DIE FAMILIEN

STELLUNGNAHME UNTERNEHMER

Zum Regierungsentwurf eines Gesetzes zur
Umsetzung der Vierten EU-Geldwascherichtlinie, zur
Ausfiuhrung der EU-Geldtransferverordnung und zur
Neuorganisation der Zentralstelle fur Finanz-
transaktionsuntersuchungen

DIE FAMILIENUNTERNEHMER begrtBen die Initiative der EU und der Bundesregierung,
Geldwasche und Terrorismusfinanzierung starker zu bekampfen. Stréme von illegalem Geld
kdénnen die Integritat, Stabilitdt und das Ansehen des Finanzsektors schadigen und eine
Bedrohung fir den Binnenmarkt der Union, das Steueraufkommen der Mitgliedstaaten sowie
die internationale Entwicklung darstellen.

Ein wichtiges Element in der Bekdmpfung von Geldwasche ist die Identifikation von
wirtschaftlich Berechtigten. Deshalb bedarf es zu Recht besserer Informationen dieser
Personen, insbesondere derer, die sich Strohmannern bedienen, und einen effizienteren
Austausch der nationalen Daten zwischen verschiedenen Staaten. Auch das Einrichten eines
zentralen nationalen Registers der wirtschaftlich Berechtigten gem. §§ 18-26 GWG-RegE in
einheitlicher strukturierter Form kann hierflir nitzlich sein.

Hingegen wirde eine erhéhte Transparenz durch &ffentlichen Zugang zu diesem Register,
wie es derzeit 6ffentlich diskutiert wird, mehr schaden als nutzen. Hinzu kommen erhebliche
europarechtliche, verfassungsrechtliche und datenschutzrechtliche Bedenken. DIE
FAMILIENUNTERNEHMER begriiBen daher ausdrticklich, dass der Zugang zum
Transparenzregister gem. § 23 Abs. 1 GWG-RegE auf die genannten Institutionen
eingegrenzt ist bzw. an ein ,berechtigtes Interesse” geknlpft wird.

Hinsichtlich des Zugangs wéren aber weitere gesetzliche Konkretisierungen wiinschenswert.
So sollte im Sinne der Rechtssicherheit dieses ,berechtigte Interesse” gem. § 23 Abs. 1 Nr. 3
GWG-RegE im Gesetz mit einem Verweis auf § 12 der Grundbuchordnung und nicht (nur) in
der Gesetzesbegrindung umschrieben werden. AuBerdem ist der Schutzantrag fur
wirtschaftlich Berechtigte gem. § 23 Abs. 2 GWG-RegE unnétig stark eingeschrankt worden.
SchlieBlich fehlen wichtige Informationen zu Indexdaten und Léschungsfristen.

1. Notwendige Einschrinkung des Zugangs zum Transparenzregister

Im Gegensatz zu dem ersten Gesetzentwurf vom Dezember 2016 sieht der
Regierungsentwurf einen eingeschrankten Zugang zu dem Register vor. Dies begriBen DIE
FAMILIENUNTERNEHMER, denn ein 6ffentlicher Zugang zum Transparenzregister ruft
erhebliche europa-, datenschutz- und verfassungsrechtliche Bedenken auf.
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Zwar wird derzeit in Brissel der Vorschlag der EU Kommission vom 5. Juli 2016 zu einer
weiteren Anderung der 4. EU-Geldwascherichtlinie (COM(2016) 450 final) beraten, der auch
einen o6ffentlichen Zugang zum Transparenzregister vorsieht. Diese stehen aber keineswegs
vor einem nahen Abschluss. Vielmehr ist es innerhalb der letzten Monate zu einer deutlichen
Kehrtwende bei den Transparenzbestrebungen seitens des EU-Rates gekommen: Aufgrund
erheblicher rechtlicher Bedenken seitens einiger Mitgliedstaaten und des juristischen
Dienstes, ein 6ffentliches Register kbnne gegen EU-Grundrechte verstoBen, hat der EU-Rat
am 19. Dezember 2016 einen neuen Vorschlag zur Anderung der Vierten EU-Geldwasche-
richtlinie verdffentlicht und diesen mit einer eindeutigen Verhandlungsposition unterlegt:
Offentlicher Zugang zu dem Transparenzregister ist nunmehr nur noch vorgesehen, wenn ein
sogenanntes ,legitimes Interesse“ nachgewiesen werden kann.*

Auch der EU-Datenschutzbeauftragte hat in seiner Stellungnahme vom 2. Februar 2017 von
»einem signifikanten und unndétigen Risiko fur das individuelle Recht auf Privatsphare und
Datenschutz” im Falle eines offentlichen Transparenzregisters gesprochen.?

Auf nationaler Ebene wirde ein 6ffentliches Register nicht ohne weiteres eine
verfassungsrechtliche VerhaltnisméaBigkeitspriifung bestehen. Denn, um den Schutz der
Privatsphéare - gerade vor dem Hintergrund moderner Datenverarbeitung - zu starken, hat das
Bundesverfassungsgericht in einer Entscheidung aus dem Jahr 1983 das "Recht auf
informationelle Selbstbestimmung" entwickelt.® Es verleiht dem Einzelnen die Befugnis,
grundsatzlich selbst zu bestimmen, wann und in welchem Umfang er persdnliche
Lebenssachverhalte preisgeben mdchte. Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung ist
Bestandteil des allgemeinen Persdnlichkeitsrechts, das durch Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs.

1 GG geschtzt wird. Es genieBt als wesentliche Auspragung der Menschenwtirde und der
allgemeinen Handlungsfreiheit Verfassungsrang.

Einschrankungen dieses Rechts sind nur im Uberwiegenden Allgemeininteresse zulassig. Sie
bedlirfen einer verfassungsgemaBen gesetzlichen Grundlage, die dem rechtsstaatlichen
Gebot der Normenklarheit entsprechen muss. Bei seinen Regelungen hat der Gesetzgeber
ferner den Grundsatz der VerhéltnismaBigkeit zu beachten. Auch hat er organisatorische und
verfahrensrechtliche Vorkehrungen zu treffen, welche der Gefahr einer Verletzung des
Personlichkeitsrechts entgegenwirken.

Dieses Regel-Ausnahme-Verhéaltnis wirde durch 6ffentlichen Zugang vollstdndig umgekehrt:
Verdachtsmomente im Hinblick auf Geldwasche, auffallige Konzernstrukturen oder den
Einsatz von Briefkastenfirmen sind nicht erforderlich. Alle persénlichen Daten der
wirtschaftlich Berechtigten wirden vielmehr auf dem Prasentierteller ausgestellt werden.
AuBerdem kame eine erhebliche Einschrankung der Privatautonomie hinzu und eine
Publizitat, die die bisherigen Anforderungen wesentlich verschéarft. Eine unmittelbare
Beteiligung kann man sich z. B. auch sehr leicht in Form einer stillen Beteiligung, der

" Verhandlungsposition des EU Rates http://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2016/12/20-
money-laundering-and-terrorist-financing/

2 https://secure.edps.europa.eu/EDPSWEB/webdav/site/mySite/shared/Documents/Consultation/Opinions/2017/
17-02-02_Opinion_AML_EN.pdf

3 BVerfGE 65,1 [41]
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Unterbeteiligung von Treuhandverhéaltnissen, von Optionen in Form von partiarischen
Darlehen und einigen anderen Gestaltungen vorstellen. Auch NieBbrauchverhéltnisse
zwischen Unternehmereltern und ihren Kindern kénnten darunter fallen. Der im Recht auf
informationelle Selbstbestimmung innewohnende Anspruch, dass jedes Individuum
entscheiden kann, welche Informationen es wem gegenulber wie preisgeben mdchte, 14uft ins
Leere.

Auch in anderen EU-Staaten mehren sich diese rechtlichen Bedenken. So stellte in
Frankreich, wo ein &ffentlich zugéangliches Register insbesondere fur Trusts bereits
eingerichtet wurde, das dortige héchste Gericht dessen Verfassungswidrigkeit fest.* Jiingst
hat die franzésische Regierung dementsprechend den Zugang zu den Daten in dem Register
wirtschaftlicher Berechtigter erheblich eingeschrénkt.®

2. Zielgenauere Definition des berechtigten Interesses

Gem. § 23 Abs. 1 Nr. 3 GWG-RegE wird Personen, die der registerfliihrenden Stelle ein
berechtigtes Interesse darlegt, die Einsichthahme in das Register gewahrt. Ein solches
berechtigte Interesse ist leider nicht ausdriicklich im Gesetzestext definiert, sondern lediglich
in der Begrindung (Seite 157) beschrieben. Dabei lasst eine solche Vorgehensweise zu viel
offenen Interpretationsspielraum, wer ein berechtigtes Interesse haben kénnte.

Deshalb sollte insbesondere der Verweis auf den in § 12 der Grundbuchordnung in langer
Ubung verwendeten Begriff des berechtigten Interesses im Gesetzestext aufgenommen
werden. Hierzu gibt es bereits die nétigen Konkretisierungen und auch gefestigte
Rechtsprechung. Wichtig ist in diesem Zusammenhang auch die Tatsache, dass das
Grundbuchamt in jedem Einzelfall entscheidet, ob ein berechtigtes Interesse zur Einsicht in
das Grundbuch vorliegt, und dann angenommen wird, wenn ein ,verstéandiges, durch die
Sachlage gerechtfertigtes Interesse dargelegt” wird. Wirtschaftlich Berechtigte, die
registerfiihrende Stelle und auch Personen, die das Register einsehen wollen, hatten so
deutlich mehr Rechtssicherheit und den Datenschutzprinzipien wirde eher entsprochen.

In der Gesetzesbegrindung werden als einziges Beispiel fir Personen mit méglichen
berechtigten Interesse Nichtregierungsorganisationen (NROs) genannt, die mittels einer
Satzung oder eines Mandats den Nachweis erbringen kénnen. Die 4. EU-Geldwéaschericht-
linie sieht vor, dass Mitgliedstaaten Personen die Einsicht gew&hren sollen, ,die ein legitimes
Interesse im Zusammenhang mit Geldwéasche, Terrorismusfinanzierung und damit
zusammenhangenden Vortaten - wie Bestechung, Steuerstraftaten und Betrug - nachweisen
kénnen, im Einklang mit den Datenschutzbestimmungen®. Es ist Uberaus zweifelhaft, ob das
Vorlegen einer NRO-Satzung, welche leicht gedndert werden kann und moglicherweise
keiner Beglaubigung bedarf, bereits dem deutschen Datenschutzrecht entspricht. Des
Weiteren ist unklar, ob auch andere Organisationen darunter fallen und wo die Grenze
gezogen wird. Fraglich ist schlieBlich, wie diese Organisationen Uberhaupt dem Ziel,

4 Conseil Constitutionnel - Décision n° 2016-591 QPC du 21 octobre 2016
5 Ordonnance n° 2016-1635 du 1er décembre 2016 renforgant le dispositif francais de lutte contre le blanchiment
et le financement du terrorisme
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Geldwasche zu bekampfen, férderlich sind — einem Bereich der zur Recht staatlichen
Behorden obliegt.

3. Konkretisierungen beziiglich des schutzwiirdigen Interesses

Urspriinglich wurde vorgesehen, dass allen wirtschaftlich Berechtigten die Moglichkeit
eingerdaumt wird, den Zugang zu den Daten einzuschranken, wenn eine Gefahr fir Leib und
Leben aufgrund genannter Straftaten besteht. Dieser Anspruch wurde nun gem. § 23 Abs. 2
GWG-RegE eingeschrankt. Nur Berechtigte, deren Daten sich nicht aus einem anderen
Register bereits ergeben, kébnnen den Antrag stellen. Dies kénnte wiederum gegen
Datenschutzgrundséatze bzw. das Gebot der informationellen Selbstbestimmung verstoBen,
da die Daten in den anderen Registern oftmals zu einem anderen Zweck eingeholt und
veroffentlicht wurden. Nun entsteht eine Doppelung der Daten fir einen anderen Zweck und
Empféangerkreis.

Die in § 23 Abs. 2 GwG Reg-E bereits aufgezahlten Straftaten — Betrug, erpresserischer
Menschenraub, Geiselnahme, Erpressung oder rduberische Erpressung, eine strafbare
Handlung gegen Leib oder Leben, N6tigung oder Bedrohung — veranschaulichen, wie gro
die Gefahr fir wirtschaftlich Berechtigte und deren Familienangehdrige ist. Insofern sollte
jedem wirtschaftlich Berechtigten ermdglicht werden, einen Antrag darauf zu stellen, dass
eine vollstédndige oder teilweise Beschrankung der Einsichtnahme vorgenommen wird.

Sollte es hier zu keiner Anderung kommen, ist es umso entscheidender, dass jeder
Suchvorgang protokolliert wird. Deshalb sollte § 23 Abs. 3 GWG-RegE von einer ,kann®
Vorschrift zu einer ,,soll* Vorschrift verscharft werden. Jede Suchanfrage muss zwingend
protokolliert werden, um nachvollziehen zu kénnen, wer welche Daten eingesehen hat. Dies
ist auch fir mégliche spatere Strafverfolgungszwecke und Beweisflihrung nitzlich, sollten die
eingesehenen Daten missbraucht werden. Diese Suchanfragen sollten dem entsprechenden
wirtschaftlich Berechtigten mitgeteilt werden. AuBerdem sollte eine amtliche
Identitdtsprifung erfolgen, wenn man sich als Interessierter in das Register einloggt. Somit
wird die Gefahr von ,Fake Accounts” reduziert.

SchlieBlich ist auch die strikte technische Umsetzung und Einhaltung des Grundsatzes, nur
nach der Organisationsform in dem Register gem. § 23 Abs. 4 GWG-RegE suchen zu kdénnen
und nicht nach Namen oder anderen Merkmalen der natirlichen Personen. Denn ansonsten
ergaben sich andere und weitaus umfassendere Einblicke in die Vermdgenslage von
Einzelpersonen und — aus Sicht eines Familienunternehmens — in die Vermdgensverhéltnisse
der Unternehmerfamilie.

4. Unklarheiten zu Indexdaten

Unklarheiten bestehen hinsichtlich der Verwendung des Begriffs der Indexdaten. Er taucht an
mehreren Stellen im Gesetzestext auf, ist jedoch nicht definiert bzw. es ist unklar welche
Informationen diese Indexdaten umfassen. Dies ist deshalb so wichtig, da gem. § 22 Abs. 2
S. 4 GWG-RegE Indexdaten nicht zuganglich gemacht werden, hingegen ist gem. § 23 Abs.
4 GWG-RegE eine Suche nach Indexdaten erlaubt.
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Gem. § 22 Abs. 2 S. 1 GWG-RegE sollen die anderen Register ,,die erforderlichen Daten
(Indexdaten)“ dem Transparenzregister Ubermitteln. Dazu wird in der Begriindung erdrtert,
dass die jeweiligen Betreiber der Register die Betroffenen in geeigneter Weise darauf
hinweisen, dass ihre Daten Ubermittelt werden. Unklar ist, wie diese Mitteilung zu erfolgen
hat, welche Fristen gelten und ob der Betroffene um Rechtschutz ersuchen kann. Dabei
sollte ein Zeitraum von mindestens sechs Monaten gewé&hrt werden, um Antrage auf
eingeschrankte Einsicht zu stellen, bevor die registerfiihrende Stelle automatisch bzw.
eigenmachtig aufgrund dieses Gesetzes die Daten aus den jeweiligen Registern lbertragt.

5. Keine Aussage zu Datenléschung

Der Gesetzentwurf enthalt derzeit keine Regelung zu der Léschung der Daten, deren Fristen
sowie eine Erkldrung, wann historische Datensatze gespeichert werden durfen. Vielmehr wird
die Umsetzung dieser Punkte gem. § 18 Absatz 6 und § 23 Abs. 5 GWG-RegE pauschal
durch Verordnungserméachtigung dem Bundesfinanzministerium Ubergeben. Wirtschaftlich
Berechtigte missen sich aber nicht zuletzt aus datenschutzrechtlichen Griinden auf klar und
vorab definierte Léschungsfristen verlassen kénnen. Es ist nicht hinzunehmen, dass derzeit
nicht klar ist, wie lange von einer Datenspeicherung auszugehen ist.

6. Doppelungen, Erfiillungsaufwand und Biirokratiekosten

In den allermeisten Fallen kommt es aufgrund der Einflhrung eines separaten, zuséatzlichen
Transparenzregisters zu einer Doppelung der Daten. Denn, wie im Gesetzentwurf selbst
beschrieben, lassen sich die Daten der Gesellschafter bereits heute aus vorhandenen
offentlichen Registern entnehmen.

Ein zuséatzlicher Informationsgewinn wird dadurch grundsatzlich nicht geschaffen. Es stellt
sich eher die Frage, ob die Daten nicht sogar zu falschlichen oder missversténdlichen
Aussagen flhren. Denn aus dem Gesetz ergibt sich nicht in allen Fallen, dass der tatséchlich
wirtschaftliche Berechtigte im Transparenzregister aufgefihrt wird, sondern vielmehr
Vorstandsmitglieder.®

Die Meldepflicht wird Kriminelle auch weiterhin nicht daran hindern, ihre Beteiligungen zu
verstecken, zum Beispiel durch mehrstufige Beteiligungsketten tber Landergrenzen hinweg
oder einfach, indem sie ihren Meldepflichten nicht nachkommen. Und schlieBlich ist fraglich,
wie dieses gespiegelte Register mit der politischen Verantwortung einer Datenminimierung in
Einklang gebracht werden kann.

Andererseits wird in der Gesetzesbegriindung selbst (Seiten 107-109) darauf hingewiesen,
wie viele Unternehmen zusétzlichen Erfullungsaufwand leisten mussen. Das sind zum
Beispiel 10 Prozent aller GmbHs, OHGs und KG. Dies sind oft traditionelle

6 Gem. S. 108 werden bei 100-prozentigem Streubesitz und keiner anderweitigen Kontrolle die
Vorstandsmitglieder als wirtschaftliche Berechtigte angesehen und damit ins Transparenzregister
eingetragen, obwohl sie keine Verfligungsmacht tUber den Gesellschaftsanteil haben. Gleiches gilt fir
die KGaA und die SE.
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Familienunternehmen, bei denen eine natirliche Person ein persodnlich haftender
Gesellschafter ist und bislang nicht publizitatspflichtig ist. AuBerdem sind erhebliche
Zusatzarbeiten bei Adresse, Unterbeteiligten und Beteiligungsquoten zu erwarten. Da auch
noch fortwahrende regelmaBige Uberpriifungen der Daten und Meldepflichten seitens des
wirtschaftlich Berechtigten bzw. durch die gesetzlichen Vertreter der Unternehmen, also ihre
Vorstande, Geschaftsfiihrungen und geschaftsfliihrenden Gesellschafter, notwendig sind,
steigt gerade fiir viele Familienunternehmer der Blrokratieaufwand erheblich. In diesem
Zusammenhang ergeben sich weitere Unklarheiten: So ist nicht deutlich, wer die Richtigkeit
und die Vollstandigkeit der weiteren Daten Uberpruft.

7. Missbrauchspotenzial oder wettbewerbspolitische Auswirkungen

SchlieBlich sei noch einmal grundsétzlich auf die Konsequenzen der Einflihrung eines
Transparenzregisters hingewiesen.

Die nationalen Register werden bereits ohne die zusatzliche 6ffentliche Transparenz einen
immensen Austausch von personlichen Daten zur Folge haben. In Deutschland muss solch
ein Register erst eingerichtet werden und es missen die nétigen SicherheitsmaBnahmen
geschaffen werden, um die Daten ausreichend vor Missbrauch zu schiitzen oder um zu
vermeiden, dass falsche Daten Ubermittelt werden, bevor ein solcher Austausch Uberhaupt
erfolgen sollte.

Eine Uberschlédgige Bewertung des EU-Vermdégens von Privatpersonen wird durch die
Angaben im Transparenzregister zum Umfang der wirtschaftlichen Beteiligungen, i.V.m.
Jahresabschlissen, die ver6ffentlicht werden missen, leicht méglich. Dies kénnte wiederum
einen rechtfertigungsbedurftigen Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
und die Eigentumsgarantie, zwei zentrale Elemente des Steuergeheimnisses, darstellen.

Die Eigentimerstruktur und Verflechtung lassen dann auch einen Rickschluss auf das
individuelle Geschéaftsmodell zu. Eine wettbewerbspolitische Komponente kann also
hinzukommen: Unternehmen, die in Konkurrenzmarkte expandieren wollen oder ihre
Geschéftstatigkeit diversifizieren, sind darauf angewiesen, dass eine Verknipfung der
Beteiligungen nicht offensichtlich erscheint. Das kénnte Auswirkungen auf Wert oder
Reputation des traditionellen Geschéaftszweigs haben: So kénnte es schadigend sein, wenn
zu frih bekannt wird, dass ein Benzinmotorenbauer in die E-Mobilitit investiert oder ein
Fleischereiunternehmen auch vegetarische Produkte herstellen méchte. Oder: Durch die
Offenlegung der Beteiligungen in anderen auslandischen Markten kdnnten Externe, z.B. bei
einem Einbruch des jeweiligen Marktes, gegebenenfalls medienwirksam Uber die finanzielle
Verwundbarkeit des Gesellschafters bzw. Gber die Auswirkungen auf sein
Familienunternehmen spekulieren. Ohne genaue Kenntnis der Zusammenhange kénnen so
schnell Marktirrationalitdten zum Schaden des Familienunternehmens entstehen. Fachleute
erkennen solche Beteiligungen und kénnten diese entsprechend werten. Hingegen drohen
bei breiter Offentlichkeitswirkung Reputationskosten.

Zu bedenken gilt es deshalb: Je einfacher es ist, die sensiblen Daten einzusehen bzw. eine
Gesamtschau aufgrund weiterer gesellschaftsrechtlicher Verpflichtungen zu erstellen, desto
héher sind die Risiken.
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