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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Aussere Sicherheit

Im Juni 2017 schickte der Bundesrat die Vorlage zur Verstarkung des strafrechtlichen
Instrumentariums gegen Terrorismus und organisierte Kriminalitit in die
Vernehmlassung, die unter anderem das Ubereinkommen und das Zusatzprotokoll des
Europarats zur Verhitung des Terrorismus im Schweizer Recht umsetzen wird.
Zusammen mit der Vorlage zu praventiven polizeilichen Massnahmen und dem
Nationalen Aktionsplan zur Verhinderung und Bekdmpfung von Radikalisierung und
gewalttatigem Extremismus, der Préaventionsmassnahmen in allen
Gesellschaftsbereichen beinhaltet, bildete die vorliegende Anpassung des Strafrechts
die Grundlage, damit Justiz und Polizei die Gefahr eines terroristischen Anschlags in
der Schweiz besser vermindern kénnen.

Mit dem Entwurf wollte der Bundesrat erstens das Verbot, Terroristinnen und
Terroristen anzuwerben und auszubilden sowie Reisen mit dem Ziel einer
terroristischen Straftat - sogenannte Dschihadreisen - anzutreten, das bisher im
befristeten Bundesgesetz Uber das Verbot der Gruppierungen «Al-Qaida» und
«Islamischer Staat» sowie verwandter Organisationen verankert war, in Form einer
neuen Strafbestimmung ins standige Recht Uberfihren. Zweitens sollte in Erflllung der
Motion 15.3008 die Bestimmung gegen organisierte Kriminalitat (Art. 260ter StGB), die
bisher vor allem gegen mafiése Organisationen gerichtet war, auch auf terroristische
Organisationen zugeschnitten werden, indem die Kriterien flur das Vorliegen einer
kriminellen bzw. terroristischen Organisation angepasst werden. Damit einhergehen
sollte auch eine Erhdhung des entsprechenden Strafmasses von aktuell funf auf neu
maximal zwanzig Jahre Freiheitsstrafe. Drittens sollte das Organisationsverbot von Art.
74 NDG so angepasst werden, dass die Strafandrohung mit jener des befristeten
Bundesgesetzes Uber das Verbot von «Al-Qaida» und dem «lslamischen Staat»
Ubereinstimmt und die Strafverfolgung in die Zustéandigkeit des Bundes gelegt wird.
Viertes Ziel war die Verbesserung der internationalen Zusammenarbeit in der
Rechtshilfe und bei der Bekdmpfung der Terrorismusfinanzierung. So wollte der
Bundesrat einerseits die internationale Rechtshilfe beschleunigen, indem unter
gewissen Voraussetzungen eine vorzeitige Ubermittlung von Informationen und
Beweismitteln - d.h. ohne dass die betroffene Person informiert wird und damit
Beschwerde erheben kénnte - ermdglicht werden sollte. Ausserdem sollte die
Einsetzung gemeinsamer Ermittlungsgruppen im Rechtshilfegesetz geregelt werden.
Andererseits wollte er die Kompetenzen der Meldestelle fur Geldwéascherei
dahingehend erweitern, dass sie auch auslandische Informationen Uber kriminelle
Gelder verarbeiten darf, ohne dass eine Verdachtsmeldung von der betroffenen
Schweizer Bank vorliegen muss.

Neu sollte bereits die Unterstitzung einer kriminellen oder terroristischen
Organisation, und zwar ohne Zusammenhang zu einer innerhalb der Organisation
begangenen Straftat, unter Strafe gestellt werden. Die ideologische Unterstitzung oder
die blosse Zugehorigkeit zu einer kriminellen oder terroristischen Organisation, wie von
den kantonalen Strafverfolgungsbehdrden und der Bundesanwaltschaft gefordert,
wollte der Bundesrat dagegen nicht verbieten. Die Regierung lehne ein
Gesinnungsstrafrecht ab, wurde Justizministerin Simonetta Sommaruga in der Presse
zitiert. Dennoch sei die Botschaft klar, so Sommaruga weiter: «Die Schweiz ist kein
sicherer Hafen fur Terroristen und ihre Unterstitzer.»

Nachdem die Vorlage in der Vernehmlassung insgesamt sehr gut angekommen war - von
60 Teilnehmenden hatten nur drei das Vorhaben abgelehnt -, wies die Botschaft des
Bundesrates zur Genehmigung und Umsetzung des Ubereinkommens des Europarats
zur VerhlUtung des Terrorismus mit dem dazugehorigen Zusatzprotokoll sowie zur
Verstarkung des strafrechtlichen Instrumentariums gegen Terrorismus und
organisierte Kriminalitat keine grundlegenden Unterschiede zum Vorentwurf auf. Der
Bundesrat verabschiedete sie Mitte September 2018 zuhanden des Parlaments. Der
Kern der Vorlage war die Einflhrung einer neuen Strafbestimmung, die das Vorfeld von
geplanten terroristischen Handlungen abdeckt, indem sie konkret die Anwerbung und
Ausbildung von Terroristinnen und Terroristen, das Reisen fur terroristische Zwecke
und die entsprechende Finanzierung unter Strafe stellt. Uber die Anforderungen der
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Abkommen des Europarats hinaus beinhaltete der Entwurf zudem die Revision der
Strafnorm gegen kriminelle Organisationen (Art. 260ter S$tGB), sodass neu auch
terroristische Organisationen davon erfasst werden und bei Verstoss hohere Strafen
drohen. Des Weiteren waren auch Anpassungen im Rechtshilfe- und im
Geldwaschereigesetz angedacht, wobei letztere insbesondere die
Terrorismusfinanzierung erschweren und damit auch der entsprechenden Kritik der
GAFI| begegnen sollten. ?

Rechtshilfe

Insbesondere der Fall des friheren philippinischen Staatschefs Marcos hatte auch dem
Bundesrat vor Augen geflihrt, dass das glltige Rechtshilfeverfahren in Strafsachen
durch die Ausschopfung samtlicher kantonaler und eidgendssischer Rechtsmittel in
nicht akzeptabler Weise verschleppt werden kann. Er beauftragte deshalb anfangs Jahr
das EJPD mit der Ausarbeitung eines Entwurfs flr die Revision des Bundesgesetzes
liber die internationale Rechtshilfe und des Rechtshilfevertrags mit den USA.
Namentlich durch eine Neuformulierung der zuldssigen Rechtsmittel und durch
zusatzliche Eingriffsmoglichkeiten des Bundesamtes fir Polizeiwesen soll eine
Straffung des Verfahrens erzielt ~werden. Einen anderen Weg zur
Verfahrensbeschleunigung brachte Nationalrat Scheidegger (fdp, SO) in die Diskussion
ein. Er regte mit einem vom Rat Uberwiesenen Postulat an, dass der Bundesrat mit
Entwicklungslandern Staatsvertrage nach dem Vorbild des Rechtshilfeabkommens mit
den USA abschliessen soll. ®

Privatrecht

Auch die Mehrheit der RK-SR schloss sich der Meinung des Nationalrates an und
erachtete die Prazisierung der Anforderungen an die Aufsicht liber kirchliche und
religiose Stiftungen als notwendig. Auch bei kirchlichen und religiésen Stiftungen
bestehe ein Missbrauchspotenzial bezuglich Geldwascherei und
Terrorismusfinanzierung, weshalb es unvorsichtig sei, deren Aufsicht allein der jeweils
betreffenden Religionsgemeinschaft zu Uberlassen. Gegen die entsprechende Motion
Fiala (fdp, ZH) argumentierte eine Kommissionsminderheit, die Aufsicht durch
innerkirchliche Gremien sei basierend auf dem speziellen Verhéltnis von Staat und
Kirche historisch gewachsen und grundséatzlich wirkungsvoll. Aufgrund weniger
Missbrauchsfalle die Aufsicht Uber samtliche kirchliche Stiftungen zu verschérfen, sei
unverhaltnismassig. Der Standerat schlug in der Herbstsession 2017 einen Mittelweg ein,
indem er die Motion ohne Gegenstimme an die Kommission zurlckwies. Diese soll nun
prufen, die Motion dahingehend abzuandern, dass Stiftungen, die einer anerkannten
Landeskirche zugehdrig sind, von den neuen Regelungen ausgenommen werden. *

Nationalrat Carlo Sommaruga (sp, GE) reichte wahrend der Sondersession im April 2016
eine parlamentarische Initiative ein, mit der er im Gesetz eine klare Unterscheidung
zwischen Prozessanwaltinnen und -anwalten einerseits und Geschéaftsanwaltinnen
und -anwalten andererseits verlangte. Niemand solle beide Tatigkeiten gemeinsam
austiben durfen und nur Prozessanwalte sollten durch das Berufsgeheimnis geschitzt
werden. Laut Sommaruga hatten die Panama Papers gezeigt, dass es die doppelte
Funktion als Prozess- und Geschéaftsanwalt oder -anwéltin leicht mache, sich auf das
Berufsgeheimnis zu berufen, um vor Straf-, Zivil- oder Verwaltungsbehdrden nicht Gber
Sachverhalte aussagen zu mussen. Bei ihrer Vorprifung kam die RK-NR zum Schluss,
dass das Anliegen zu vage und nur schwer bzw. gar nicht umsetzbar sei, da in der
Schweiz die meisten Anwaltinnen und Anwalte gleichzeitig eine
Rechtsberatungstatigkeit und eine Rechtsvertretungsfunktion austibten. Sie beantragte
ihrem Rat deshalb, der Initiative keine Folge zu geben. Die grosse Kammer folgte diesem
Antrag und sprach sich mit 137 zu 51 Stimmen bei einer Enthaltung gegen die Initiative
aus. °
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Nachdem der Sténderat als Zweitrat die Motion Fiala (fdp, ZH) betreffend die
Verscharfung der Aufsicht Uber kirchliche und religiose Stiftungen an seine
Kommission zurtickgewiesen hatte, befasste sich die RK-SR im April 2018 zum zweiten
Mal mit dem Vorstoss. Nach Anhdérung der betroffenen Religionsgemeinschaften kam
sie zum Schluss, die geforderten Massnahmen verspréachen nicht gentgend Erfolg bei
der Pravention von Geldwascherei und Terrorismusfinanzierung. Dies seien weniger
Aufgaben der Stiftungsaufsicht als vielmehr der Strafverfolgung. Ausserdem kénnten fur
diese Problematik nicht nur Zahlungsstréme von Stiftungen, sondern auch von
religiosen Vereinen relevant sein, weshalb die Kommission der Ansicht war, es musse
eine von der Rechtsform unabhéangige Lésung gesucht werden. Eine diskriminierende
Unterscheidung zwischen Landeskirchen und anderen Religionsgemeinschaften, wie es
der Rickweisungsantrag zu prifen vorgeschlagen hatte, lehnte die Kommission
ausdrucklich ab. Aus diesen Grinden beantragte sie ihnrem Rat nun die Ablehnung der
Motion. ¢

Nach seiner vorberatenden Rechtskommission kam in der Sommersession 2018 auch
der Sténderat zum Schluss, die Motion Fiala (fdp, ZH) sei nicht der richtige Weg, um
Geldwascherei und Terrorismusfinanzierung durch religiése Stiftungen und Vereine
entgegenzuwirken. Mit 34 zu 1 Stimme bei 4 Enthaltungen lehnte er den Vorstoss ab.’

Mittels Motion brachte Nationalratin Doris Fiala (fdp, ZH) die Forderung vor, dass
Vereine mit internationalen Geldfliissen neu zwingend ins Handelsregister einzutragen
seien. Gemass geltendem Recht sind Vereine, die keine wirtschaftlichen Ziele verfolgen,
nicht zur Eintragung im Handelsregister verpflichtet - darunter fallen insbesondere
auch Vereine religiosen Zwecks. Mehr Transparenz im Sinne der GAFI-Empfehlung
Nummer 8 («Organismes a but non lucratif»), die unter anderem die Eintragungs-,
Buchfihrungs- und Rechnungslegungspflicht auch fur Vereine, zumindest fur jene mit
internationalen Geldflussen - gegebenenfalls ab einer bestimmten Hohe -, beinhaltete,
sei ein wichtiger Baustein im Kampf gegen Geldwascherei und letztlich auch gegen
Terrorismusfinanzierung, so die Motionarin in der Begrindung des Vorstosses.
Bundesratin Simonetta Sommaruga wies derweil auf das gute Zeugnis hin, das die GAFI
der Schweiz in ihrem vierten Landerbericht ausgestellt habe, und betonte, es befinde
sich eine Vorlage zur Umsetzung der letzten GAFI-Empfehlungen in der
Vernehmlassung. Diese sehe unter anderem eine Eintragungspflicht ins Handelsregister
flr Vereine mit erhdhtem Risiko der Terrorismusfinanzierung vor. Die Forderung der
Motionarin, die Eintragungspflicht an den internationalen Geldflissen festzumachen,
tangiere indessen auch viele Freiwilligenorganisationen wie Sportvereine,
Missionsvereine oder Kinderhilfswerke, was die Motion impraktikabel mache. Dennoch
stimmte der Nationalrat der Motion in der Herbstsession 2018 mit 112 zu 63 Stimmen
bei 9 Enthaltungen zu. ®

Innere Sicherheit

Die Schweiz unterzeichnete am 23. August die Konvention des Europarates liber die
Geldwascherei. Geméass dem EJPD erflllt das schweizerische Recht den von diesem
Abkommen in Bezug auf Strafverfolgung und Konfiskation deliktischer Vermogenswerte
verlangten Mindeststandard. Die Konvention ist auch von Bedeutung fir die
internationale Zusammenarbeit beim Kampf gegen die Geldwascherei. *

Der féderalistische Charakter des Justizsystems, welches dem Bund nur bei wenigen
Delikten (im wesentlichen Drogenhandel, Geldfélschung und Sprengstoffanschlage)
eigene Ermittlungsbefugnisse zugesteht, erweist sich oft als Hindernis fur eine
wirksame Bekdmpfung des organisierten Verbrechens. Bundesrat Koller gab deshalb im
Frihjahr eine Teilrevision des Strafgesetzbuchs in die Vernehmlassung, welche der
Bundesanwaltschaft bei kantons- oder grenzibergreifenden sowie bei komplizierten
Fallen mehr Kompetenzen bei der Ermittlung einrdumen mochte. Dieser Vorschlag
wurde mehrheitlich als zu wenig weit gehend beurteilt. Unbestritten war die Kompetenz
der Bundesbehoérden, namentlich in den Bereichen der Geldwascherei und des
organisierten Verbrechens Voruntersuchungen durchzufihren. Als ineffizient und zu
kompliziert wurde hingegen kritisiert, dass danach die gerichtliche Untersuchung
wieder an die Kantone delegiert wirde, und nicht die Bundesanwaltschaft die Anklage
vor den Gerichten vertreten kann. Die Konferenz der Strafverfolgungsbehdérden der
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Schweiz schlug vor, die Bundesanwaltschaft zu einer Untersuchungsbehérde fir
bedeutende und grenzliberschreitende Verbrechen auszubauen und sie als Anklégerin
vor einem neuzuschaffenden erstinstanzlichen Bundesstrafgericht antreten zu lassen.
Als langerfristige Losung wurde diese Idee auch von der Konferenz der kantonalen
Justiz- und Polizeidirektoren unterstitzt. Kurzfristig mochten diese, dass die
Bundesanwaltschaft in aussergewdhnlichen Féllen subsididre Ermittlungskompetenz
erhalt und vor den kantonalen Gerichten als Anklagerin auftreten darf. ™

Der Fall Tinner beschéftigte Politik und Medien 2010 weiterhin. Das Bundesgericht wies
zu Beginn des Berichtjahrs eine Beschwerde seitens der Bundesanwaltschaft ab, die
eine uneingeschrankte Einsicht in die umstrittenen Akten verlangt hatte. Das
Gerichtsurteil bestatigte den Bundesrat einstweilen in seinem Vorgehen, brisante
Papiere zu diesem Fall unter Verschluss zu halten. Im Dezember beantragte dann aber
der eidgendssische Untersuchungsrichter Anklage gegen die Familie Tinner und
forderte Akteneinsicht. In seinem Bericht machte er Verstosse gegen das
Kriegsmaterial- und das Geldwaschereigesetz geltend. Dartber hinaus kritisierte er die
Einschrankung der Akteneinsicht zulasten der Bundesanwaltschaft durch den
Bundesrat scharf. Es sei rechtsstaatlich bedenklich, wenn die eine Gewalt die andere
nicht respektiere und behindere. "

Kriminalitat

Der Nationalrat stimmte dem neuen Gesetz bereits in der Wintersession ohne wichtige
Abanderungen zu. Umstritten war vor allem die Frage, ob,die von der Regierung
vorgeschlagene Uberfihrung der Sorgfaltspflicht ins Strafrecht einer Bestrafung von
fahrlassig begangenen Taten vorzuziehen sei. Die burgerliche Ratsmehrheit entschied
sich gegen den Antrag der Linken fur die bundesratliche Losung. Abgeordnete der SP
und des Freisinns setzten sich im weitern dafiir ein, dass nicht nur natirliche, sondern
auch juristische Personen wegen Geldwéascherei bestraft werden kénnen. Dass eine
derartige Neuerung gerade im Kampf gegen das organisierte Verbrechen, das oft unter
der Tarnkappe von anonymen Firmen operiert, erforderlich sei, wurde nicht bestritten.
Bundesrat Koller und mit ihm eine knappe Ratsmehrheit waren jedoch der Ansicht, dass
die entsprechenden Bestimmungen sowie eine neue Definition des Begriffs "kriminelle
Vereinigung" wunter Einbezug der neuen Erscheinungsformen des organisierten
Verbrechens in den Allgemeinen Teil des StGB gehdren. Eine entsprechende Motion
Segond (fdp, GE) sowie ein Postulat der vorberatenden Kommission wurden ohne
Widerspruch tberwiesen. "

Die Ergédnzung des Strafrechts um den Begriff der «kriminellen Vereinigung» wurde
auch von der kleinen Kammer als notwendig fir die Bekdmpfung des organisierten
Verbrechens beurteilt. Sie Uberwies deshalb oppositionslos eine Motion des
Nationalrats, welche vom Bundesrat die rasche Ausarbeitung von entsprechenden
Bestimmungen fordert. ™

Als Zweitrat befasste sich der Standerat mit der Schaffung eines neuen Gesetzes gegen
die Geldwascherei. Auf Antrag seiner Kommission beschloss er, in allen Punkten den
Entscheiden des Nationalrats der seinerseits die Bundesratsvorlage praktisch
unveréandert Ubernommen hatte zu folgen. Damit konnten die Strafbestimmungen Uber
Handlungen, welche geeignet sind, das Auffinden von deliktisch erworbenen
Vermogenswerten zu verhindern, auf den 1. August in Kraft gesetzt werden. ™

Der Standerat ratfizierte auf Antrag des Bundesrats das im Vorjahr von der Schweiz
unterzeichnete Ubereinkommen des Europarates Uber «Geldwascherei sowie
Ermittlung, Beschlagnahme und Einziehung von Ertragen aus Straftaten». Da das
schweizerische Strafrecht zum Teil bereits weiter geht, als es das Ubereinkommen
verlangt, waren keine Gesetzesanpassungen erforderlich. ™
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Der Bundesrat zog die Konsequenzen aus den zum Teil massiven Kritiken am Vorentwurf
flr erganzende Massnahmen zur Bekampfung des organisierten Verbrechens.
Unbeschadet Uberstand die Vernehmlassung lediglich das Melderecht fur
Bankangestellte und weitere mit der Vermdgensverwaltung betraute Personen beim
Verdacht auf einen deliktischen Ursprung von Geldern. Hingegen beschloss der
Bundesrat, auf die radikalste Neuerung, die Einfihrung der Strafbarkeit von
Unternehmen, vorlaufig zu verzichten. An der Einfihrung des Begriffs der «kriminellen
Organisation» und der Bestrafung derjenigen, welche sich an solchen Organisationen
beteiligen oder sie unterstitzen, méchte der Bundesrat im Prinzip festhalten. Der
konkrete Wortlaut der Bestimmungen soll aber von einem Expertengremium ebenso
noch einmal Uberarbeitet werden wie die Bestimmungen zur Beschlagnahmung von
Ertrdgen aus kriminellen Aktivitaten. '

Als Zweitrat ratifizierte auch der Nationalrat das Ubereinkommen des Europarates
liber die Geldwascherei und die Einziehung von deliktisch erworbenen
Vermogenswerten. Unter den in diesem Abkommen empfohlenen Massnahmen wird
auch die Uberwachung von verdachtigen Bankkonten erwéhnt. Der Nationalrat (iberwies
nun zwei Postulate (Po. 93.3023 und 93.3024), welche den Bundesrat einladen, die
Schaffung von Rechtsgrundlagen fir dieses Instrument zu prifen.

Ende Juni legte der Bundesrat die Botschaft mit den erganzenden Massnahmen zur
Bekdampfung des organisierten Verbrechens vor, welche nach der Vernehmlassung
noch einmal von einer Expertengruppe Uberarbeitet worden waren. Neu soll gemass
dem Entwurf der Begriff der kriminellen Organisation in das Strafgesetz eingeflihrt
werden. Damit wirden die Akteure des organisierten Verbrechens auch in denjenigen
Féallen zur Rechenschaft gezogen werden, in denen wegen der ausgekllgelten
Arbeitsteilung in diesen Organisationen eine direkte Tatbeteiligung nicht nachgewiesen
werden kann. Der neue Rechtsbegriff der kriminellen Organisation soll auch einen
wirkungsvolleren Zugriff auf deliktisch erworbene Vermdgen ermaoglichen. In Fallen, wo
diese Vermodgen nicht mehr vorhanden oder nicht mehr feststellbar sind, sollen die
Gerichtsbehérden auch legal erworbene Vermodgenswerte von  kriminellen
Organisationen einziehen durfen. Als dritte wesentliche Neuerung schlug der Bundesrat
eine Lockerung des Bank- resp. Berufsgeheimnisses vor. Danach soll es Personen,
welche sich mit Bank- und Finanzgeschaften befassen, explizit erlaubt werden, die
Behorden bereits Uber einen Verdacht auf Geldwéaschereigeschéafte zu benachrichtigen.
Diese auch von der Bankiervereinigung begrisste Neuerung wird nicht nur die
Aufdeckung von kriminellen Transaktionen erleichtern, sondern soll die Financiers auch
aus dem Dilemma zwischen dem Risiko der strafbaren Beteiligung an
Geldwaschereigeschaften einerseits und der Verletzung des Berufsgeheimnisses
andererseits befreien. Auf eine «Kronzeugenregelung», wie sie zum Beispiel die USA
und ltalien kennen, méchte der Bundesrat hingegen verzichten. Immerhin sollen Téater,
die mit den Ermittlungsbehérden zusammenarbeiten, mit einer Strafmilderung rechnen
kénnen.

In seiner Botschaft zu den ergédnzenden Massnahmen gegen das organisierte
Verbrechen nahm der Bundesrat auch eine Beurteilung der aktuellen Bedeutung des
organisierten Verbrechens in der Schweiz vor. Als besonders gefadhrdet sieht er das
Umfeld der Finanzplatze an, wo bereits heute die angebotenen Dienstleistungen von
kriminellen Organisationen zum Geldwaschen verwendet werden. Der Grossteil der in
den letzten Jahren beschlossenen und neu vorgeschlagenen gesetzlichen Massnahmen
richtet sich denn auch gegen derartige Aktivitaten. Erste Anzeichen fur das als
besonders gefahrlich erachtete Eindringen des organisierten Verbrechens in die
Unternehmen der legalen Wirtschaft seien hingegen erst im Bereich der kleinen
Gastronomiebetriebe und Modeboutiquen feststellbar. "
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Der Standerat stimmte in der Dezembersession den Antrigen des Bundesrats
weitgehend zu. Einen Antrag Morniroli (lega, TI) auf Schaffung einer
«Kronzeugenregelung» lehnte er deutlich ab. Der Nationalrat Uberwies ferner ein
Postulat der CVP-Fraktion (Po. 93.3347), worin namentlich Mittel und Personal fur eine
Verbesserung der Koordination zwischen den Organen des Bundes, der Kantone und
des Auslands im Kampf gegen das organisierte Verbrechen sowie Rechtsgrundlagen fur
die verdeckte Fahndung gefordert werden. %

Im Januar gab der Bundesrat den Vorentwurf fir eine Ausweitung der Bestimmungen
gegen die Geldwéascherei auf den ganzen Finanzsektor in die Vernehmlassung. Dem
neuen Gesetz sollen nicht nur wie bisher Banken unterstellt sein, sondern alle im
Finanzmarkt tatigen Akteure, also auch Versicherungen, PTT, Treuhander, Anwélte und
andere mit Finanzierungs- und Kreditgeschaften befasste Personen und Firmen.
Vorgesehen ist eine Identifizierungspflicht fir Kunden (bei Bargeschéaften ab CHF
25'000) und die Abklérung der wirtschaftlichen Hintergrinde und des Zwecks der
Transaktion bei Anzeichen von verdachtigen Handlungen. Bei Gewissheit oder
begrindetem Verdacht soll eine Meldepflicht eingefiihrt werden.

Die Reaktionen auf den Vorschlag des Bundesrates fielen Uberwiegend negativ aus.
Keinen dringenden Handlungsbedarf konnten die ins Visier ggnommenen Treuhénder
ausmachen. Fur die Banken ist zwar ein solcher durchaus gegeben, die neuen Regeln
wirden aber ihrer Ansicht nach die bestehenden Normen konkurrenzieren und zu
Ungereimtheiten fihren. Die vorgesehene Meldepflicht bei verdachtigen Transaktionen
lehnten sie, wie Ubrigens auch die FDP und die SVP, ab. ?

Eine internationale Expertenkommission hatte im Vorjahr die Vorkehrungen der
Schweiz gegen die Geldwascherei ins Examen genommen und war dabei, namentlich flr
den Bankensektor, zu einem guten Ergebnis gekommen. Wie der Bundesrat schlug auch
sie vor, die Bestimmungen auch auf den Parabankensektor auszuweiten. 2

In der bisher grossten in der Schweiz aufgedeckten Geldwéaschereiaffare
beschlagnahmten die Behdrden bei der Schweizerischen Bankgesellschaft rund USD 150
Mio. Die Ermittlungsbehérden vermuten, dass diese Gelder von kolumbianischen
Drogenhandlern stammen. Sie wurden vor Inkrafttreten des Geldwaschereigesetzes
(August 1990) angelegt und nachher vom verantwortlichen Bankangestellten nicht
gemeldet, obwohl er nach Ansicht der Justizbehdrden von ihrer illegalen Herkunft
Kenntnis hatte. %

Der im Vorjahr heftig kritisierte Vernehmlassungsentwurf fiir eine Verschéarfung des
Gesetzes Uber die Bekampfung der Geldwéascherei wurde im Berichtsjahr von der
Verwaltung tiberarbeitet. Die Bestimmungen Uber die Verhinderung der Geldwascherei
im Nichtbankensektor wurden konkretisiert und verscharft. Als Alternative zu der von
den Banken bekampften Meldepflicht im Falle eines begrindeten Verdachts schlugen
die Bankenkommission und die Nationalbank eine obligatorische interne Blockierung
der Vermogen vor. 2

Mit einem Postulat Schenk (svp, BE) lud der Nationalrat den Bundesrat ein, Massnahmen
zu Uberprifen, mit denen Geldwéascherei mittels Zahlungsverkehr auf den neuen
elektronischen Datennetzen (Internet etc.) verhindert werden kann.

Am 17. Juni legte der Bundesrat die Botschaft zu einem neuen Bundesgesetz zur
Bekdampfung der Geldwascherei im Finanzsektor vor. Dieses soll Licken im zur Zeit
gultigen Gesetz schliessen, indem zusatzlich zu den Banken auch andere
Leistungsanbieter des Finanzsektors einbezogen werden. Damit wirde ein den ganzen
Finanzsektor abdeckender einheitlicher Standard der Sorgfaltspflichten geschaffen,
welcher insbesondere die Identifizierungs- und Ausweispflicht fur Kunden sowie die
Feststellung der effektiv wirtschaftlich berechtigten Person umfasst. Als auch den
Bankensektor betreffende Neuerung sieht der Entwurf zudem eine Meldepflicht fir
Transaktionen vor, bei denen ein begrindeter Verdacht auf Geldwéascherei besteht. Ist
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eine derartige Meldung an die Behorden erfolgt, missen die entsprechenden
Vermogenswerte automatisch blockiert werden; der Kunde oder Dritte durfen jedoch
Uber die Meldung nicht informiert werden. Der Kritik der Banken am ursprunglichen
Vernehmlassungsentwurf von 1994 wurde insofern Rechnung getragen, als die
Meldepflicht (nicht aber das Melderecht) entféllt, wenn auf die Aufnahme einer
Geschéaftsbeziehung verzichtet worden ist. Zur Entgegennahme der Meldungen soll
gemass Vorschlag des Bundesrates eine zentrale Stelle im Bundesamt fur Polizeiwesen
geschaffen werden, welche die Informationen koordiniert und sie an die kantonalen
Strafverfolgungsbehérden weiterleitet. 2

Die Rechtskommission des Nationalrats hatte an der Vorlage wenig auszusetzen und
verabschiedete sie im November einstimmig.

Das Parlament verabschiedete das neue Bundesgesetz zur Bekdmpfung der
Geldwascherei im Finanzsektor. Als Erstrat befasste sich der Nationalrat mit dem
Geschaft. Dieses war, wie bereits in der vorberatenden Kommission, génzlich
unbestritten. Als einzig erwdhnenswerte materielle Anderung nahm der Rat die
Strafbarkeit der vorséatzlich oder fahrléssig begangenen Verletzung der Meldepflicht in
den Text auf. Da der Standerat nur in einigen Details von diesen Beschlissen abwich,
konnten die Differenzen rasch ausgerdaumt werden. Das neue Gesetz wurde in der
Herbstsession ohne Gegenstimmen verabschiedet. %

Zu Jahresbeginn gab der Bundesrat den Vorentwurf fur eine Verscharfung des
Geldwaschereigesetzes in die Vernehmlassung. Es geht bei der Revision vor allem
darum, die von einer internationalen Arbeitsgruppe (FATF/GAFI) erlassenen
Empfehlungen umzusetzen. Vorgesehen ist insbesondere die Erweiterung des
Geldwaschereibegriffs  auf  Geschafte mit  Erlésen von  Produktpiraterie,
Menschenschmuggel sowie aus Insidergeschaften an der Borse. Weitere Berufe
ausserhalb des Finanzsektors (z.B. Kunst- und Edelmetallhdndler) sollen zudem dem
Geldwaschereigesetz und seinen Kontrollmechanismen (Identifikation der Kunden etc.)
unterstellt werden. Die Reaktionen fielen bei den burgerlichen Parteien und der
Bankiervereinigung, die vor einer Uberregulierung warnten, sehr negativ aus. Bundesrat
Merz gab daraufhin bekannt, dass das Projekt einstweilen auf Eis gelegt und spater
grundlich Uberarbeitet werde. #

Nachdem im Vorjahr ein Vorentwurf fur eine Verschéarfung der strafrechtlichen Mittel
zur Bekdmpfung  der  Geldwascherei an der heftigen Kritik im
Vernehmlassungsverfahren gescheitert war, skizzierte Bundesrat Merz im September
die Grundzlge einer neuen, massiv abgespeckten Vorlage. Den Einbezug von Vortaten
zur Geldwascherei wie gewerbsmassiger Schmuggel, Produktepiraterie oder
Borsenkursmanipulationen behielt er bei. Neu soll auch flr nicht zustande gekommene
Geschafte mit Verdacht auf Geldwascherei eine Meldepflicht bestehen. Bei
unbedeutenden Transaktionen sollen die Finanzintermedidre hingegen von den
Sorgfaltspflichten entbunden werden. *°

Der Bundesrat veroffentlichte im Berichtsjahr seine Botschaft fur eine Verscharfung
der gesetzlichen Bestimmungen zur Bekéampfung der Geldwascherei. Die
vorgeschlagenen Neuerungen entsprechen weitgehend den Empfehlungen der
internationalen Groupe d’acton financiere (GAFI). Im Zentrum der Vorschlége stehen
die Erfassung neuer Formen der Geldwascherei und der Einbezug von Akteuren, die
der Terrorismusfinanzierung verdachtigt werden. *
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Das Parlament genehmigte die vom Bundesrat im Vorjahr vorgeschlagene Verscharfung
der gesetzlichen Bestimmungen zur Bekampfung der Geldwascherei. Diese Neuerungen
entsprechen weitgehend den Empfehlungen der internationalen Groupe d’action
financiére (GAFI). Im Zentrum der Vorschlage stehen die Erfassung neuer Formen der
Geldwascherei und der Einbezug von Akteuren, die der Terrorismusfinanzierung
verdachtigt werden. Beide Ratskammern stellten sich einstimmig hinter die neuen
Regeln. In der Detailberatung verstérkten sie die Bestimmungen zum Schutz von
Personen, die Meldungen Uber verdéchtige Transaktionen machen. *

Durch das von Nationalratin Wyss (gp, SO) eingereichte Postulat wird der Bundesrat
aufgefordert, die Unterstellung des Immobiliensektors unter das Geldwaschereigesetz
(GwG) erneut zu prifen. Dies war in einem Vorentwurf eines Bundesgesetzes Uber die
Umsetzung der revidierten Empfehlung der internationalen Expertengruppe zur
Bekdmpfung der Geldwéscherei, Financial Action Task Force (FATF/GAFI), im Jahr 2005
bereits beantragt worden. Aufgrund der ablehnenden Haltung in der Vernehmlassung
verzichtete der Bundesrat damals aber darauf und begnigte sich damit, dass durch die
Bestimmung des Strafgesetzbuches zur Bekdmpfung der Geldwascherei (Art. 305bis
StGB) nicht nur Finanzintermediare erfasst sind. Der Nationalrat Gberwies das Postulat
in der Frihjahrssession 2011. 3

Fur eine Starkung der internationalen Bekampfung der Geldwéascherei beschloss der
Arbeitskreis Massnahmen zur Geldwéschereibekdmpfung (GAFI) eine Revision seiner
Empfehlungen. So sollen neu die Meldestellen, tber welche jedes GAFI-Mitglied
verfigen muss und welche sich 1995 zur Egmont-Gruppe zusammengeschlossen haben,
auch Finanzinformationen austauschen. Das brachte die Schweizer Meldestelle Money
Reporting Office Switzerland (MROS) in die unangenehme Situation, aufgrund des
Bankkunden- und Amtsgeheimnisses als einzige nicht an diesem internationalen
Finanzinformationsaustausch teilnehmen zu kénnen. Dies fihrte zu einer Drohung der
Egmont-Gruppe, dass die schweizerische Mitgliedschaft suspendiert wirde, falls sie
nicht bis Juli 2012 den erforderlichen Gesetzgebungsprozess eingeleitet habe. Dieser
Forderung war der Bundesrat nachgekommen und er unterbreitete dem Parlament
einen entsprechenden Entwurf zu einer Anderung des Bundesgesetzes iiber die
Bekampfung der Geldwascherei und der Terrorismusfinanzierung im Finanzsektor
(Geldwaschereigesetz). Der Stéanderat stimmte dem Entwurf noch in der Wintersession
einstimmig zu. **

Der durch die Finanzkrise scharfer hervorgetretene Zusammenhang zwischen
Steuerdelikten und Geldwascherei fihrte zu einer Teilrevision der Empfehlungen der
Groupe d’action financiere (GAFI) im Jahre 2012. Damit der Schweizer Finanzplatz
GAFl-konform bleibt und nicht fur kriminelle Zwecke missbraucht werden kann, waren
verschiedene gesetzliche Anpassungen noétig. Zum einen wurde eine Revision des
Geldwaschereigesetzes (GwG) angestossen, welche die Schweizer Meldestelle MROS in
die Lage versetzen soll, die bei ihr vorhandenen Finanzinformationen ebenfalls mit
anderen Meldestellen austauschen zu kénnen. Laut Entwurf soll die Weitergabe der
Informationen nicht durch Originaldokumente, sondern durch Berichte erfolgen. Auf
der Basis dieser Berichte kann die Partnerbehérde entscheiden, ob ein Strafverfahren
eroffnet und die Schweiz um Rechtshilfe ersucht werden solle. Die MROS soll ihrerseits
auch bei dritten Finanzintermediéren, d.h. bei solchen, die nicht selber eine
Verdachtsmeldung erstattet haben, Informationen einfordern kénnen. Dies jedoch nur
unter der Bedingung, dass ein Erkenntniszusammenhang mit einer bereits erstatteten
Meldung bestiinde. Nachdem der Stinderat 2012 die geplanten Anderungen ohne
Anmerkung gutgeheissen hatte, schuf der Nationalrat im Frihjahr 2013 eine kleine
Differenz bezlglich der Grinde fir eine Auskunftsverweigerung. So wollte der
Nationalrat zusatzlich im Gesetz verankern, dass die Schweizer Meldestelle auf das
Ersuchen einer auslandischen Behoérde nicht eingeht, wenn die nationalen Interessen
oder die offentliche Sicherheit und Ordnung beeintrachtigt wirde. Der Stédnderat
stimmte diesem sogenannten  Ordre-public-Vorbehalt zu, so dass die
Gesetzesanderung in der Schlussabstimmung im Nationalrat mit 135 zu 54 und im
Standerat mit 43 Stimmen bei 2 Enthaltungen angenommen wurde. %
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Die beschlossene Revision des Geldwéaschereigesetzes stellte nur einen ersten Schritt
dar, auf den die Umsetzung weiterer GAFI-Empfehlungen zur Bekdmpfung der
Geldwascherei, der  Terrorismusfinanzierung und der Finanzierung von
Massenvernichtungswaffen folgen, die unter anderem auch Steuerdelikte thematisieren
werden. Im Dezember 2013 verabschiedete der Bundesrat eine entsprechende
Botschaft. Der Entwurf sah Anpassungen in folgenden sieben Themenbereichen vor:
Transparenz von juristischen Personen und Inhaberaktien, Pflichten von
Finanzintermedidren, Klarung des Begriffs der politisch exponierten Personen (PEP),
Qualifizierung von schweren Steuerdelikten als Vortat zur Geldwéascherei, Verbot von
Barzahlungen von Uber CHF 100'000, Starkung der Wirksamkeit von
Verdachtsmeldungen und schliesslich Sanktionen im Bereich der
Terrorismusfinanzierung. Die Vorlage wird im kommenden Jahr in den Raten behandelt
werden. *

Trotz eines leichten Rickgangs war auch im Jahr 2013 die Anzahl der gemeldeten,
verdachtigen Vermogenswerte hoch. Ihr Umfang belief sich auf knapp drei Milliarden
CHF, wobei insgesamt 30 Verdachtsmeldungen Summen von Uber 10 Millionen CHF
betrafen. Meist handelte es sich bei der mutmasslich begangenen Vortat zur
Geldwascherei um Betrug, wobei eine Zunahme von Computerbetrugsféllen
verzeichnet wurde. Die Abnahme der Félle erlaubte eine vertiefte Analyse der
eingegangenen Verdachtsmeldungen und raschere und besser fundierte Meldungen an
die Strafverfolgungsbehdrden. Dies hielt der im Mai 2014 veroffentlichte Jahresbericht
der Meldestelle fir Geldwéscherei (MROS) fest. ¥

Die Revision des Geldwaschereigesetzes wollte der 2012 als Antwort auf die Finanzkrise
erfolgten Revision der Empfehlungen der Groupe d'action financiere (GAFI) Rechnung
tragen und daflr sorgen, dass die schweizerische Gesetzgebung auch beim nachsten
Landerexamen 2015 GAFI-konform ist. Gleichzeitig sollten die Vorgaben des Global
Forum Uber Transparenz und Informationsaustausch fir Steuerzwecke bertcksichtigt
werden. Zu diesem Zweck sah die Vorlage des Bundesrates Anderungsvorschlage in
sieben Themenbereichen vor: So sollten die Transparenz der Inhaberaktien bei
juristischen Personen sichergestellt, die Pflichten der Finanzintermedidre bei der
Feststellung der wirtschaftlichen Berechtigung von juristischen Personen konkretisiert
und schwere Steuerdelikte als Vortaten zur Geldwéscherei deklariert werden. Weiter
sollte der Begriff der politisch exponierten Personen (PEP) auf inlandische Personen
ausgedehnt werden. Neu sollten zudem Barzahlungen bei Fahrnis- und
Grundstuckkdufen im Wert von tUber CHF 100°000 nicht mehr erlaubt sein. Der Teil, der
diesen Schwellenwert Ubersteigt, sollte kiinftig zwingend Uber einen Finanzintermediéar
erfolgen, der dem Geldwaschereigesetz unterstellt ist. Schliesslich sollte die Meldestelle
fur Geldwascherei in ihren Kompetenzen gestarkt und die Umsetzung der UNO-
Sanktionen im Bereich Terrorismusfinanzierung (Resolution 1373) verbessert werden.

Bei den Beratungen des Bundesgesetzes zur Umsetzung der revidierten GAFI-
Empfehlungen schuf der Standerat mehrere Differenzen zum Entwurf des Bundesrates.
So wollte die Mehrheit (25 zu 17 Stimmen) der kleinen Kammer, dass ein Steuerdelikt nur
dann als Vortat zur Geldwascherei gilt, wenn die hinterzogenen Steuern CHF 300000
statt den vom Bundesrat vorgeschlagenen CHF 200000 pro Steuerperiode
Ubersteigen. Davon betroffen wéaren dann nur Steuerbetriger, d.h. Urkundenfalscher.
Die Steuerhinterziehung sollte aus dem Geltungsbereich fallen. Einig mit dem
Bundesrat ging der Standerat in der Ansicht, dass klnftig Bargeldzahlungen von tber
CHF 100000 nur noch Uber eine Bank abgewickelt werden kdnnten. Andererseits strich
der Standerat &usserst knapp (mit 21 zu 20 Stimmen bei einer Enthaltung) die
Bestimmung, wonach die Verletzung der Meldepflicht bei Inhaberaktien bestraft wirde
- dies, obwohl eine solche Regelung von der GAFI gefordert wurde. Schliesslich
verankerte der Standerat die ausdrickliche Nennung von Personen mit fUhrender
Stellung in internationalen Sportverbéanden unter den politisch exponierten Personen
(PEP).

Weit weniger bundesratskonform zeigte sich der Nationalrat. In der Sommersession
nahm er zahlreiche Aufweichungen an der bundesrétlichen Vorlage vor, die der Schweiz
laut Bundesratin Widmer-Schlumpf einen Platz auf der schwarzen Liste sichern wiirden.
Die gegnerische Mehrheit sah in der Vorlage eine ,Generalverdachtsvorlage™, die durch
juristische Definitionen vergeblich Mangel auf organisatorischer und personeller Ebene
zu beheben versuche. In dieser Stimmung wollte der Nationalrat zwar den Begriff der
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politisch exponierten Personen ebenfalls auf das Inland und Personen in flihrender
Funktion in internationalen Sportverbanden ausdehnen, dabei aber gleichzeitig die
Mitglieder der Bundesversammlung, die ja keine Berufsparlamentarier seien, davon
ausnehmen. Weiter wollte die grosse Kammer aufgrund der Ablehnung der totalen
Uberwachung aller Finanztransaktionen weder Barkaufe von {iber CHF 100°000
verbieten noch volle Transparenz bei den Inhaberaktien herstellen. Schliesslich sollten
Banken nur dann den Verdacht auf schwere Steuerdelikte melden, wenn zuséatzlich zum
Betrugstatbestand durch die Straftaten eine oder mehrere Steuerrickerstattungen
Uber CHF 200000 pro Steuerperiode bewirkt wirden. In der Gesamtabstimmung
wurde die Vorlage mit 83 zu 54 Stimmen angenommen wobei sich jedoch 48 Mitglieder
aus SP und den Grunen ihrer Stimme enthalten hatten, da die ,zerzauste™ Vorlage nicht
mehr GAFl-konform ware.

Nun lag der Ball wieder beim Stédnderat, der laut SP den Nationalrat ,wieder auf den
Pfad der Tugend" zurlickbringen sollte. In der Tat Ubte der Standerat Kritik an der
trotzigen Haltung des Nationalrates, welche die Reputation der Schweiz gefahrde. Die
kleine Kammer hielt denn auch an der Mehrheit ihrer Beschlisse fest. Nur bezlglich der
Frist, innerhalb derer die Geldwaschereimeldestelle eine Bank Uber die Weiterleitung
einer Verdachtsmeldung informieren muss, kam sie dem Nationalrat entgegen.
Betreffend die Bareinkdufe lehnte der Standerat zwar einen Kompromissvorschlag, der
Barbezahlungen ab CHF 100°000 bei bestimmten Handlern einer Identifikations- und
Dokumentationspflicht unterstellen wollte, ab, bekundete aber dennoch seine
Sympathien. Weiter wollte der Stéanderat die Mitglieder der Bundesversammlung nicht
von den Bestimmungen Uber politisch exponierte Personen ausnehmen.

Die Differenzbereinigung setzte sich in der Wintersession harzig fort. Zwar verzichtete
der Nationalrat mit 122 zu 64 Stimmen bei der Transparenzpflicht fur Inhaberaktien auf
einen Schwellenwert von CHF 250000 und stimmte mit 97 zu 83 Stimmen bei 6
Enthaltungen der standeratlichen Definition der qualifizierten Steuerdelikte sowie mit
100 zu 83 Stimmen bei 1 Enthaltung der Zugehorigkeit der Bundesparlamentarier zu den
PEP zu. Bei dem Barzahlungsverbot hielt er jedoch nach einer ausgedehnten Diskussion
an seiner Position fest. Ebenso wollte er die Moglichkeit, betroffene Kunden nach einer
Verdachtsmeldung an die Geldwéschereibehdrde informieren zu kénnen, beibehalten.
Schliesslich sollen kirchliche Stiftungen weiterhin von der Eintragungspflicht ins
Handelsregister ausgenommen werden. Dabei gab eine Allianz aus SVP, FDP und einem
Teil der CVP den Ton an. Wahrend die SVP jegliche Uberregulierung ablehnte, strebten
die FDP und CVP die Note ,genlgend" beim GAFI-Ldnderexamen an, welches im
Frihjahr 2015 stattfinden wird. Der Wille zur GAFI-Konformitdt wurde auch im
Standerat deutlich. So stimmte die kleine Kammer den Vorschlagen des Nationalrats
betreffend die Handelsregistereintragungspflicht flr kirchliche Stiftungen, den
Ausnahmen vom Informationsverbot im Meldesystem und der CHF 100°000-Schwelle
fir Barzahlungen bei Versteigerungen in Konkursverfahren zu. Hart blieb sie jedoch bei
der Abkléarungs- und Meldepflicht fir Handler bei Barzahlungen tUber CHF 100°000.
Diese letzte Differenz konnte nicht bereinigt werden, da der Nationalrat unerwartet
zum Vorschlag des Bundesrats, d.h. zum Verbot von Bargeldkaufen tber CHF 100°000,
zurlickkehrte. In der Einigungskonferenz fand jedoch klar die liberalere Fassung des
Standerats die Mehrheit. Die Regelung, wonach Handlern bei Bargeldgeschéaften ab CHF
100°000 erhéhte Sorgfaltspflichten auferlegt werden, wurde schliesslich von beiden
Réaten akzeptiert. Der Standerat stimmte der Vorlage mit 37 zu 4 Stimmen bei 4
Enthaltungen und der Nationalrat mit 128 zu 62 Stimmen bei 5 Enthaltungen zu. Damit
konnte die umkampfte GAFI-Vorlage vor dem Scheitern gerettet werden. *

Mit einer 2013 eingereichten Standesinitiative forderte der Kanton Luzern die
Ausdehnung des Geldwaschereigesetzes auf den Immobilienhandel. Im Dezember
2014 hatten die eidgendssischen Réate eine Revision des Geldwéaschereigesetzes
verabschiedet, dessen Vorschriften nun sémtliche Transaktionen von tber CHF 100'000
in bar sowie alle Finanzintermediare unterliegen. Da Immobilientransaktionen
einerseits meist Uber einen Finanzintermediar abgewickelt werden und andererseits in
aller Regel die Schwelle von CHF 100'000 Ubersteigen, greift die im
Geldwaschereigesetz statuierte Sorgfaltspflicht ohnehin. Mangels Gesetzesllicke gaben
die Rate der Standesinitiative im Jahr 2015 keine Folge. **

1) Erlauternder Bericht Verstarkung des strafrechtlichen Instrumentariums gegen Terrorismus und organisierte Kriminalitat;
Medienmitteilung BR vom 22.6.17; AZ, BZ, CdT, LMD, LT, LZ, Lib, NZZ, TA, TG, 23.6.17
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