Kassageschaften
ein, die sich sachlich nicht rechtfertigen liesse und zudem die Kompetenz
der Vorinstanz sprenge. Daran andere auch der Verweis auf eine fir die
Schweiz nicht massgebliche EU-Richtlinie nichts, da dieser zudem auch
inhaltlich falsch sei. Ferner schliesse eine neuere GAFI-Publikation Pre-
paid-Karten ganzlich von den weiteren Betrachtungen aus, da diese kaum
ein nennenswertes Geldwaschereirisiko darstellen wirden. Schliesslich
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stiinden die Regeln in Widerspruch zu Art. 7a GwG; diese Bestimmung be-
ziehe sich allgemein auf alle Geschafte von geringem Wert, nicht nur auf
diejenigen mit einem wieder aufladbaren Datentrager oder Kassage-
schéafte.

7.4 Die verscharften Schwellenwerte fir die Identifikation des Kunden bei
nicht wiederaufladbaren Datentragern ergeben sich nicht aus dem GwG.
Die Begriindung der Vorinstanz fir die Wahl der H6he der Schwellenwerte
vermag zudem nicht zu Uberzeugen, zumal die Werte denkbar tief ange-
setzt wurden und auch héhere Betrage noch als "geringe Werte" im Sinne
des Art. 7a GwG, wonach der Finanzintermediar auf die Einhaltung der
Sorgfaltspflichten (Art. 3-7 GwG) verzichten kann, wenn die Geschaftsbe-
ziehung nur Vermdgenswerte von geringem Wert betrifft und keine Ver-
dachtsmomente fiir mégliche Geldwascherei oder Terrorismusfinanzierung
vorliegen, gelten kénnen. Es ist insoweit bezliglich Kassageschafte auf
Art. 3 Abs. 2 und Abs. 5 GwG zu verweisen, wobei Abs. 5 den SRO einen
Ermessensspielraum einraumt. Die Vorinstanz ist zwar berechtigt, den
SRO gewisse Vorgaben bei der Konkretisierung der unbestimmten Rechts-
begriffe des "geringen" bzw. "erheblichen" Werts von Transaktionen im
Sinne von Art. 7a, Art. 3 Abs. 2 und Abs. 5 GwG zu machen, doch miissen
die Schwellenwerte nachvollziehbar sein und den praktischen Bedurfnis-
sen der Mitglieder der SRO angemessen Rechnung tragen. Der Verweis
der Vorinstanz allein auf GAFI-Empfehlungen sowie die EU-Richtlinie
2005/60/EG genugt fur sich genommen nicht. Die Beschwerde ist deshalb
in diesem Punkt gutzuheissen. Auf eine Rickweisung der Sache an die
Vorinstanz zu neuer Beurteilung wird verzichtet, zumal es der Vorinstanz
jederzeit freisteht, dem Beschwerdeflihrer neue Vorgaben zu machen, und
dem Beschwerdeflhrer dagegen der Rechtsweg an das Bundesverwal-
tungsgericht offensteht.

8.

Der Beschwerdefliihrer wendet sich ferner gegen die Pflicht, Art. 17 und
Art. 18 GwV-FINMA in sein Reglement zu Gbernehmen, ohne seine pau-
schalen Einwande naher zu konkretisieren.

8.1 Gemass Art. 8 GwG treffen die Finanzintermediare in ihrem Bereich die
Massnahmen, die zur Verhinderung von Geldwascherei und der Terroris-
musfinanzierung notwendig sind; sie sorgen namentlich flir genligende
Ausbildung des Personals und flir Kontrollen.
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8.2 Die Aufnahme von Geschaftsbeziehungen mit erhéhtem Risiko bedarf
gemass Art. 17 GwV-FINMA der Zustimmung einer vorgesetzten Person
oder Stelle oder der Geschaftsflihrung. Nach Art. 18 Abs. 1 GwV-FINMA
entscheidet das oberste Geschaftsfiihrungsorgan oder mindestens eines
seiner Mitglieder Uber die Aufnahme von Geschaftsbeziehungen mit PEP
und alljahrlich Gber deren Weiterfiihrung (Bst. a) bzw. die Anordnung regel-
massiger Kontrollen aller Geschaftsbeziehungen mit erhéhtem Risiko und
ihrer Uberwachung und Auswertung (Bst. b). Finanzintermediare mit einem
sehr umfangreichen Vermoégensverwaltungsgeschaft und mehrstufigen
hierarchischen Strukturen kénnen diese Verantwortung der Leitung einer
Unternehmenseinheit tbertragen (Art. 18 Abs. 2 GwV-FINMA).

8.3 Die Vorinstanz fuhrt diesbeziglich im Wesentlichen aus, Art. 17 und
Art. 18 GwV-FINMA basierten auf den internationalen Vorgaben der GAFI,
wobei es um die Definition von Verantwortlichkeiten innerhalb eines Unter-
nehmens gehe, welche sowohl bei Klein- als auch bei Grossunternehmen
gleichermassen bestimmt und fir die Aufsicht nachvollziehbar sein muss-
ten. Das Reglement des Beschwerdefiihrers sei folglich entsprechend
Art. 17 und Art. 18 GwV-FINMA zu erganzen.

8.4 Der Beschwerdeflhrer bringt dagegen im Wesentlichen vor, nach den
gesetzlichen Vorgaben sowie seinem Reglement fuhre eine Geschaftsbe-
ziehung mit erhdhtem Risiko dazu, dass die besondere Abklarungspflicht
auf allen Stufen wahrgenommen werden musse und die Sorgfaltspflichten
folglich auf jeder Stufe zu beachten seien. Deshalb mache eine spezielle
Regelung bezuglich des Einbezugs von vorgesetzten Personen oder der
Verantwortung der obersten Geschaftsflihrungsorgane bereits unter die-
sem Blickwinkel keinen Sinn. Eine Delegation nach oben kénne je nach
Branche zwar von nachvollziehbaren Uberlegungen begleitet sein, doch
fuhre die in Art. 17 und Art. 18 GwV-FINMA getroffene Regelung zu wenig
zweckmassigen Ergebnissen und sei fur viele Falle nicht praktikabel.

8.5 Die gesetzliche Grundlage fur Art. 17 und Art. 18 GwV-FINMA ergibt
sich ansatzweise aus Art. 8 GwG sowie aus der Gesamtheit der GwG-Best-
immungen, namentlich der Meldepflicht. Diese setzt eine klar identifizier-
bare Verantwortlichkeit bei den Finanzintermediaren voraus. Dass Kontrol-
len auf einer hdchsten Hierarchieebene durchgefihrt werden sollen, ist ge-
radezu selbstverstandlich; gleiches gilt fur die Aufnahme und Weiterfiih-
rung von Beziehungen mit PEP. Die Regelungen in Art. 17 und Art. 18
GwV-FINMA sind sachlich berechtigt, erforderlich und ohne weiteres um-
setzbar. Es ist denn auch nicht ersichtlich, inwiefern die Regelungen die
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Geschaftstatigkeit der Mitglieder des Beschwerdeflihrers nennenswert be-
eintrachtigen wirden. Die Beschwerde ist in diesem Punkt folglich abzu-
weisen.

8.6 Zu erwahnen ist schliesslich das kilinftige Recht. Art. 6 Abs. 1 GwG in
der Fassung gemass Bundesgesetz zur Umsetzung der 2012 revidierten
Empfehlungen der Groupe d'action financiére spricht von der "Hierarchie-
stufe, auf der der Entscheid, eine Geschaftsbeziehung einzugehen oder
weiterzufihren, getroffen werden muss". Der Gesetzgeber wollte damit
eine sich sinngemass bereits aus Art. 8 GwG ergebende Verpflichtung ex-
plizit auf Gesetzesstufe verankern. Aus Griinden der Rechtssicherheit und
der Vermeidung der unterschiedlichen Behandlung von PEP sei es ratsam,
die diesbezliglichen Vorgaben einheitlich zu regeln. Mit einer Regelung auf
gesetzlicher Stufe werde sichergestellt, dass verbindliche Vorgaben im Be-
reich PEP im gleichen Umfang fir alle Finanzintermediare gelten wiirden
(vgl. Botschaft zur Umsetzung der GAFI-Empfehlungen 2012, BBI 2014
621 f.).

9.

Der Beschwerdeflihrer wendet sich schliesslich gegen die Pflicht zur Uber-
nahme von Art. 22, Art. 23 sowie Art. 63 GwV-FINMA, wonach die Finanz-
intermediare Geldwaschereifachstellen zu bezeichnen haben, welche bei
mehr als 20 beschéftigten Personen die in Art. 23 GwV-FINMA aufgeliste-
ten Aufgaben zu erflllen haben.

9.1 Art. 22 Abs. 1 GwV-FINMA bestimmt, dass ein Finanzintermediar eine
oder mehrere qualifizierte Personen als Geldwaschereifachstelle zu be-
zeichnen hat und diese die Linienverantwortlichen und die Geschéftslei-
tung bei der Umsetzung der GwV-FINMA unterstitzt und berat, ohne ihnen
die Verantwortung daflir abzunehmen. Die Geldwaschereifachstelle berei-
tet die internen Weisungen zur Bekdmpfung der Geldwascherei und Terro-
rismusfinanzierung vor und plant und Uberwacht diesbezuglich die interne
Ausbildung (Art. 22 Abs. 2 GwV-FINMA). Art. 23 Abs. 1 GwV-FINMA aufer-
legt der Gelwaschereifachstelle zusétzlich die Uberwachung der Einhal-
tung der Pflichten zur Verhinderung von Geldwascherei und Terrorismusfi-
nanzierung, insbesondere: Uberwacht sie in Absprache mit der internen
Revision, der Prufgesellschaft und den Linienverantwortlichen den Vollzug
der internen Weisungen zur Bekampfung der Geldwascherei und Terroris-
musfinanzierung (Bst. a), legt sie die Parameter fur das System zur Trans-
aktionstberwachung nach Art. 19 GwV-FINMA fest (Bst. b), veranlasst sie

Seite 23



B-2200/2014

die Auswertung der durch das Transaktionsiiberwachungssystem erzeug-
ten Meldungen (Bst. c), veranlasst sie zusatzliche Abklarungen nach
Art. 14 GwV-FINMA oder fiihrt sie selbst durch (Bst. d) und stellt sie sicher,
dass das verantwortliche Geschaftsfliihrungsorgan die fur seinen Entscheid
Uber die Aufnahme oder Weiterfiihrung von Geschéaftsbeziehungen nach
Art. 18 GwV-FINMA nétigen Entscheidgrundlagen erhalt (Bst. €). Dabei
darf eine fir die Uberwachung im Sinne von Abs. 1 zustandige interne Per-
son keine Geschaftsbeziehungen kontrollieren, flr welche sie direkt ge-
schaftsverantwortlich ist (Art. 23 Abs. 2 GwV-FINMA). Der Finanzinterme-
diar kann unter seiner Verantwortung auch fachkundige externe Personen
als Geldwaschereifachstelle bezeichnen, wenn er von seiner Grosse oder
Organisation her nicht in der Lage ist, eine eigene Fachstelle einzurichten
oder die Einrichtung einer solchen unverhaltnismassig ware (Art. 23 Abs. 3
GwV-FINMA). Schliesslich muss eine Geldwaschereifachstelle eines
DUFI, der bis zu 20 Personen beschaftigt, die eine dem GwG unterstellte
Tatigkeit ausliben, nur die Aufgaben nach Art. 22 GwV-FINMA erfillen, wo-
bei die
FINMA von einem solchen DUFI verlangen kann, dass die Geldwa-
schereifachstelle auch die Aufgaben nach Art. 23 GwG erfiillt, wenn es zur
Uberwachung der Einhaltung der Pflichten zur Verhinderung von Geldwé-
scherei und Terrorismusfinanzierung notwendig ist (Art. 63 GwG-FINMA).

9.2 Die Vorinstanz fuhrt dazu aus, das Reglement des Beschwerdefuhrers
sehe die Errichtung einer Geldwaschereifachstelle nicht vor. Gemass Art. 8
GwG wirden die Finanzintermediare in ihrem Bereich die Massnahmen
treffen, die zur Verhinderung der Geldwascherei und Terrorismusfinanzie-
rung notwendig seien, was ebenfalls in den GAFI-Empfehlungen verankert
sei. Die Anforderungen in diesem Bereich seien in den vergangenen Jah-
ren stark gestiegen; die Einhaltung der Vorgaben kénne heute nur noch
Uber eine zentral agierende Fachstelle wahrgenommen werden, die Uber
das entsprechende Know-how verflige. Eine zentrale Konzentration des
Know-hows innerhalb des Unternehmens sorge nicht nur fur mehr Effizi-
enz, sondern auch fir die erforderliche Sicherheit im Bereich der Geldwéa-
schereibekdmpfung. Der Begriff der Geldwaschereifachstelle sei dabei
nicht als absolute Grdsse zu verstehen, sondern sei je nach Unternehmen
unterschiedlich ausgestaltet. Im Aussenverhaltnis habe das Unternehmen
eine verantwortliche Stelle zu bezeichnen, die diesen Bereich ausfiille und
als Ansprechpartner figuriere. Das Reglement des Beschwerdefuhrers sei
daher um die Vorschriften zur Errichtung einer Geldwaschereifachstelle
und den entsprechenden Ausgestaltungsvorschriften zu erganzen.

Seite 24



B-2200/2014

9.3 Der Beschwerdeflhrer riigt im Wesentlichen, die Vorinstanz gehe auch
hier tUber die angerufenen GAFI-Empfehlungen hinaus und Uberschreite
das GwG, auch wenn eine gewisse Grundlage in Art. 8 GwG gesehen wer-
den koénne. Dieser lasse jedoch einen grossen Gestaltungsspielraum zu,
der nicht zwingend eine Geldwaschereifachstelle bedinge, sondern andere
Massnahmen zulasse. Mit der Verpflichtung, eine Geldwaschereifachstelle
einzurichten, greife die Vorinstanz in seinen Regelungsspielraum als SRO
ein. Er kenne seit dem 1. April 2000 ein System, dass die Bezeichnung
entsprechender Funktionen vorsehe und die klare Zuweisung der Verant-
wortlichkeiten enthalte. Die bezeichneten Personen mussten schriftlich be-
statigen, dass sie die Funktion Gbernehmen.

9.4 Gemass § 41 des Reglements des Beschwerdefiihrers hat der Finanz-
intermediar mit mehr als funf Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern, die eine
dem GwG unterstellte Tatigkeit austiben, in schriftlicher Form ein Konzept
zur Kontrolle der betriebsinternen Ablaufe zu erstellen. Dieses enthalt ins-
besondere Weisungen und Informationen: in welchen Fallen der Be-
schwerdeflhrer zu informieren ist (Bst. a); (iber das Vorgehen bei der Er-
offnung neuer Geschaftsbeziehungen (Bst. b); wer tber die Aufnahme und
Weiterfihrung von Geschaftsbeziehungen mit erhdhtem Risiko entschei-
det (Bst. ¢); Uber den Inhalt und die Fihrung der GwG-Dossiers (Bst. d);
Uber die Archivierung und Aufbewahrung von Dokumenten (Bst. e); Uber
die interne Aufgabenteilung und die Zustandigkeiten (Bst. f).

9.5 § 41 des Reglements des Beschwerdeflihrers enthalt keine konkrete
Verpflichtung flr die ihm angeschlossenen Finanzintermediare, einen
oder mehrere Geldwaschereiverantwortliche zu bezeichnen. Dies obschon
ohne eine solche Organisationsform, nicht nur in grosseren Strukturen, die
effektive Durchsetzung der Sorgfaltspflichten des GwG bei den Finanzin-
termediaren und die Klarung von Verantwortlichkeiten im Einzelfall zumin-
dest als erschwert erscheinen. Die Verpflichtung zur Ubernahme von
Art. 22 GwV-FINMA in das Reglement des Beschwerdefuhrers kann sich
auf die gesamte Zielsetzung des GwG, insbesondere auch auf die in Art. 8
GwG verankerte Organisationspflicht stitzen. Sie ist sachlich begrindet
und insbesondere unter Berucksichtigung von Art. 63 GwV-FINMA, wel-
cher fir DUFI bzw. Finanzintermediare, die bis zu 20 Personen beschéfti-
gen, Erleichterungen vorsieht, verhaltnismassig. Die Bezeichnung als
Geldwaschereifachstelle hindert den Beschwerdefiihrer nicht, den ihm an-
geschlossenen Finanzintermedidren andere Bezeichnungen zu erlauben
und auch — entgegen der mdglicherweise unglicklich gewahlten Bezeich-
nung "Fachstelle" - schlanke Organisationsformen vorzusehen.
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9.6 Fragwirdig erscheint hingegen Art. 23 GwV-FINMA, der die Aufgaben
der Geldwaschereifachstelle Uberaus detailliert regelt und damit den Re-
gelungsspielraum, den Art. 8 GwG den SRO lasst, beschneidet. Allerdings
ist darauf hinzuweisen, dass sich der Beschwerdefiihrer diese Beschran-
kung seiner Autonomie teilweise selbst zuzuschreiben hat, da er Art. 22
GwV-FINMA nicht von sich aus sinngemass in sein Reglement aufgenom-
men hat. Die Regelung von Art. 23 GwV-FINMA ist sachlich gerechtfertigt
und verhaltnismassig. Allerdings verweisen Art. 23 Abs. 1 Bst. b und Bst. d
GwV-FINMA auf andere Bestimmungen der Verordnung, die auf den Be-
schwerdefuhrer nicht direkt anwendbar sind. Insoweit erweist sich die Ver-
pflichtung, die Bestimmung wortlich in das Reglement aufzunehmen, je-
denfalls als unangemessen. Daher ist die Beschwerde insofern gutzuheis-
sen, als sie die Ubernahme von Art. 23 Abs. 1 Bst. b und Bst. d Gw\V-
FINMA in das Reglement des Beschwerdefihrers betrifft; im Gbrigen Um-
fang ist sie betreffend die Ubernahme von Art. 22, Art. 23 sowie Art. 63
GwV-FINMA abzuweisen.

9.7 Als Zwischenfazit ist die Beschwerde insoweit gutzuheissen, als sie die
Ubernahme von Art. 23 Abs. 1 Bst. b und Bst. d, Art. 45 Abs. 3 und Art. 51
Abs. 3 GwV-FINMA in das Reglement des Beschwerdefuhrers betrifft. Be-
ziglich der weitergehend verfiigten Ubernahme von Bestimmungen der
GwV-FINMA in das Reglement des Beschwerdefuhrers ist die Beschwerde
abzuweisen.

10.

Der Beschwerdefuhrer wendet sich ferner gegen den in Dispositiv-Ziff. 7
der angefochtenen Verfiigung angedrohten Entzug der Bewilligung fir den
Fall der Widerhandlung gegen die Verfugung. Diese Androhung sei zum
einen verfriht und damit unverhaltnismassig, da die Rechtswidrigkeit der
Nichtanpassung des Reglements noch der gerichtlichen Klarung harre.
Zum anderen sei die Androhung verfassungswidrig, da sie es dem Be-
schwerdeflhrer bereits verbiete, sich mit dem vorliegenden Verfahren zur
Wehr zu setzen und den Entzug der aufschiebenden Wirkung zu verlan-
gen; damit werde der Zugang zum Rechtsschutz hoheitlich verboten.

10.1 Die Vorinstanz hat dem Beschwerdeflihrer in der Verfiigung vom
21. Marz 2014 fur den Fall der Widerhandlung gegen die Verfigung, na-
mentlich die Nichteihaltung der Anordnungen in Rz. 80 und Rz. 81 den Ent-
zug der Anerkennung als SRO im Sinne von Art. 28 GwG i.V.m. Art. 37
FINMAG angedroht.
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10.2 Die FINMA entzieht einem Beaufsichtigten die Bewilligung bzw. Aner-
kennung, wenn dieser die Voraussetzungen fir die Tatigkeit nicht mehr er-
fullt oder aufsichtsrechtliche Bestimmungen schwer verletzt, wobei sie ei-
ner SRO die Anerkennung nicht ohne vorgangige Androhung entzieht
(Art. 28 Abs. 1 GwG i.V.m. Art. 37 Abs. 1 FINMAG). Sodann kommt der
FINMA gemass Art. 18 Abs. 1 Bst. a GwG im Rahmen der Aufsicht tber die
Finanzintermediare nach Art. 2 Abs. 3 GwG die Aufgabe zu, SRO zu aner-
kennen bzw. ihnen die Anerkennung zu entziehen. Durch die umstrittene
Androhung hat die Vorinstanz dem Beschwerdefiihrer lediglich mitgeteilt,
dass sie den Entzug seiner Anerkennung prifen werde, wenn er der Ver-
fligung nicht nachkomme. Da die Vorinstanz zur Uberpriifung der Anerken-
nung bei Zweifeln an den Voraussetzungen fir ihre Erteilung verpflichtet
ist, hat sie den Beschwerdeflihrer nur auf die moglichen rechtlichen Folgen
einer Verweigerung hingewiesen. Damit wurden die Rechte und Pflichten
des Beschwerdeflihrers nicht beriihrt, weshalb es an einem schutzwurdi-
gen Interesse im Sinne von Art. 48 Abs. 1 Bst. ¢ VWVG fehlt. Mangels Be-
rechtigung zur Beschwerde in diesem Punkt kann diesbeziiglich auf die
Beschwerde nicht eingetreten werden.

11.

Die Vorinstanz auferlegte dem Beschwerdefuhrer die nach dem Zeitauf-
wand und der Bedeutung der Sache bemessenen Gesamtkosten von
Fr. 50'000.— (Dispositiv-Ziff. 9).

11.1 Der Beschwerdeflihrer wendet sich gegen die Hohe der ihm auferleg-
ten Kosten, da es sich vorliegend um eine Mutation handle und die Geblh-
renverordnung der FINMA bei Mutationen einen Kostenrahmen von max.
Fr. 10'000.— vorsehe. Selbst wenn dieser Argumentation nicht gefolgt
werde, sei die Kostenauflage infolge mangelnder nachvollziehbarer Be-
grindung aufzuheben, da daraus nicht hervorgehe, wie sich der Zeitauf-
wand berechne und dem Beschwerdefuhrer zur Ermittlung der Kostenhdhe
daher nie das rechtliche Gehdr gewahrt worden sei. Ferner erscheine auch
bei objektiver Betrachtung ein grobes Missverhaltnis zwischen der Héhe
der Kostenauflage und dem zu erwartenden Aufwand, der mit der erlasse-
nen Verfigung betrieben worden sei, zu bestehen, unabhangig vom effek-
tiven Aufwand, zu welchem der Beschwerdeflihrer zudem konkrete Unge-
reimtheiten auflistet.

11.2 Die Vorinstanz dusserte sich mit Vernehmlassung vom 12. Juni 2014
zu den gesetzlichen Grundlagen der auferlegten Kosten und reichte die
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Kostenzusammenstellung am 18. Juni 2014 sowie eine erganzende Stel-
lungnahme betreffend die erstinstanzlichen Kosten mit Eingabe vom
16. Dezember 2014 nach. Der Beschwerdeflihrer nahm sodann mit Replik
vom 10. Juli 2014 zur nachgereichten Kostenzusammenstellung der Vo-
rinstanz Stellung. Eine allfallige Verletzung der Begrindungspflicht in der
angefochtenen Verfiigung ware somit im vorliegenden Beschwerdeverfah-
ren geheilt worden (vgl. BGE 137 1 195 E. 2.3.2 m.H.).

11.3 Gemass Art. 5 Abs. 1 Bst. a der Verordnung Uber die Erhebung von
Gebuihren und Abgaben durch die Eidgendssische Finanzmarktaufsicht
(FINMA-Geblhren- und Abgabenverordnung, FINMA-GebV, SR 956.122)
ist gebuhrenpflichtig, wer eine Verfliigung veranlasst, wobei flir die Geblih-
renbemessung die Ansatze im Anhang der Verordnung gelten (Art. 8 Abs. 1
FINMA-GebV). Ist im Anhang ein Rahmen festgelegt, so setzt die FINMA
die konkret zu bezahlende Gebuhr innerhalb des Rahmens anhand des
durchschnittlichen Zeitaufwandes flr gleichartige Verrichtungen und der
Bedeutung der Sache fir die gebihrenpflichtige Person fest (Art. 8 Abs. 2
FINMA-GebV). Gemass Ziff. 5.2 des Anhangs FINMA-GebV betragt der
Rahmentarif bei Mutationen (Art. 24 f. GwG) im Bereich der SRO Fr. 200.—
- Fr. 10'000.-. Fir Verfugungen, Aufsichtsverfahren und Dienstleistungen,
fur die im Anhang kein Ansatz festgelegt ist, bemisst sich die Gebuhr nach
dem Zeitaufwand und der Bedeutung der Sache fur die gebuhrenpflichtige
Person, wobei der Stundenansatz fir die Geblhren je nach Funktionsstufe
der ausfihrenden Person innerhalb der
FINMA und Bedeutung der Sache fir die gebuhrenpflichtige Person
Fr. 100.— - Fr. 500.—- betragt (Art. 8 Abs. 3 und 4 FINMA-GebV).

11.4 Wie die Vorinstanz zu Recht ausfihrt, unterscheidet sich das vorlie-
gende Verfahren von einer Reglementsmutation im Rahmen der ordentli-
chen Aufsicht Uber die SRO. Beim vorliegenden Verfahren handelt es sich
vielmehr um ein Enforcementverfahren, in welchem die Vorinstanz mittels
Verfigung vom 21. Marz 2014 feststellte, dass der Beschwerdeflhrer Uber
kein den Anerkennungsvoraussetzungen gemass Art. 24 ff. GwG genu-
gendes Reglement mehr verflige und in dessen Zusammenhang Massnah-
men zwecks Wiederherstellung des ordnungsgemassen Zustands erlas-
sen hat. Die von der Vorinstanz gestitzt auf Art. 8 Abs. 3 und Abs. 4
FINMA-GebV angewandten Stundenansatze zwischen Fr. 140.— und
Fr. 340.— sind daher grundsatzlich nicht zu beanstanden. Die von der Vo-
rinstanz eingereichte und einen Zeitaufwand im Umfang von 177"/, Stun-
den ausweisende Kostenzusammenstellung ist jedoch nicht durchwegs
nachvollziehbar, beispielsweise bezlglich des vom Beschwerdefihrer in
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seiner Replik vom 10. Juli 2014 mehrfach monierten Aufwands fiir Rechts-
abklarungen und Redaktionelles zum provisorischen Sachverhalt im Um-
fang von rund 30 Stunden im September 2013. Soweit der Beschwerde-
fuhrer obsiegt hat, kdnnten ihm fir das vorinstanzliche Verfahren ohnehin
keine Kosten auferlegt werden. Flr das Bundesverwaltungsgericht ist nicht
ersichtlich, welche Leistungen Fragen betreffen, in denen die Beschwerde
gutgeheissen wird. Entsprechend ist es dem Gericht aktuell nicht mdglich,
die angemessenen, aufgrund des Ausgangs des Beschwerdeverfahrens
reduzierten Kosten der Vorinstanz zu beziffern. Die Sache ist deshalb in
diesem Punkt ausnahmsweise (vgl. Art. 61 Abs. 1 VWVG) an die Vorinstanz
zurtickzuweisen, damit diese die Kosten ihres Verfahrens entsprechend
dem Ausgang dieses Verfahrens neu berechnet und dem Beschwerdefih-
rer in der Form einer neuen Verfligung eroffnet.

12.

Zusammenfassend ergibt sich, dass die Beschwerde teilweise gutzuheis-
sen ist, soweit darauf einzutreten ist. Die Dispositiv-Ziff. 2, 4a und 6 der
angefochtenen Verfigung vom 21. Marz 2014 werden aufgehoben, soweit
sie Art. 23 Abs. 1 Bst. b und Bst. d, Art. 45 Abs. 3 und Art. 51 Abs. 3 GwV-
FINMA betreffen; insofern erweisen sich die Feststellungsverfligung der
Vorinstanz und die von ihr angeordneten Massnahmen als bundesrechts-
widrig. Dispositiv-Ziff. 9 der angefochtenen Verfliigung betreffend die Ver-
fahrenskosten ist ebenfalls aufzuheben und der Kostenpunkt ist an die Vo-
rinstanz zurlckzuweisen, damit diese die Kosten entsprechend dem Aus-
gang des vorliegenden Verfahrens neu berechnet und dem Beschwerde-
fUhrer in einer weiteren Verfligung eroffnet. Im Ubrigen wird die Vorinstanz
dem Beschwerdefuhrer eine neue Frist fir die Reglementsanpassung set-
zen, da die verfugte Frist wahrend des Beschwerdeverfahrens abgelaufen
ist. Im weiteren Umfang ist die Beschwerde abzuweisen.

13.

13.1 Die Gerichtsgebuhren sind aufgrund des besonderen Aufwandes
(Zwischenverfugung betreffend Wiederherstellung der aufschiebenden
Wirkung sowie Durchfihrung einer Instruktionsverhandlung) und der
Schwierigkeit des Falls auf Fr. 10'000.— festzusetzen. Entsprechend dem
Verfahrensausgang (unter Berucksichtigung der Wiederherstellung der
aufschiebenden Wirkung) obsiegt der Beschwerdefihrer im Umfang von
etwas weniger als Y4, weshalb ihm reduzierte Verfahrenskosten in der Hohe
von Fr. 8'000.— aufzuerlegen sind (Art. 63 Abs. 1 VWVG i.V.m. Art. 1 ff. des
Reglements vom 21. Februar 2008 Uber die Kosten und Entschadigungen
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vor dem Bundesverwaltungsgericht [VGKE, SR 173.320.2]). Nach Eintritt
der Rechtskraft des vorliegenden Urteils wird der vom Beschwerdefihrer
am 2. Mai 2014 einbezahlte Kostenvorschuss in Hohe von Fr. 3'000.— die-
sem Betrag angerechnet. Der Beschwerdefiihrer hat die den geleisteten
Kostenvorschuss Ubersteigenden Verfahrenskosten in der Hohe von
Fr. 5'000.— innert 30 Tagen nach Eintritt der Rechtskraft des vorliegenden
Urteils zuhanden der Gerichtskasse zu Uberweisen. Vorinstanzen oder be-
schwerdeflihrenden und unterliegenden Bundesbehdrden werden keine
Verfahrenskosten auferlegt (Art. 63 Abs. 2 VwWVG).

13.2 Als teilweise obsiegende Partei hat der Beschwerdeflihrer Anspruch
auf eine gekirzte Parteientschadigung fur die ihm erwachsenen notwendi-
gen Kosten (Art. 64 Abs. 1 VWVG i.V.m. Art. 7 Abs. 2 VGKE). Diese um-
fasst die Kosten der Vertretung sowie allfallige weitere notwendige Ausla-
gen der Parteien (Art. 8 ff. VGKE). Das Anwaltshonorar wird nach dem not-
wendigen Zeitaufwand des Vertreters bemessen. Der Stundenansatz be-
tragt fur Anwalte mindestens Fr. 200.— und hoéchstens Fr. 400.— (Art. 10
VGKE). Die Partei, die Anspruch auf Parteientschadigung erhebt, hat dem
Gericht vor dem Entscheid eine detaillierte Kostennote einzureichen, wobei
das Gericht die Parteientschadigung auf Grund der Kostennote bzw. falls
keine eingereicht wird, auf Grund der Akten festsetzt (Art. 14 VGKE). Kei-
nen Anspruch auf Parteientschadigung haben Bundesbehdrden und, in der
Regel, andere Behdrden, die als Parteien auftreten (Art. 7 Abs. 3 VGKE).

Der Vertreter des Beschwerdeflhrers hat mit Eingabe vom 26. Mai 2015
eine Kostennote Uber einen Aufwand von 52.25 Stunden eingereicht, ohne
dabei detaillierte Angaben zu den einzelnen Positionen aufzuflihren und
ohne Nennung eines Stundenansatzes. Der vom Vertreter des Beschwer-
deflihrers geltend gemachte Aufwand vom 19. September 2013 bis 25. No-
vember 2013. — und damit bis zu einem halben Jahr vor der Eréffnung der
angefochtenen Verfigung am 21. Marz 2014 — im Umfang von rund 4.5
Stunden ist vorliegend ohnehin nicht zu bertcksichtigen. Mangels einer de-
taillierten Kostennote erscheint auf Grund der Akten bei einem Stundenan-
satz von Fr. 400.— angesichts des Obsiegens des Beschwerdefiihrers zu
etwa '/4, eine Parteientschadigung in der Hohe von Fr. 5'000.— (darin ent-
halten ist der Mehrwertsteuerzuschlag i.S.v. Art. 9 Abs. 1 Bst. ¢ VGKE) ins-
gesamt als angemessen. Die Parteientschadigung wird der Vorinstanz in
ihrer Funktion als verfugende Behorde auferlegt (Art. 64 Abs. 2 VwWVG).

Demnach erkennt das Bundesverwaltungsgericht:
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1.
Die Beschwerde wird, soweit darauf einzutreten ist, im Sinne der Erwagun-
gen und der nachfolgenden Dispositiv-Ziffern teilweise gutgeheissen.

1.1 Die Dispositiv-Ziff. 2, 4a und 6 der Verfigung vom 21. Marz 2014 wer-
den insofern aufgehoben, als sie die Ubernahme von Art. 23 Abs. 1 Bst. b
und Bst. d, Art. 45 Abs. 3 und Art. 51 Abs. 3 GwV-FINMA in das Reglement
des Beschwerdefiihrers betreffen.

1.2 Dispositiv-Ziff. 9 der Verfugung vom 21. Marz 2014 wird aufgehoben
und die Sache wird zur Neubeurteilung der erstinstanzlichen Kosten im
Sinne der Erwagungen an die Vorinstanz zurickgewiesen.

1.3 Soweit weitergehend wird die Beschwerde abgewiesen.

2.

Dem Beschwerdeflihrer werden reduzierte Verfahrenskosten von
Fr. 8'000.— auferlegt. Der vom Beschwerdefuhrer am 2. Mai 2014 geleis-
tete Kostenvorschuss von Fr. 3'000.— wird diesem Betrag angerechnet. Der
Beschwerdeflhrer hat den Restbetrag von Fr. 5'000.— innert 30 Tagen
nach Eintritt der Rechtskraft des vorliegenden Urteils zuhanden der Ge-
richtskasse zu Uberweisen.

3.

Dem Beschwerdefuhrer wird zu Lasten der Vorinstanz eine reduzierte Par-
teientschadigung von Fr. 5'000.— zugesprochen. Dieser Betrag ist dem Be-
schwerdeflhrer nach Eintritt der Rechtskraft des vorliegenden Urteils zu
Uberweisen.
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4.
Dieses Urteil geht an:

— den Beschwerdeflhrer (Gerichtsurkunde)
— die Vorinstanz (Ref-Nr. [...]; Gerichtsurkunde)

Der vorsitzende Richter: Die Gerichtsschreiberin:

Philippe Weissenberger Lorena Studer

Rechtsmittelbelehrung:

Gegen diesen Entscheid kann innert 30 Tagen nach Eréffnung beim Bun-
desgericht, 1000 Lausanne 14, Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Ange-
legenheiten gefuhrt werden (Art. 82 ff., 90 ff. und 100 BGG). Die Rechts-
schrift ist in einer Amtssprache abzufassen und hat die Begehren, deren
Begrindung mit Angabe der Beweismittel und die Unterschrift zu enthalten.
Der angefochtene Entscheid und die Beweismittel sind, soweit sie der Be-
schwerdefuhrer in Handen hat, beizulegen (Art. 42 BGG).

Versand: 24. August 2015
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