Schwgz/ems_che E|.dg sssssssss haft Eidgendssisches Departement fur auswartige Angelegenheiten EDA
Confédération suisse
Confederazione Svizzera Direktion fur Vélkerrecht DV

fed i

Strategie der Schweiz
zur Sperrung, Einziehung
und Ruckfuhrung
von Potentatengeldern
(,,Asset Recovery*)



Inhaltstibersicht

A.
B.

1.
2.

C.
D.

© © N o g > W Dd e

AUTrag UNd DEFINITIONEN ... .ttt snnnnnne 3
Bedeutung und Tragweite der Thematik der Potentatengelder..............vvieeiiiiieiiiiiiiiee e, 4
Bedeutung flr die SCRWEIZ............ouuiiii e a e e aaaaees 4
Bedeutung auf multilateraler/internationaler EDene ... 6
Verfahren und gesetzliche Grundlagen .............coovviiiiiiii e 7
Wichtigste Fragestellungen aus der PraXiS............u e uuuuuuuuuurinieiiiiiiniinesnninesnsnnnssnnssnnnnnneeenennennenes 8
Mehrzahl involvierter ReChtSOrdNUNGEN .........ooviiiiiiiiiiiiiiiiieeieeeeeeeeeeeee e 8
Zusammenspiel Verschiedener AKLEUIE..........ccoviuiiiiiiei e e e e 8
Ungenigende ReChtShilfeerSUCNEN...........oovviiiiiiiiiie e 8
Fehlendes Knowhow der Behdrden im Herkunftsstaat ..............cccuvveveviiiiiiiiiiiiiiiceeeei 9
Menschenrechtslage im HerkunftSStaal..............ovvvviiiiiiiiiiiiiiiiiie e 9
Fehlender politischer Wille im HerkunftsSstaat...............oovvvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeee 9
ErwartuUNgSNaltUNQGEN ....... oo i e et e e e e e e e e e ettt e e e e e e e e easttta e e e eeeeeeannnes 9
VerfaNr@NSUAUET ... 9
Definition des geeigneten RUckflhrungskanals.............cccooeeiiiiiiiiiiiiii e, 10
Strategische Ziele und Instrumente zu deren ErreiChung ......ccooooeeviieiiiiiiiii e 10

Anhang |. Mitglieder der interdepartementalen Arbeitsgruppe IdAG PEP sowie angehdrte
N 101 0T 01N 4 (T (= PP 16

Anhang II: Beschreibung der mdglichen Komponenten bzw. Verfahrensschritte in einem

klassischen Asset Recovery VEahren ... 17
Anhang lll: Schematische Darstellung eines internationalen Rechtshilfeverfahrens von der
Beschlagnahme bis zur HErausSgabe...... ..o 22
Anhang IV: InternationNale AKLEUIE............ouuiiiii i e e e e e e 23

2124



Strategie der Schweiz zur Sperrung, Einziehung und Ruckfuh-
rung von Potentatengeldern (,,Asset Recovery*)

A. Auftrag und Definitionen

Beim Phanomen der sogenannten Potentatengelder handelt es sich um Félle, in denen sich aus-
lAndische politisch exponierte Personen (PEP) und ihnen nahestehende Personen unrechtmassig
bereichern, indem sie sich durch Korruption oder andere Verbrechen Vermdgenswerte aneignen
und auf Finanzplatzen ausserhalb des Herkunftsstaates beiseite schaffen.

Die Schweiz hat kein Interesse daran, derartige Vermdgenswerte auf ihrem Finanzplatz zu beher-
bergen. Sie hat deshalb seit 1986, nach dem Sturz des philippinischen Diktators Ferdinand Marcos,
ein Instrumentarium entwickelt, um Potentatengelder abzuwehren bzw. diese an die Herkunftsstaa-
ten zurtickzuerstatten. Seither hat die Schweiz ihre Praxis im Umgang mit Potentatengeldern Schritt
fur Schritt weiterentwickelt.

Im Hinblick auf mogliche kunftige Entwicklungen hat der Bundesrat beschlossen, eine Strategie zur
Sperrung, Einziehung und Ruckfiihrung von Potentatengeldern zu definieren und die Instrumente zu
deren Umsetzung zu identifizieren. Er hat mit Beschluss vom 22. Mai 2013 das EDA beauftragt, in
Zusammenarbeit mit den beteiligten Bundesbehérden im Rahmen einer interdepartementalen Ar-
beitsgruppe (IJAG PEP) sowie unter Einbezug der zustandigen kantonalen Behorden eine Ge-
samtstrategie zu erarbeiten:.

Der Begriff Asset Recovery wird in einem weiteren Sinn oft ganz allgemein fir das Auffinden und
die Rickschaffung von Vermoégenswerten im Rahmen von strafrechtlichen Ermittlungen und
Rechtshilfeverfahren verwendet. Die vorliegende Strategie bezieht sich jedoch nur auf eine be-
stimmte Art von internationalen Ermittlungen und Ruckfihrungen von Vermdgenswerten, namlich
Potentatengelder-Féalle im Sinn der vorausgegangenen Ausfiihrungen.

Als auslandische politisch exponierte Personen im Sinn der vorliegenden Strategie gelten Perso-
nen, die im Ausland mit fuhrenden 6ffentlichen Funktionen betraut sind oder worden sind, insbe-
sondere Staats- und Regierungschefinnen und -chefs, hohe Politikerinnen und Politiker auf nationa-
ler Ebene, hohe Funktionarinnen und Funktionare in Verwaltung, Justiz, Militar und Parteien auf
nationaler Ebene sowie die obersten Organe staatlicher Unternehmen von nationaler Bedeutung.
Miterfasst werden auch nattrliche Personen, die den PEP aus familidren, personlichen oder ge-
schéftlichen Grinden erkennbar nahestehen. Mit ,Potentatengeldern” sind damit im Folgenden aus-
schliesslich Vermogenswerte gemeint, die sich ausl&ndische politisch exponierte Personen durch
Korruption und &hnliche Verbrechen unrechtmassig angeeignet haben?.

1 Mitglieder der interdepartementalen Arbeitsgruppe IdAG PEP sowie angehdorte Kantonsvertreter s. Anhang |.
2 Im Rahmen der Strategie wird der Begriff ,Politisch exponierte Person* (PEP) im Sinne der Legaldefinition
verwendet, wie sie der Entwurf zum Bundesgesetz iiber die Sperrung und die Rickerstattung unrechtmassig
erworbener Vermdgenswerte auslandischer politisch exponierter Personen (E-SRVG) vorsieht (Art. 2). Der E-
SRVG wiederum tbernimmt wortlich die Definition der Vorlage betreffend die Umsetzung der 2012 revidierten
Empfehlungen der Groupe d’action financiere (GAFI) zur Bekampfung der Geldwascherei und Terrorismusfi-
nanzierung. Die revidierten GAFI Empfehlungen sehen weitere Kategorien von PEP vor, ndmlich die inlandi-
schen PEP sowie PEP bei zwischenstaatlichen Organisationen. Diese beiden Kategorien sind vorliegend
nicht gemeint.
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B. Bedeutung und Tragweite der Thematik der Potentatengelder

1. Bedeutung fiur die Schweiz

Die Schweiz hat aus mehreren Griinden ein wesentliches Interesse daran, dass keine Potentaten-
gelder auf ihren Finanzplatz gelangen:

o Die Schweizer Aussenpolitik setzt sich seit Jahren fir eine Starkung der Rechtstaatlichkeit
ein und unterstitzt den Kampf gegen Straflosigkeit. Diese Prinzipien werden im Rahmen der
Aussenpolitischen Strategie des Bundesrates 2012-2015 bekraftigt.

o Der Thematik kommt erhebliche entwicklungspolitische Bedeutung zu. Gemass Schatzun-
gen der Weltbank entsteht den Entwicklungslandern durch das Abfliessen von Potentaten-
geldern auf ausléandische Finanzplatze jedes Jahr ein Schaden in der Gréssenordnung von
20 bis 40 Milliarden US-Dollars. Als Geberstaat im Rahmen der internationalen Entwick-
lungszusammenarbeit legt die Schweiz Wert darauf, dass die finanzielle Unterstitzung an
Partnerstaaten nach den Grundsatzen der Transparenz und der guten Regierungsfihrung
erfolgt und soweit als moglich sichergestellt ist, dass keine Missbrauche vorkommen.

e Reputation und Integritat sind mehr denn je Schliisselfaktoren im globalen Wettbewerb unter
Finanzplatzen. Diese Prinzipien werden im Bericht Uber internationale Finanz- und Steuer-
fragen 2014 bekraftigt. Der Bundesrat will Missbrauche des Finanzplatzes vermeiden. Die-
ser soll nicht als Anlageort fir Gelder dienen, die politisch exponierte Personen durch Kor-
ruption und andere Verbrechen unrechtmassig erworben haben.

Seit der Sperrung der Gelder des philippinischen Diktators Ferdinand Marcos im Jahr 1986 hat die
Schweiz ihr Dispositiv zum Kampf gegen Potentatengelder sukzessiv erweitert. Dieses beruht auf
zwei Saulen, der Pravention und der Repression.

Pravention: In einem ersten Schritt gilt es zu verhindern, dass Potentatengelder auf den schweize-
rischen Finanzplatz gelangen. Die Schweiz setzt zu diesem Zweck diverse Gesetze und Massnah-
men zur Korruptionspravention ein. Die Bekampfung der Korruption in Staaten, mit denen die
Schweiz zusammenarbeitet, nimmt in der schweizerischen Aussen- und Entwicklungspolitik einen
hohen Stellenwert ein. Konkrete Massnahmen werden zum Beispiel bei Programmen zur guten Re-
gierungsfuhrung umgesetzt. Alle Zusammenarbeitsvertrédge enthalten Klauseln zur Korruptionsbe-
kampfung. Praventive Funktion erfullen auch die in der Geldwaschereigesetzgebung enthaltenen
Pflichten der Finanzintermediare. Diese sind verpflichtet, nicht nur die Vertragspartei zu identifizie-
ren («Know Your Customer»), sondern auch die wirtschaftlich berechtigte Person festzustellen
(,Know Your Beneficial Owner“). Das schweizerische Geldwaschereirecht sieht Uberdies im Um-
gang mit PEP besondere Abklarungspflichten vor.

Die Schweiz hat in den vergangenen Jahren ihr Praventionsdispositiv entsprechend den Entwick-
lungen der massgebenden internationalen Standards der Groupe d’action financiere (GAFI) laufend
verstarkt und wird dies auch weiterhin tun. So hat der Bundesrat am 13. Dezember 2013 die Bot-
schaft zur Umsetzung der 2012 revidierten GAFI-Empfehlungen dem Parlament tUberwiesen. Der
Gesetzesentwurf enthalt unter anderem Anderungen im Geldwéaschereigesetz, indem weitere Kate-
gorien von PEP vorgesehen werden, namlich die inlandischen PEP sowie PEP bei zwischenstaatli-

3 Stolen Asset Recovery (StAR) Initiative : Challenges, Opportunities, and Action Plan, United Nations Office
on Drugs and Crime / World Bank, Juni 2007 (http://www.unodc.org/pdf/Star Report.pdf).
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chen Organisationen. Auch ist eine Prazisierung der Sorgfaltspflichten fir Finanzintermediare bei
der Feststellung der wirtschaftlich berechtigten Person in einer Geschaftsbeziehung vorgesehen.

Repression: Die Erfahrung zeigt, dass Potentatengelder trotz umfangreicher Vorsichtsmassnah-
men durch die Maschen des Abwehrdispositivs gelangen kénnen. Die Schweiz setzt sich dafir ein,
in einem derartigen Fall Gelder krimineller Herkunft effizient zu identifizieren und dem Herkunftsland
bestmdglich zurtickzuerstatten (sog. ,Asset Recovery®).

Die Repression umfasst die folgenden moglichen Komponenten (fur eine ausfihrliche Darstellung
der Verfahren sei auf die Anhange | und Il verwiesen):

e Vorsorgliche Sperrung: Bereits vor der Eréffnung von Strafverfahren zur gerichtlichen Kla-
rung der Herkunft von allfallig unrechtméassig erworbenen Vermoégenswerten kdnnen ver-
dachtige Vermdgenswerte vorsorglich gesperrt werden, um einen Abzug zu verhindern. So
hat z.B. der Bundesrat die Mdglichkeit, gewisse Vermogenswerte im Falle eines politischen
Umsturzes vorsorglich zu sperren, aktuell gestitzt auf Art. 184 Abs. 3 der Bundesverfassung
(BV). Eine vorsorgliche Sperre kann beispielsweise auch in Anwendung des Geldwa-
schereigesetzes erfolgen: die Banken und andere Finanzintermediare sind verpflichtet, der
Meldestelle fur Geldwascherei (MROS) Meldung zu erstatten, wenn ein begrindeter Ver-
dacht vorliegt, dass Vermogenswerte im Zusammenhang mit Geldwascherei stehen, aus ei-
nem Verbrechen herriihren oder der Verfligungsmacht einer kriminellen oder terroristischen
Organisation unterliegen. In diesem Fall werden betroffene Konten sofort fir finf Tage ge-
sperrt, in denen die Angelegenheit geprift und ein Verschwinden der Gelder verhindert
wirds.

¢ Rechtshilfe und strafrechtliche Ermittlungen: Voraussetzung fur eine Einziehung bzw. Rick-
erstattung von Potentatengeldern an den Herkunftsstaat ist, dass deren unrechtmassige
Herkunft in einem gerichtlichen Verfahren, sei es im Herkunftsstaat, sei es in der Schweiz,
erwiesen wurde. Ein zentrales Instrument in diesem Zusammenhang ist die internationale
Rechtshilfe in Strafsachen. Sie erlaubt den Austausch von Beweismitteln zwischen Staaten.
Gestltzt auf ein rechtsgultiges Ersuchen aus dem Herkunftsstaat kann die Schweiz rechts-
hilfeweise Gelder beschlagnahmen und die diesbeziiglichen Bankunterlagen an den ersu-
chenden Staat edieren. Die Angaben Uber die verdachtigen Konten kdnnen im Strafverfah-
ren im ersuchenden Staat als Beweismittel verwendet werden. Gestitzt auf einen Einzie-
hungsentscheid kdnnen die beschlagnahmten Vermdgenswerte im Rahmen eines weiteren
Rechtshilfeersuchens an den ersuchenden Staat herausgegeben werden.

e Verwendung der herausgegebenen Vermogenswerte: Wenn Uber die Ruckerstattung der
Potentatengelder rechtskréftig entschieden wurde, sucht die Schweiz zusammen mit den be-
troffenen Staaten nach Wegen, die illegal erworbenen Vermogenswerte zurtickzufihren.
Dabei achtet sie darauf, dass die Gelder der betroffenen Bevdlkerung zugute kommen und
nach der Ruckerstattung nicht wieder in unrechtméassige Kanale abfliessen.

Dieses Zwei-Saulen-Dispositiv aus Pravention und Repression hat sich im Wesentlichen bewéhrt.
Die Weltbank schatzt, dass sich der Betrag weltweit zurlickgefuihrter Gelder auf 4 bis 5 Milliarden

4 lm Rahmen der Vorlage zur Umsetzung der revidierten Empfehlungen der GAFI zur Bekampfung der Geld-
wascherei und Terrorismusfinanzierung ist zur Verbesserung der Wirksamkeit des Meldesystems ein Sys-
temwechsel vorgesehen (aufgeschobene Vermdégenssperre). Eine entsprechende Botschaft wird derzeit vom
Parlament behandelt.
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USD belaufts. In den letzten rund 20 Jahren konnte die Schweiz gut 1,7 Milliarden CHF an Poten-
tatengeldern an die Herkunftslander zuriickerstatten®. Unser Land verfiigt somit tiber einen entspre-
chenden Erfahrungsschatz. Dies macht die Schweiz zu einem interessanten Gesprachspartner fir
andere Staaten und Institutionen, die sich ebenfalls mit der Problematik der Potentatengelder aus-
einandersetzen. Daraus eroffnen sich immer wieder Moglichkeiten, sich auf internationaler Ebene in
ausgewahlten Foren einzubringen und damit aussenpolitische Interessen der Schweiz gezielt wahr-
zunehmen. Zu dieser proaktiven Politik gehdrt, dass die Schweiz eines der wenigen L&nder ist, die
eine transparente und offene Kommunikation tGber héngige Félle und wesentliche Entwicklungen
betreiben. Diese Vorgehensweise birgt auch gewisse Risiken, etwa indem die internationale Wahr-
nehmung bisweilen die Existenz problematischer Gelder auf dem Schweizer Finanzplatz in den
Vordergrund rickt, statt den Fokus auf die Losungsorientiertheit und die konkreten Bemiihungen
der verschiedenen von der Problematik betroffenen Lander zu legen.

2. Bedeutung auf multilateraler/internationaler Ebene’

Auf internationaler Ebene hat sich die Weltbank als eine der ersten globalen Institutionen der Prob-
lematik angenommen und die negativen Auswirkungen auf die Entwicklung armerer Lander thema-
tisiert. Dieses Uberstaatliche Engagement hat das Bewusstsein in vielen Staaten gescharft.

Seither wurden auf verschiedenen Ebenen Initiativen lanciert, die sich mit der Thematik befassen.
Erwahnenswert ist insbesondere das UNO-Ubereinkommen gegen die Korruption (UNCAC) aus
dem Jahr 2003. Die UNCAC legt weltweite Normen zur Verhitung und Bekdmpfung der Korruption
fest. Sie ist zudem das erste wichtige internationale Abkommen, das sich speziell mit der Frage der
Rickgabe unrechtmassig erworbener Vermoégenswerte befasst (Kapitel V der UNCAC). Die
Schweiz beteiligte sich massgeblich an den entsprechenden Arbeiten, indem sie einen Entwurf fir
den Asset Recovery Artikel, Art. 57 UNCAC, einbrachte und die Arbeitsgruppe zum Kapitel V prasi-
dierte.

Im Zuge der Ereignisse des Arabischen Friihlings erhielt die Thematik der Potentatengelder neue
Aktualitat. Der Bundesrat blockierte Anfang 2011 Gelder der gestirzten tunesischen, agyptischen
und libyschen Prasidenten. Wenige Tage spater ordneten andere Staaten, allen voran die EU, ver-
gleichbare Massnahmen an. Mittlerweise zeigt sich, dass die Frage der Riickerstattung gestohlener
Gelder ein wichtiges Element bei der kinftigen Ausgestaltung der bilateralen Beziehungen zu den
Staaten Nordafrikas ist. Dementsprechend rdumen Staaten mit bedeutenden Finanzplatzen (z.B.
Grossbritannien oder die USA), aber auch zahlreiche wichtige Foren der internationalen Zusam-
menarbeit der Rickerstattung unrechtmassig erworbener Vermdgenswerte eine zunehmend promi-
nente Rolle ein. Verschiedene Akteure haben sich der Thematik angenommen, etwa die EU oder

5 Stolen Asset Recovery (StAR) Initiative : Challenges, Opportunities, and Action Plan, United Nations Office
on Drugs and Crime / World Bank, Juni 2007 (http://www.unodc.org/pdf/Star_Report.pdf).

6 Manche Féalle waren wegen der Bekanntheit der betroffenen Personen und den hohen Millionen-Betragen
mit erheblicher medialer Aufmerksamkeit verbunden, so zum Beispiel:

2002 Montesinos / Peru 92 Mio. USD
2003 Marcos / Philippinen 684 Mio. USD
2005 Abacha/ Nigeria 700 Mio. USD
2007 Kazakhstan | 115 Mio. USD
2008 Salinas / Mexico 74 Mio. USD
2012 Kazakhstan Il 48 Mio. USD
2012  Angolalll 43 Mio. USD
2014 hangig: Duvalier / Haiti 5.7 Mio. USD

7 Eine Auflistung der wichtigsten internationalen Akteure und Initiativen auf dem Gebiet der Ruckfuhrung von
Potentatengeldern figuriert in Anhang IV.
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die G8. Diese Entwicklung durfte sich mittelfristig in den relevanten internationalen Standards und
Praktiken bei der Riickerstattung gestohlener Gelder niederschlagen.

Das jungste Beispiel ist die Ukraine. In Abstimmung mit anderen Finanzplatzen und namentlich der
EU verordnete der Bundesrat die vorsorgliche Sperrung von Vermoégenswerten des ehemaligen
Prasidenten Yanukovych und seines engsten Umfelds, um so die gerichtliche Klarung der Herkunft
der Vermdgenswerte zu erleichtern.

Die Schweiz arbeitet mit samtlichen Schliisselpartnern auf internationaler Ebene zusammen. Sie
hat zudem selber mehrere diplomatische Initiativen lanciert, um die internationale Zusammenarbeit
und Koordination bei der Bekdmpfung von Potentatengeldern zu verbessern. Dazu gehéren insbe-
sondere die internationalen Expertenseminare, die seit 2001 in Lausanne stattfinden.

C. Verfahren und gesetzliche Grundlagen

Typischerweise spielt sich ein Verfahren zur Ruckfihrung von Potentatengeldern in mehreren Pha-
sen ab. Die wichtigsten Etappen sind dabei eine vorsorgliche Sperrung verdachtiger Vermdgens-
werte zu Sicherungszwecken, der Austausch von Beweismitteln mit dem Herkunftsstaat der Vermo-
genswerte, der Vollzug eines Urteils aus dem Herkunftsstaat, das aufgrund der Ergebnisse der
strafrechtlichen Ermittlungen die Einziehung bestimmter Vermégenswerte anordnet, sowie die
Ruckfuhrung der betroffenen Vermogenswerte (fur ndhere Details zu den einzelnen Verfahrens-
schritten siehe Anhange Il und IlI).

Die internationale Rechtshilfe in Strafsachen ist ein zentrales Instrument bei der Aufklarung von
Potentatengelderfallen-. Dementsprechend stellt das Bundesgesetz lber die internationale Rechts-
hilfe in Strafsachen (IRSG) in diesem Zusammenhang die wichtigste gesetzliche Grundlage dar.
Das IRSG erlaubt die Gewahrung von Rechtshilfe auch ohne Vorliegen eines bi- oder multilateralen
Abkommens, gestitzt auf den Grundsatz der Reziprozitat. Daneben besteht eine Vielzahl von multi-
lateralen und bilateralen Rechtsgrundlagen. Auf europaischer Ebene sind vor allem das Europai-
sche Ubereinkommen uber die Rechtshilfe in Strafsachen, das diesbeziigliche Zweite Zusatzproto-
koll sowie das Ubereinkommen (iber Geldwéascherei sowie Ermittlung, Beschlagnahme und Einzie-
hung von Ertrdgen aus Straftaten zu nennen. Auf globaler Ebene ist die bereits erwdhnte UNCAC
von Bedeutung.

Die Schweizer Strafverfolgungsbehdrden, je nach Zustandigkeit auf bundes- oder auf kantonaler
Ebene, fuhren h&ufig, oft parallel zu den Rechtshilfeverfahren, eigene Verfahren zur Klarung der
Herkunft verdachtiger Gelder. Kommt es zu einer Verurteilung, beispielsweise aufgrund Erfillung
des Tatbestands der Geldwéscherei, der Korruption oder der organisierten Kriminalitat, kann ein
schweizerisches Urteil im Hinblick auf eine Einziehung oder Rickerstattung an den Berechtigten
erwirkt werden.

Die Schweiz entwickelt ihr gesetzliches Dispositiv laufend weiter. Die Erfahrungen in den Fallen
Mobutu und Duvalier etwa gaben Anlass zur Schaffung des Bundesgesetzes iber die Riickerstat-
tung unrechtmassig erworbener Vermogenswerte politisch exponierter Personen (RuVG). Das 2011
in Kraft getretene RuVG regelt die Sperrung und Einziehung von Vermdgenswerten, wenn die
Rechtshilfe aufgrund des Versagens der staatlichen Strukturen im Herkunftsstaat gescheitert ist. Es
erlaubt, in derartigen speziellen Konstellationen gesperrte Gelder in einem administrativen Verfah-
ren einzuziehen und zurlckzuerstatten, wobei eine gesetzliche Vermutung fir die unrechtmassige
Herkunft der Gelder besteht. Das Bundesverwaltungsgericht hiess im September 2013 im Duvalier-
Fall eine erste auf das RuVG gestiitzte Einziehungsklage des Bundes gut. Schliesslich wurde ein
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neuer Gesetzesentwurf ausgearbeitet (Bundesgesetz Uber die Sperrung und die Rlckerstattung
von unrechtmassig erworbenen Vermogenswerten auslandischer politisch exponierter Personen
SRVG). Dieser sieht vor, die Sperrung, Einziehung und Rickerstattung von Potentatengeldern in
einem einzigen Erlass umfassend zu regeln und damit die bisherige Praxis der Schweiz in diesem
Bereich abzubilden. Der materielle Gehalt des RuVG soll ins SRVG uberfuhrt und das RuVG aufge-
hoben werden.

D. Wichtigste Fragestellungen aus der Praxis

Die mit Potentatengelder-Fallen befassten Behdérden treffen oft wiederkehrende Fragestellungen an.
Diese sollen im Folgenden kurz dargestellt werden.

1. Mehrzahl involvierter Rechtsordnungen

Oft werden die unrechtmassig erworbenen Vermdgenswerte in verschiedenen Finanzplatzen ange-
legt, mit der Folge, dass die involvierten Behdrden mit einer Vielzahl von Rechtsordnungen konfron-
tiert sind. Die Anforderungen an die Rechtshilfezusammenarbeit kdnnen von Land zu Land erheb-
lich variieren. Es gilt in der internationalen Rechtshilfezusammenarbeit, den Anforderungen des
ersuchenden und des ersuchten Staates gerecht zu werden.

Gleichzeitig kommt es vor, dass auslandische Rechtsordnungen Ermittlungsmoglichkeiten kennen,
die hierzulande nicht mdglich sind (z.B. zentrales Bankenregister oder zentral gefiihrtes Grund-
buch). Dies kann im Einzelfall in einem Spannungsverhdltnis mit dem internationalen Strafverfol-
gungsinteresse stehen. Die unterschiedliche Ausgestaltung der jeweils nationalen Gesetzgebung
kann somit mitunter zu Schwierigkeiten fiihren.

2. Zusammenspiel verschiedener Akteure

In einen Potentatengelderfall sind regelmassig mehrere Jurisdiktionen involviert. Dies macht es fur
die Herkunftsstaaten und die Finanzzentren notwendig, an mehreren Fronten gleichzeitig aktiv zu
werden, was zu einem erheblichen Ressourcenbedarf und zu einem Verlust der Ubersicht fiihren
kann.

Sowohl im ersuchenden als auch im ersuchten Staat sind zudem meist mehrere Behdrden involviert
(in der Schweiz etwa das BJ, die Strafverfolgungsbehorden des Bundes und/oder der Kantone, das
EDA, die MROS etc.). Auch wenn samtliche Schweizer Akteure letztendlich auf gleiche oder ahnli-
che Ziele hin arbeiten, namlich die Wahrung der Integritat der Landes und seines Finanzplatzes und
die Einhaltung unserer Rechtsordnung, sind ihre Mandate nicht identisch und stutzen sich auf un-
terschiedliche Rechtsgrundlagen. Ein koordiniertes Vorgehen kann unter Umstanden eine Heraus-
forderung darstellen.

3. Ungenigende Rechtshilfeersuchen

Damit die Schweiz einem Rechtshilfeersuchen stattgeben kann, missen diverse formelle und mate-
rielle Voraussetzungen erflillt sein. Insbesondere muss aus dem Ersuchen der relevante Hinter-
grund (Person, gegen die sich das Verfahren richtet, Sachverhalt, rechtliche Beurteilung der Tat,
Grund des Ersuchens, in der Regel doppelte Strafbarkeit etc.) klar hervorgehen. Wichtig ist, dass
anhand von konkreten Verdachtsmomenten der Zusammenhang zwischen dem auslandischen Ver-
fahren und den verlangten Massnahmen aufgezeigt wird. Fir die Behorden der Herkunftsstaaten
erweist es sich oft als schwierig, die Verbindung zwischen im Ausland begangenen Taten mit in der
Schweiz vermuteten Vermogenswerten darzulegen.
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4. Fehlendes Knowhow der Behodrden im Herkunftsstaat

Die Behorden der Herkunftsstaaten haben, auch wenn sie gut ausgebildet sind und professionell
arbeiten, oft wenig Erfahrung mit komplexen Fallen von Wirtschaftskriminalitat in Regierungskrei-
sen. Oft macht erst ein politischer Umbruch derartige Ermittlungen Gberhaupt mdéglich. Dies fuhrt
wiederum oftmals zu ungentgend begrindeten Rechtshilfeersuchen.

5. Menschenrechtslage im Herkunftsstaat

Gemass geltender Rechtslage kann einem Rechtshilfeersuchen nicht entsprochen werden, wenn
Grunde fur die Annahme bestehen, dass das Verfahren im Ausland den in der EMRK oder im UNO-
Pakt Il festgelegten Verfahrensgrundsatzen in grundsatzlicher Weise nicht entspricht. Damit soll
verhindert werden, dass die Schweiz die Durchfiihrung von Strafverfahren unterstitzt, in welchen
den verfolgten Personen die ihnen zustehenden Minimalgarantien nicht gewéhrt werden. Unter be-
stimmten Voraussetzungen kann die Gewahrung der Rechtshilfe ganz oder teilweise an Auflagen
(Verfahrensgarantien) gekntpft werden.

6. Fehlender politischer Wille im Herkunftsstaat

Die Erfahrung zeigt, dass Potentatengelderfélle in der Regel nicht von einem Staat allein gelost
werden kénnen. Eine wichtige Voraussetzung fur die erfolgreiche Lésung von solch komplexen Ver-
fahren ist eine enge und vertrauensvolle Kooperation zwischen den Behdrden im ersuchenden und
im ersuchten Staat. Diese ist jedoch nicht immer gegeben. Bisweilen fehlt im Herkunftsstaat der
politische Wille, die Vergangenheit aufzuarbeiten und langwierige und komplexe Ermittlungen we-
gen Korruption und &hnlichen Delikten zu fuhren. Dies kann dazu fuhren, dass die Schweiz ge-
zwungen ist, verdachtige Vermdgenswerte wieder freizugeben, obwohl erhebliche Anhaltspunkte
daflir bestehen, dass sie aus einem Verbrechen stammen. Ein derartiger Ausgang liegt in der Regel
nicht im Interesse der Schweiz.

7. Erwartungshaltungen

In den Herkunftsstaaten und teilweise auch in der schweizerischen Offentlichkeit bestehen zum Teil
Uberhohte Vorstellungen, sowohl was die Lange der Verfahren, als auch die Héhe der aus Verbre-
chen stammenden Gelder betrifft. Die Behorden der Herkunftsstaaten stehen oft unter einem enor-
men innenpolitischen Druck seitens der Medien und der Bevdélkerung, moglichst hohe Betrage in
moglichst kurzer Zeit zuriickzugewinnen. Daruber hinaus fuhrten die Ereignisse des Arabischen
Frahlings zu einem generell geschérfteren Bewusstsein fur die Thematik und damit auch zu einer
héheren Aufmerksamkeit in der Bevolkerung und den Medien. Die Schweiz sieht sich mit zum Teil
unrealistischen Erwartungen der Behorden und der Zivilgesellschaft der Herkunftsstaaten konfron-
tiert. Dies kann dazu fuhren, dass das gegenseitige Vertrauen untergraben wird, welches fir eine
erfolgreiche Rechtshilfezusammenarbeit von grésster Bedeutung ist.

8. Verfahrensdauer

Asset Recovery Verfahren kénnen sich aufgrund ihrer Komplexitat Gber mehrere Jahre hinziehen.
Die Vermdgenswerte sind oft in komplizierten Konstrukten in verschiedenen Jurisdiktionen angelegt,
was bereits deren Auffinden schwierig macht. Ungeniigend formulierte Rechtshilfeersuchen und die
anschliessende Korrespondenz zur Anpassung an die gesetzlichen Erfordernisse sind ein weiterer
zeitkonsumierender Faktor. Das Prinzip der Rechtsstaatlichkeit und die Eigentumsgarantie verlan-
gen ferner, dass die Herkunft der fraglichen Vermogenswerte in einem gerichtlichen Verfahren er-
wiesen ist, sei es im Herkunftsstaat, sei es in der Schweiz. Und schliesslich haben die an diesen
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Geldern Berechtigten die Moglichkeit, jeden wesentlichen Verfahrensschritt anzufechten, was die
Verfahren oft ebenfalls betrachtlich in die Lange zieht.

9. Definition des geeigneten Ruckfiihrungskanals

Jeder Potentatengelderfall ist anders gelagert. Daher verlangt auch jeder Fall nach einer individuel-
len Lésung, wenn es um die effektive Restitution und anschliessende Verwendung der fraglichen
Gelder geht. Grundsatzlich werden die Restitutionslésungen gemeinsam mit der Regierung des
Herkunftsstaates festgelegt, wobei naturgemass die Bedirfnisse, Erwartungen und Forderungen
der Herkunftsstaaten sehr unterschiedlich sein kdnnen. Die Erfahrungen der letzten 25 Jahre haben
gezeigt, dass es keine allgemeingultige Losung (no one size fits all) gibt.

Die Schweiz achtet darauf, dass bei der Verwendung der restituierten Gelder die Grundsatze der
Transparenz und der Rechenschaftspflicht eingehalten werden. Die Herausforderung besteht oft
darin sicherzustellen, dass die zu restituierenden Vermogenswerte im Herkunftsstaat tatsachlich der
Bevolkerung zugutekommen. Dazu gehéren auch Uberwachungsmodalitaten, die moglichst grosse
Gewahr dafir bieten, dass die Gelder nach der Restitution an den Herkunftsstaat nicht wieder in
korrupte Kanéle abfliessen.

E. Strategische Ziele und Instrumente zu deren Erreichung

Vision:

Die Schweiz verfolgt eine proaktive, glaubwirdige und transparente Politik im Zusammenhang mit
der Sperrung, Einziehung und Riickfihrung von Potentatengeldern.

Die nachfolgend aufgefuihrten strategischen Ziele dienen der Erreichung und Umsetzung der Vision.
Sie tragen den in Kapitel D genannten Herausforderungen Rechnung und formulieren Antworten,
soweit die konkreten Fragestellungen im Einflussbereich der Schweizer Behérden liegen.

Ziel 1 Moglichst rasche, rechtsstaatlich korrekte Riickerstattung

Die Schweiz bekennt sich zur vollstdndigen Riickerstattung von Potentatengeldern, entsprechend
den internationalen Standards, wie sie etwa in der UNCAC verankert sind. Fur die Wahrung der
aussenpolitischen Interessen und der Reputation unseres Landes ist es zentral, dass Vermégens-
werte krimineller Herkunft, die trotz des wirksamen Abwehrdispositivs auf den schweizerischen Fi-
nanzplatz gelangt sind, moglichst rasch identifiziert und an die Herkunftsstaaten restituiert werden.

Eine rechtsstaatlich korrekte Abwicklung eines Potentatengelderfalls bietet den betroffenen Perso-
nen zahlreiche Einsprache- und Beschwerdemdglichkeiten, was sich auf die Verfahrensdauer aus-
wirken kann. Umso wichtiger ist es, alle Moglichkeiten zur Férderung einer effizienten Behandlung
der Verfahren auszuschdpfen. Eine enge Zusammenarbeit der betroffenen Schweizer Behorden ist
dabei ein zentrales Element. Eine erfolgreiche Ruckfiihrung setzt zudem eine solide Partnerschaft
zwischen dem Herkunftsstaat der Vermégenswerte und der Schweiz voraus.
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Instrumente zur Zielerreichung:

Interne Kooperation und Koordination: Ein regelmassiger Austausch zwischen den be-
troffenen Behdrden in der Schweiz erlaubt eine enge Kooperation und Koordination. In die-
sem Rahmen sollen die vorhandenen Informationen, soweit rechtlich zulassig, ausgetauscht
und die Handlungsachsen der einzelnen Akteure aufeinander abgestimmt werden. Der Dia-
log erlaubt es, allféllige Herausforderungen offen anzusprechen und mdégliche Zielkonflikte
frihzeitig zu thematisieren. Dies ermdglicht die bestmogliche gegenseitige Unterstitzung
der involvierten Akteure bei der Erreichung ihrer jeweiligen Mandate. Als konkretes Beispiel
kann hier die Plateforme Printemps Arabe unter der Federfihrung des BJ, welche nach den
Umsturzen von 2011 im arabischen Raum ins Leben gerufen wurde, genannt werden.

Aufbau und Pflege des Dialogs mit den Behorden des Herkunftsstaats: Die Durchfih-
rung periodischer Arbeitstreffen unter der Federfihrung des EDA (DV) fuhrt zu einem institu-
tionalisierten Austausch mit den Behorden des Herkunftsstaats. Dadurch kénnen offene
Fragen fortlaufend geklart und eine Vertrauensbasis aufgebaut werden im Hinblick auf die
Verfolgung des gemeinsamen Ziels einer Ruckfihrung von Vermdgenswerten krimineller
Herkunft.

Technische Unterstutzung der Herkunftsstaaten: Um die Herkunftsstaaten im Umgang
mit den fir sie oft neuen Herausforderungen bei der Behandlung von Potentatengelderfallen
Zu unterstiitzen, bietet die Schweiz verschiedene Unterstiitzungsmassnahmen an. Dadurch
lassen sich Unklarheiten Gber das Schweizer Rechtssystem friihzeitig beheben und bei Be-
darf entsprechendes Know-How vermitteln. Dies kann wesentlich dazu beitragen, Verzége-
rungen im Ruckerstattungsprozess zu vermeiden. Zur Beschleunigung der Zusammenarbeit
insbesondere im Rahmen von Rechtshilfeverfahren soll diesen Massnahmen in Zukunft
noch mehr Bedeutung zukommen. Als besonders effektiv haben sich in der Praxis die fol-
genden Unterstiitzungsmassnahmen gezeigt:

- Ausbildung und Rechtsberatung der zustandigen Behorden: Darunter fallen zum Beispiel
die Durchflihrung von Seminaren und Schulungen zum Schweizer Rechtshilferecht, die
Vermittlung oder gar Ubernahme von Honoraren spezialisierter Anwalte sowie Ausbil-
dungs- und Rechtsberatungsmandate, die auch an Institutionen wie das International
Centre for Asset Recovery (ICAR) oder die Stolen Asset Recovery Initiative (StAR) aus-
gelagert werden kdénnen. Das BJ wiirde sich in diesem Bereich gerne verstarkt engagie-
ren, um Missverstandnisse, die eine Verzdgerung nach sich ziehen, mdglichst frith zu
vermeiden. Es bedarf dafir aber zuséatzlicher Ressourcen.

- Durchfuhrung bilateraler und multilateraler Konferenzen: Solche Treffen haben insbe-
sondere den Wissenstransfer, die Schaffung von Netzwerken und den Aufbau von Di-
rektkontakten zwischen den Justizbehérden der betroffenen Lander zum Ziel. So haben
sich etwa die sogenannten Lausanne-Seminare, welche das EDA seit 2001 regelmassig
durchfihrt, als international anerkannte Plattform fir den Austausch unter Experten etab-
liert.

- Entsendung von Fachexperten in den Herkunftsstaat: Es handelt sich bei diesen Exper-
ten in der Regel um Praktiker aus der Justiz oder Verwaltung mit langjahriger Erfahrung
im Bereich der Rechtshilfe und in der Aufklarung von komplexen Wirtschaftsdelikten. Die
Experten konnen den Behérden des Herkunfisstaats die Besonderheiten des Schweizer
Rechtssystems darlegen und sie dabei unterstiitzen, vollstdndige und formal korrekte
Rechtshilfeersuchen zu stellen.

11/24



Der Entwurf des Bundesgesetzes Uber die Sperrung und die Rickerstattung von unrechtmassig
erworbenen Vermogenswerten auslandischer politisch exponierter Personen (E-SRVG) verankert
diese Unterstiitzungsmassnahmen auf Gesetzesstufe und legt gewisse Modalitéten fest.

Konzentration der Umsetzung der Rechtshilfe beim BJ: Der heute geltende gesetzliche
Rahmen erlaubt es dem BJ, in bestimmten Féallen selbst tber die Zulassigkeit der Rechtshil-
fe und deren Ausflhrung zu entscheiden. Damit besteht fir das BJ die Mdglichkeit, insbe-
sondere in komplexen bzw. besonders bedeutenden Fallen, wie zum Beispiel Potentaten-
gelder-Fallen, den Vollzug des Ersuchens an sich zu ziehen. Die Schweiz hat in Einzelféllen
gute Erfahrungen damit gemacht, beispielsweise im Fall Abacha. Um diese Mdglichkeit in
Zukunft verstarkt zu nutzen, bedarf das BJ ebenfalls zusatzlicher Ressourcen.

Dynamische Nutzung des bestehenden Rechtsrahmens: Die Schweiz verfligt tber solide
gesetzliche Grundlagen zur Lésung von Potentatengelderféllen, die regelmassig tberprift
werden (vgl dazu untenstehend ,Weiterentwicklung des normativen Rahmens®). Das IRSG
erlaubt ihr, unter bestimmten Voraussetzungen auch bei Fehlen eines Rechtshilfeabkom-
mens mit dem Herkunftsstaat zusammen zu arbeiten. Der bestehende Rechtsrahmen ist je-
doch von Natur aus statisch. Umso wichtiger ist eine dynamische Anwendung des Rechts.
Der Spielraum und die Flexibilitat der bestehenden Gesetzgebung sollen systematisch aus-
geschopft werden, da dies erheblich zu einer effizienten Riickerstattung gestohlener Gelder
beitragen kann. So hat etwa die bundesgerichtliche Rechtsprechung im Fall Abacha be-
trachtlich zur Weiterentwicklung und Flexibilisierung des rechtlichen Rahmens beigetragen.

Weiterentwicklung des normativen Rahmens: Zeigt die Praxis einen entsprechenden Be-
darf an, wird eine Anpassung des gesetzlichen Rahmens geprift. Zurzeit bestehen folgende
Vorhaben:

- Der Entwurf zum Bundesgesetz lUber die Sperrung und die Rickerstattung von unrecht-
massig erworbenen Vermogenswerten auslandischer politisch exponierter Personen (E-
SRVG) kodifiziert die bisherige Praxis und regelt sdmtliche Fragen zur Sperrung, Einzie-
hung und Rickerstattung illegaler Vermdgenswerte auslandischer Potentaten in einem
einzigen Erlass. Der Entwurf zum SRVG sieht eine formell-gesetzliche Grundlage fur
Vermogenssperren des Bundesrats vor, die bisher direkt auf die Bundesverfassung ge-
stitzt erfolgten. Der Gesetzesentwurf enthalt zudem eine neue Bestimmung, die es kinf-
tig erlauben soll, bei einer Blockierung der Rechtshilfezusammenarbeit wegen einer pre-
kédren Menschenrechtslage im Herkunftsstaat kinftig ein verwaltungsgerichtliches Ein-
ziehungsverfahren in der Schweiz durchzufiihren. Eine weitere Neuerung besteht darin,
dass es den Schweizer Behorden kinftig moglich sein soll, unter eng umrissenen Vo-
raussetzungen gewisse Informationen an die Behdrden des Herkunftsstaats zu Gbermit-
teln, um die Einreichung eines ausreichend begriindeten Rechtshilfeersuchens zu er-
leichtern. Die Botschaft zum E-SRVG soll der Bundesversammlung im Verlauf des
Sommers 2014 unterbreitet werden.

- Das BJ prift fur alle Rechtshilfeangelegenheiten verschiedene zusatzliche Beschleuni-
gungsmaoglichkeiten, zum Beispiel durch die Einfiihrung von Behandlungsfristen.

- Der Kanton Genf weist auf die in der UNCAC (Artikel 20) vorgesehenen Norm zur Straf-
barkeit von unerlaubter Bereicherung ("illicit enrichment”) hin. Unter Geltung einer sol-
chen Norm wiuirde sich eine Téaterschaft bereits strafbar machen, wenn ihr Vermdgen
wahrend ihrer Amtszeit eine erhebliche, unplausible Zunahme innerhalb eines bestimm-
ten Zeitrahmens aufweist und sie die rechtméassige Herkunft nicht beweisen kann. Eine
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solche Strafnorm wirde eine Umkehr der Beweislast bedingen: Ein Amtstrager misste
bei einem grésseren Vermodgenszuwachs beweisen, dass dieser aus einer erlaubten T&-
tigkeit stammt. Die Schweiz hat die Einfihrung einer solchen Strafnorm bislang immer
abgelehnt. Der Schweiz ist eine solche Rechtsauffassung fremd - wie im Ubrigen ande-
ren europdischen Staaten auch, weshalb der Bundesrat bereits in der Botschaft zur UN-
CAC erklart hat, dass diese Bestimmung nicht tbernommen werden soll (BBl 2007,
7349, S. 7381f.). An dieser Einschéatzung hat sich seither nichts geéndert.

Ziel 2 Internationales Engagement zur Stéarkung des Level Playing Field®

Potentatengelder werden oft in komplexen Anlagestrukturen in mehreren Staaten versteckt. Eine
Vermobgenssperre zu Sicherungszwecken, die sich nur auf einzelne Staaten beschrankt, kann vor
diesem Hintergrund das Ziel nur beschrankt erreichen. Dartber hinaus gilt es aber auch sicherzu-
stellen, dass sich aus unterschiedlichen Asset-Recovery-Politiken nicht Wettbewerbsverzerrungen
bzw. -nachteile fir den Schweizer Finanzplatz ergeben. Die Schweiz hat daher alles Interesse da-
ran, dass sich die grossen internationalen Finanzplatze verstarkt untereinander koordinieren und die
Ruckerstattung gestohlener Gelder gemeinsam angehen. Ein international verbindlicher Standard
fur die Sperre, Einziehung und Rickerstattung von Potentatengeldern, an dessen Eckwerten sich
auch andere Finanzplatze orientieren, wirde ein wirkungsvolles Instrument fir deren Erkennung
und gegen deren Abfliessen auf andere Finanzplatze darstellen.

Instrumente zur Zielerreichung:

o Starkere Koordination von Sperrungsmassnahmen: Eine inhaltliche und zeitliche Koor-
dination von Sperrungsmassnahmen mit anderen Finanzplatzen erhéht die Effektivitat der
Massnahmen und erschwert potentielle Vermodgensabflisse zu anderen Finanzzentren.
Gleichzeitig ist eine solche Zusammenarbeit ein klares Zeichen an die Potentaten, dass die
Finanzzentren nicht mehr als sicherer Hafen fir Potentatengelder missbraucht werden kén-
nen.

Der Entwurf zum SRVG halt fest, dass der Bundesrat vor der Anordnung einer Sperre die Haltung
der wichtigsten Partnerlander bezlglich Sperrungsmassnahmen abklart und sich in der Regel in
zeitlicher und inhaltlicher Hinsicht mit diesen abspricht. Die neue Bestimmung bestatigt und klart die
Praxis des Bundesrats.

e Lancierung von und Beteiligung an diplomatischen Initiativen: Die Schweiz soll ihre
Fuhrungsrolle im Bereich Asset Recovery auf internationaler Ebene wahrnehmen, indem sie
eigene Initiativen lanciert und sich aktiv an Vorhaben mit dem Ziel einer besseren Koordina-
tion beteiligt. Durch die internationale Visibilitat eroffnet sich der Schweiz zudem die Mdg-
lichkeit, eine breitere Offentlichkeit fir das Thema zu sensibilisieren.

In Umsetzung eines Mandats der UNCAC-Vertragsstaatenkonferenz fihrt die Schweiz zurzeit mit
ICAR und der Weltbank einen Prozess, der zu Verabschiedung von international massgeblichen
Richtlinien (Guidelines) bei der Abwicklung von Potentatengelderféllen fihren soll. Ziel dieser dip-
lomatischen Initiative unter der Federfihrung der DV ist die Verabschiedung eines Dokuments an
der UNCAC-Staatenkonferenz im Herbst 2015.

8 Gleiche Wettbewerbsbedingungen.
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Ziel 3 Transparente und sorgfaltig ausgewahlte Rickfihrungsmodalitaten

Eine besondere Herausforderung jeder Restitution stellt die Sicherstellung einer transparenten und
der Rechenschaftspflicht genligenden Ruckerstattung der eingezogenen Gelder in die Herkunfts-
staaten dar. Es gilt zu verhindern, dass die rickgefuihrten Gelder sofort wieder in unrechtmassigen
Kanalen versickern. Vermogenswerte, die aus der Schweiz zurtickgefiihrt werden, sollen dazu ein-
gesetzt werden, die Lebensbedingungen der Bevolkerung im Herkunftsstaat zu verbessern und die
Rechtsstaatlichkeit zu starken. Dabei ist es wichtig, die Modalitaten der Rickfiihrung sorgfaltig fest-
zulegen, insbesondere beziiglich der Auswahl der zu unterstiitzenden Projekte, der Wahl der Part-
ner zu deren Umsetzung und der anschliessenden Uberwachung (Monitoring).

Die Schweiz verfugt heute Uber einen reichen Erfahrungsschatz mit unterschiedlichen Restitutions-
lI6sungen und kann dazu auf das Fachwissen der DEZA zahlen. Jeder Potentatengelderfall verlangt
jedoch nach einer eigenen Ldsung, es gibt keine einheitliche Lésung fir Restitutionsmodalitaten
(,no one size fits all*).

Instrumente zur Zielerreichung:

e Enge Zusammenarbeit mit den Herkunftsstaaten: Sowohl das RuVG als auch der Ent-
wurf zum SRVG halten fest, dass das Ziel von Restitutionen ist, die Lebensbedingungen der
Bevdlkerung im Herkunftsstaat zu verbessern bzw. die Rechtstaatlichkeit zu starken und
damit zur Vermeidung von Straflosigkeit beizutragen. Die Vermdgenswerte werden Uber die
Finanzierung von Programmen von o6ffentlichem Interesse rickerstattet, wobei die Projekte
jeweils in Absprache mit den Behorden der Herkunftsstaaten festgelegt werden. Dabei ist
dem Umstand Rechnung zu tragen, dass jeder Fall anders gelagert ist und die Bedurfnisse
jedes Herkunftsstaates unterschiedlich sind. Angesichts der symbolischen Bedeutung sol-
cher Restitutionen sowie im Hinblick auf eine moglichst nachhaltige Verbesserung der Le-
bensbedingungen ist es wichtig, dass die Herkunftsstaaten mit der vorgesehenen Verwen-
dung der Gelder einverstanden sind.

o Verstarkter Einbezug der Zivilgesellschaft: Bei der Auswahl der Projekte sollen, soweit
mdglich, auch die Anregungen der lokalen Zivilgesellschaft im Herkunftsstaat bertcksichtigt
werden. Die Zivilgesellschaft, soweit vorhanden und gentigend strukturiert, kennt die drin-
gendsten Bediirfnisse der Bevdlkerung oft am besten. Auch kann ihr im anschliessenden
Monitoring eine wichtige Rolle zukommen.

e Effektives Monitoring und Evaluation: Damit die restituierten Vermogenswerte nicht wie-
der unrechtmassig abfliessen, sondern auf transparente Art und Weise zum Wohle der Be-
volkerung verwendet werden, ist oft eine aufmerksame Uberwachung der Verwendung der
Gelder notwendig. Diese Uberwachung, auch Monitoring genannt, wird meist entweder von
nationalen (DEZA) oder internationalen Entwicklungsakteuren (vor allem der Weltbank)
wahrgenommen, denkbar ware aber auch etwa eine Losung mit lokalen Nichtregierungsor-
ganisationen.

Ziel 4 Aktive und klare Kommunikation tber die Schweizer Politik
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Potentatengelderfalle sind oft von einem grossen 6ffentlichen Interesse begleitet. Umso wichtiger ist
eine entsprechende Kommunikation. Eine klare Kommunikation ist zudem eine wesentliche Voraus-
setzung zur Erreichung der Vision und der einzelnen Ziele dieser Strategie:

e Sie entfaltet Praventivwirkung, indem der internationalen Offentlichkeit klar kommuniziert
wird, dass die Schweiz keine aus Korruption und anderen Verbrechen stammenden Vermo-
genswerte auf ihrem Finanzplatz will;

e Sie tragt dazu bei, realistische Erwartungen zu vermitteln, was die Dauer eines Restitutions-
verfahrens sowie den Umfang der zurtickzuerstattenden Vermégenswerte betrifft;

e Sie erlaubt es, den Fokus der internationalen Aufmerksamkeit von der punktuellen Existenz
problematischer Gelder weg auf den Leistungsausweis und die kreativen und Iésungsorien-
tierten Ansétze der Schweizer Politik hin zu lenken.

Instrumente zur Zielerreichung:

Erstellen einer umfassenden und professionellen Broschire tber die Erfahrungen der
Schweiz im Umgang mit Potentatengeldern, die sowohl an ein breites Publikum wie auch
an Experten abgegeben werden kann (verfligbar voraussichtlich ab Frihling 2014);
verstarkte Verbreitung der vom BJ bereits erarbeiteten Druckschriften und Informations-
materialien im Bereich Rechtshilfe und Asset Recovery: Wegleitung und Checklisten fur
auslandische Rechtshilfeersuchen, Broschire ,Die Ruickfihrung von unrechtmassig er-
worbenen Vermégenswerten in der Schweiz” (je erhaltlich in mehreren Sprachen, auch
online)

gezielte Medienbeitrage;

Vortragstatigkeiten und Teilnahme an internationalen Konferenzen und Arbeitsgruppen;
Vortragstatigkeiten in der Schweiz;

Publikation wissenschaftlicher Artikel.
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Anhang |: Mitglieder der interdepartementalen Arbeitsgruppe IdJAG PEP sowie angehoérte
Kantonsvertreter

Die (IJAG PEP) unter dem Vorsitz der Direktion fir Volkerrecht (DV) setzte sich zusammen aus
Vertretern der folgenden Dienste:

EDA: Direktion fur Volkerrecht, Politische Direktion, Direktion fur Entwicklung und Zu-
sammenarbeit

EJPD: Bundesamt fir Justiz (BJ), Bundesamt fir Polizei (FEDPOL)

EFD: Staatssekretariat fur internationale Finanzfragen (SIF), Rechtsdienst

WBF: Staatssekretariat fir Wirtschaft (SECO)

VBS: Nachrichtendienst des Bundes (NDB)

Bundesanwaltschaft (BA)

Eidgenossische Finanzmarktaufsicht (FINMA).

Die Kantone Genf, Basel-Stadt, Zug und Zirich zeigten sich an einem Einbezug in die Arbeiten inte-
ressiert. Sie waren durch die Staatsanwaltschaften vertreten.
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Anhang II: Beschreibung der moglichen Komponenten bzw. Verfahrensschritte in einem

klassischen Asset Recovery Verfahren

Verfahrensschritt

Zustandigkeit

Wichtigste
Rechtsgrundlagen

Vor der eigentliche Rechtshilfe®

Jeder Asset Recovery-Fall beginnt mit dem Auf-
spuren und Auffinden von mutmasslich unrecht-
massig erworbenen Vermdgenswerten durch ent-
sprechende  Ermittlungen im  Herkunftsland
und/oder gegebenenfalls in der Schweiz. Die Loka-
lisierung solcher Gelder ist Voraussetzung fur eine
allfallige spatere Blockierung derselben.

auslandische und
gegebenenfalls  in-
landische Strafver-
folgungsbehorden
sowie im Einzelfall
der Bundesrat

Sofern es zur Wahrung der aussenpolitischen Inte-
ressen der Schweiz notwendig ist, kann der Bun-
desrat in der Schweiz gelegene verdachtige Ver-
mdgenswerte auf dem Verordnungsweg vorsorg-
lich sperren. Zweck einer derartigen Sperrung ist
die Sicherung der Vermogenswerte im Hinblick auf
eine kinftige Rechtshilfezusammenarbeit. In der
Praxis erfolgt eine solche Sperrung in Fallen eines
politischen Umsturzes.

Bundesrat,
i.d.R. auf Antrag des
EDA

Art. 184 Abs. 3 BV

de lege ferenda: Art. 3
E-SVRG

Auf ausdriickliches Ersuchen eines anderen Staa-
tes kann die zustdndige Vollzugsbehorde des
Bundes oder der Kantone oder das Bundesamt flr
Justiz eine vorsorgliche Sperrung zur Sicherstel-
lung von Vermogenswerten anordnen, selbst wenn
in diesem Stadium des Verfahrens noch nicht alle
Voraussetzungen fir die Gewahrung der Rechts-
hilfe erflllt sind. Diesem Ersuchen muss ein for-
melles Rechtshilfeersuchen folgen.

BJ

Rechtshilfevollzugs-
behorden

Art. 18 IRSG

Ausloser eines Verfahrens kann auch die Melde-
pflicht der Finanzintermedidre an die Meldestelle
fur Geldwascherei (MROS) sein: Die Finanzin-
termediare sind verpflichtet, der MROS Meldung
Zu erstatten, wenn sie den begriindeten Verdacht
hegen, dass in eine Geschaftsbeziehung involvier-
te Vermogenswerte im Zusammenhang mit Geld-
wascherei stehen, aus einem Verbrechen herrih-
ren oder der Verfiigungsmacht einer kriminellen

Finanzintermediare
MROS

Strafverfolgungs-
behorden

Art. 9 GwG
Art. 23 Abs. 4 GwG

Verordnung uUber die
Meldestelle fur Geld-
wascherei (MGwV)

Art. 305 Abs. 2
StGB

9 Die einzelnen hier genannten Komponenten sind alternativ oder kummulierbar, die hier gewéhlte Reihenfol-

ge ist nicht zwingend.

17/24




oder terroristischen Organisation unterliegen. In
diesem Fall kdnnen die betroffenen Konten sofort
fur funf Tage gesperrt werden, damit die Angele-
genheit geprift und ein Verschwinden der Gelder
verhindert werden kannzo.

Melderecht: Die Finanzintermediare sind berech-
tigt, der MROS Meldung zu erstatten, wenn Hin-
weise vorliegen, die darauf schliessen lassen, dass
Vermoégenswerte aus einem Verbrechen herriihren
konnten.

Nach Beurteilung der Verdachtsmeldung erstattet
die MROS anschliessend Anzeige bei der zustan-
digen Strafverfolgungsbehérde. Bei Auslibung des
Melderechts erfolgt die Blockierung der betroffenen
Vermogenswerte erst durch eine entsprechende
Verfigung der zustandigen Strafverfolgungsbehor-
de.

Spontane Ubermittlung von Beweismitteln und Informationen

Wenn die schweizerischen Strafverfolgungsbehor- | Strafverfolgungs- Art. 67a IRSG
den im Rahmen ihrer Strafverfahren Beweismittel | behérden
und Informationen erhoben haben, die aus ihrer BJ

Sicht geeignet sind, ein auslandisches Strafverfah-
ren einzuleiten oder eine hangige Strafuntersu-
chung zu erleichtern, so kdénnen Beweismittel
sowie Informationen aus dem Geheimbereich
unaufgefordert an die auslandische Partnerbe-
horde tGbermittelt werden.

In der Praxis sollen gerade ausreichend Informati-
onen Ubermittelt werden, um der auslandischen
Justizbehorde zu erlauben, ein Rechtshilfeersu-
chen zu stellen, das die Kriterien des IRSG erfullt.

Summarische Priifung und Delegation von Rechtshilfeersuchen

Unter Vorbehalt der direkten Ubermittlung priift das | BJ Art. 78 und 79 IRSG
BJ nach Eingang des Rechtshilfeersuchens sum-
marisch, ob das Ersuchen den formellen Anforde-
rungen entspricht und leitet es an die zustandige
vollziehende Behorde weiter, sofern es nicht offen-
sichtlich unzul&ssig erscheint.

10 Die entsprechenden Bestimmungen sind Gegenstand der Vorlage zur Umsetzung der revidierten Empfeh-
lungen der GAFI zur Bekampfung der Geldwéascherei und Terrorismusfinanzierung. Eine entsprechende Bot-
schaft wird derzeit von den Eidgendssischen Réten behandelt.
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Unter bestimmten Voraussetzungen kann das BJ
den Vollzug von Rechtshilfeersuchen auch selber
ubernehmen.

Art. 79a IRSG

Eintreten und Vollzug von Rechtshilfeersuchen

Ein Rechtshilfeersuchen umfasst in der Regel ein
Ersuchen um Beschlagnahme von in der Schweiz
gelegenen Vermdgenswerten sowie um Erhebung
relevanter Finanzinformationen (Geldflusse, Verfi-
gungsmacht etc.). Ziel dieser Rechtshilfeersuchen
ist es demnach einerseits zu verhindern, dass die
fraglichen Vermogenswerte abfliessen, anderer-
seits die notwendigen Beweismittel zu erlangen,
welche in einem Strafverfahren im Herkunftsland
dazu dienen koénnen, eine Einziehung der fragli-
chen Gelder zu erwirken.

Sind die formellen und materiellen Voraussetzun-
gen erflllt, erlasst entweder das BJ oder die zu-
standige Vollzugsbehérde des Bundes oder der
Kantone eine Eintretensverfigung und ordnet die
ersuchten Massnahmen an. Mit diesem Entscheid
wird eine allfallige vorsorgliche Sperrung gemass
Art. 18 IRSG prima facie bestétigt resp. erstmals
eine Sperrung angeordnet. Ein solcher Entscheid
Uber eine Vermdgenssperre ist gemass Art. 80e
IRSG als Zwischenverfiigungselbstandig anfecht-
bar.

BJ

Rechtshilfevollzugs-
behorden

Art. 80a IRSG
Art. 80e IRSG

Abschluss des Rechtshilfeverfahrens

Die mit der Eintretensverfigung angeordneten
Massnahmen werden durch die zustandige
Rechtshilfevollzugsbehdrde vollzogen.

Nach deren Abschluss wird durch die zustandige
Rechtshilfevollzugsbehdrde eine Schlussverfigung
erlassen, mit der die Herausgabe der Beweismittel
sowie eine allfallige Aufrechterhaltung der Be-
schlagnahme der Vermogenswerte verfigt wird.

Diese Schlussverfiigung sowie allféllige vorange-
gangene Zwischenverfigungen konnen von der
berechtigten Person angefochten werden.

BJ

Rechtshilfevollzugs-
behorden

Berechtigte Person

Art. 80d IRSG
Art. 80e IRSG

Erwéchst die Schlussverfligung in Rechtskraft, so
werden dem ersuchenden Staat die erhobenen
Beweismittel Ubermittelt; die Vermdgenswerte blei-
ben zuhanden der ersuchenden Behdrde grund-

BJ

Rechtshilfevollzugs-
behdrden

Art. 74 IRSG
Art. 33a IRSV
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satzlich bis zum Vorliegen eines rechtskraftigen
und vollstreckbaren Entscheids gesperrt.

Die rechtshilfeweise erhobenen Beweismittel sol-
len es dem ersuchenden Staat ermdéglichen, in
einem gerichtlichen Verfahren die Herkunft der
fraglichen Vermogenswerte zu klaren und, sofern
diese illegalen Ursprungs sind, deren Einziehung
zu verfigen.

Die Ubermittlung von rechtshilfeweise erhobenen
Beweismitteln an den ersuchenden Staat kann
unter Umstanden an gewisse Auflagen geknupft
werden, z.B. hinsichtlich der Einhaltung gewisser
Verfahrensgarantien.

Rechtshilfevollzugs-
behorde

Rechtsmittelinstan-
zen

BJ

Unterstitzung durch

EDA

Art. 80p IRSG

Alternativ kann ein Rechtshilfeverfahren auch mit
Zustimmung des Berechtigten, also dem Inhaber
von Schriftstiicken, Auskiinften oder Vermogens-
werten, durch vereinfachte Ausfilhrung abge-
schlossen werden.

Rechtshilfevollzugs-
behorde

BJ

Art. 80c IRSG
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Herausgabe zur Einziehung oder Riickerstattung

Die Herausgabe kann in jedem Stadium des aus-
landischen Verfahrens erfolgen und wird von der
Vollzugsbehorde mittels anfechtbarer Schlussver-
fligung angeordnet.

Mittels eines erneuten Rechtshilfeersuchens kann
der ersuchende Staat anschliessend in der Regel
gestitzt auf einen rechtskraftigen und vollstreckba-
ren Einziehungsentscheid um die Herausgabe der
in Frage stehenden Vermdgenswerte ersuchen.

Gemass bisheriger Rechtsprechung ist ein solcher
Einziehungsentscheid dann nicht notwendig flr
eine Herausgabe, wenn es sich um einen klaren
Fall handelt (BGE 123 Il 134 ff.; eine solche Kons-
tellation ist im Falle von Vermdgenswerten aller-
dings kaum denkbar) oder wenn der Sachverhalt,
welcher Gegenstand des auslandischen Verfah-
rens bildet, von den strafrechtlichen Bestimmun-
gen zur Unterdrickung der Beteiligung oder Unter-
stiitzung einer kriminellen Organisation (Art. 260ter
i.V.m. 72 StGB [Umkehr der Beweislast]) erfasst ist
(BGE 13111 169 E. 9.1 S. 184; Fall Abacha).

Art. T4a
Rechtsprechung

IRSG;
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Anhang lll: Schematische Darstellung eines internationalen Rechtshilfeverfahrens von der
Beschlagnahme bis zur Herausgabe

. Aufhebung der

Beschlagnahme
Beschlagnahme der
Vi o rt
ermogen.swe € Herausgabe der
1 Bestitigung der Bestatigung der Ve rmégen swerte
Beschlagnahme Beschlagnahme
(prima facie)
£l fiigung | | Schlussverfiigung betreffend
(Art. 80a IRSG) Herausgabe der Vermbgenswerte
(Art. 80d IRSG)
-~ v *
Vorsorgliches 1. Rechtshilfeersuchen Einziehungs- 2. Rechtshilfeersuchen
Ersuchen A . —®| betreffend Herausgabe
betreffend Beweise urteil .
um Sperre der Vermogenswerte

Gelb: ersuchender Staat

Blau: zustandige Behdrde in der Schweiz in Zusammenhang mit vorsorglichen Massnahmen sowie
Sperre und Beweiserhebung aufgrund ersten Ersuchens

Grin: zustandige Behorde in der Schweiz aufgrund zweiten Ersuchens im Hinblick auf Herausgabe
der Vermdgenswerte
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Anhang IV: Internationale Akteure

Folgende internationale Akteure sind im Bereich der Rickerstattung von Potentatengeldern beson-
ders aktiv:

United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC): Das UNO-Ubereinkommen gegen die Kor-
ruption (UNCAC) von 2003 ist ein wichtiges internationales Abkommen fur den Umgang mit un-
rechtmassig erworbenen Vermdgenswerten. Als einzige internationale Konvention enthalt sie im
Kapitel V Bestimmungen zur RUckerstattung derartiger Vermogenswerte. Der zweite Zyklus des
UNCAC-Uberprufungsmechanismus wird die Umsetzung der Verpflichtungen von Kapitel V ab 2015
Uberprifen. Die Schweiz hat diese Konvention 2005 ratifiziert und beteiligt sich aktiv an der Arbeits-
gruppe der Konvention zu Asset Recovery.

Weltbank: Die Weltbank hat sich als eine der ersten globalen Institutionen der Problematik ange-
nommen und die negativen Auswirkungen auf die Entwicklung armerer Lander thematisiert. Dieses
Engagement hat das Bewusstsein in vielen betroffenen Landern gescharft. Hervorzuheben ist ins-
besondere die ,Stolen Asset Recovery Initiative* (StAR) von 2007, eine Initiative der Weltbank und
der UNODC. Diese Initiative hat zum Ziel, Korruption zu bekdmpfen und Staaten bei der Préavention,
Sperrung und Riuckerstattung von unrechtmdassig erworbenen Vermogenswerten zu unterstitzen.
Die Schweiz (DEZA) beteiligt sich finanziell an der StAR-Initiative.

Europaische Union (EU): Die EU hat das Thema Asset Recovery in der politischen Agenda nach
oben gerickt. Laut Aussage der EU-Aussenbeauftragten, Catherine Ashton, ist die Rickerstattung
gestohlener Gelder das wichtigste Thema in den Beziehungen zwischen Europa und den Staaten
des arabischen Frihlings. In der EU werden seit 2007 ,National Asset Recovery Offices® (AROSs)
geschaffen, um die Zusammenarbeit in diesem Bereich zu verbessern. Eurojust und das European
Judicial Network fordern die Zusammenarbeit zwischen den nationalen Justizbehorden in Europa.

G8: Anlasslich des Gipfeltreffens der G8 von 2011 wurde die Deauville Partnerschaft lanciert, um
Staaten in der arabischen Welt bei ihrem demokratischen Transitionsprozess zu unterstiitzen. Im
Rahmen dieser Initiative hat die US-G8 Préasidentschaft 2012 eine Asset Recovery Initiative lanciert,
die seither in enger Zusammenarbeit mit der Weltbank einen regelmassigen Austausch unter den
involvierten Behdrden der betroffenen Staaten organisiert. Diese Asset Recovery Initiative wurde
von der UK-G8 Prasidentschaft 2013 fortgefiihrt. Nach einer ersten internationalen Konferenz 2012
in Doha (Lancierung des ,Arab Forum on Asset Recovery®), folgte eine zweite 2013 in Marokko.
2014 ist eine Folgekonferenz vorgesehen. Die Schweiz ist Mitglied der Deauville Partnerschaft. Sie
wurde zu beiden internationalen Konferenzen eingeladen und hat aktiv teilgenommen.

G20: Die G20 haben einen Aktionsplan zur Korruptionsbekdmpfung fir 2013-2014 verabschiedet, in
dem sie die ziigige Ruckerstattung von Potentatengeldern fordern. In der Arbeitsgruppe zur Korrup-
tionsbekampfung der G20 wird unter anderem die Umsetzung dieses Aktionsplans verfolgt und be-
sprochen. Auf Einladung der russischen G20- Prasidentschaft 2013 nahm die Schweiz an den Tref-
fen dieser Arbeitsgruppe teil. Zudem verfasste die Schweiz zuhanden der G20 verschiedene ,non-
papers® zum Thema Asset Recovery.

Organization for Economic Cooperation and Development (OECD): Die OEDC ist auf dem Ge-
biet der Korruptionsbek&dmpfung aktiv und arbeitet mit der ,Stolen Asset Recovery Initiative“ (StAR)
zusammen.
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Groupe d’Action Financiére (GAFI) /Financial Action Task Force (FATF): Die GAFI /FATF be-
schéftigt sich im Rahmen der Bekampfung der Geldwéascherei und der Terrorismusfinanzierung
auch mit Asset Recovery Fragen.

Egmont Group of Financial Intelligence Units: Diese Gruppe hat zum Ziel, die Voraussetzungen
fur einen gesicherten, raschen und rechtlich zuldssigen Austausch von Informationen zu schaffen,
die der Bekampfung der Geldwascherei und der Terrorismusfinanzierung dienen. Zunehmend be-
schaftigt sich diese Gruppe auch mit Asset Recovery.

Organization for Security and Co-operation in Europe (OSCE): Die OSCE unterstitzt die ,Sto-
len Asset Recovery Initiative* (StAR) der Weltbank und UNODC und fiihrte 2012 eine Asset
Recovery Konferenz durch. Im Rahmen ihrer OSZE-Prasidentschaft 2014 hat die Schweiz ver-
schiedene Veranstaltungen zu Asset Recovery geplant.

International Centre for Asset Recovery (ICAR): Dieses Zentrum im ,Basel Institute on Gover-
nance” an der Universitat Basel ist spezialisiert auf Ausbildungen und technische Unterstitzung fur
betroffene Staaten im Bereich der Ruckerstattung unrechtmassig erworbener Vermogenswerte.
ICAR wird von der Schweiz (DEZA) finanziell unterstitzt.

Transparency International (TI): Tl ist eine Nichtregierungsorganisation und beschatftigt sich im
Rahmen seiner Anti-Korruptionsarbeit auch mit Asset Recovery Fragen. Diese Organisation wird
von der Schweiz (DEZA) finanziell unterstditzt.

Camden Assets Recovery Interagency Network (CARIN): CARIN ist ein Netzwerk verschiedener
Agenturen zur Erleichterung der Rechtshilfezusammenarbeit zwischen nationalen Behorden im Be-
reich Asset Recovery.
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