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Bundesministerium der Finanzen
Wilhelmstralte 97
10117 Berlin
Geldwaschepriifung bei Zuschussforderung
28.05.2026

hier: EU-AML-Verordnung ab Juli 2027

R e

i i i : Antage(n)
wir wenden uns in Vorbereitung der Anwendung der EU-Anti-Money- g 2O

Laundering-Verordnung (EU-AMLR) an Sie, die ab dem 10. Juli 2027 direkt in
allen Mitgliedstaaten gilt.

Hintergrund ist, dass die Forderbanken des Bundes und der Lander fiir ihre
offentlichen Eigentiimer in unterschiedlichem AusmaR neben ihrem
klassischen Forderbankengeschaft auch 6ffentliche Aufgaben auRerhalb
ihrer banktypischen wirtschaftlichen Tatigkeit wahrnehmen.

Bund und Lander machen in unterschiedlichem AusmaR davon Gebrauch,
Férderbanken mit bankuntypischem Geschaft zu betrauen. Fiir die
Durchfiihrung dieses Geschafts bedarf es jedoch keines Bankstatus. Ebenso
kdnnten sie andere Institutionen (Dritte wie zum Beispiel nachgeordnete
Behdrden oder Projekttrager) beauftragen.

Zum bankuntypischen Geschéft zahlen die Bewilligung und Auszahlung von
einzelnen Zuschiissen an Privathaushalte, Unternehmen und Kommunen im
Auftrag des offentlichen Mittelgebers. Férderbanken konnen diese Aufgaben
nur dann tibernehmen, wenn dafiir die Mittel aus den 6ffentlichen
Haushalten bereitgestellt werden, so dass die Bankbilanz nicht
beeintrachtigt wird. Sie gehen folglich keine unternehmerischen Risiken als
Bank ein. Beispielhaft seien hier die Aufbauhilfen nach Unwetter oder
Hochwasser, die Coronahilfen oder die Zuschiisse fiir Forschungsprojekte
genannt.

Die Bedingungen fiir die Vergabe einer Zuschussleistung (Inhalt, Zweck,
Forderkriterien sowie Auszahlungsmodalitdten) werden stets vorab durch
den offentlichen Auftraggeber in entsprechenden Gesetzen,
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Verwaltungsvorschriften oder Férderrichtlinien fixiert. Férderbanken selbst haben hier keinen
eigenstdndigen Gestaltungsspielraum. Die Forderrichtlinien umfassen stets Anforderungen an Pruf-
und SicherungsmafRnahmen, die der Sicherstellung der rechtméRigen Verwendung 6ffentlicher Mittel
und der Pravention von Doppelférderung sowie Subventionsmissbrauch dienen.

Aus der Charakteristik des Zuschusses, in der Regel handelt es sich um nicht riickzahlbare finanzielle
Zuwendungen aus tffentlichen Mitteln, und seiner Vergabe leiten wir die Rechtsauffassung ab, dass
die geldwascherechtliche Priifung gemalk AMLR fiir das klassische Zuschussgeschaft nicht erforderlich
und auch nicht im Sinne der eigentlichen Zielstellung der Geldwaschepriifung bei Banken ist. Bei
Zuschussen handelt es sich zweifelsfrei um Mittel 6ffentlicher Herkunft. Und das Risiko von
Forderbanken, bei der Bewilligung und Auszahlung von Zuschssen fiir Finanzkriminalitat
missbraucht zu werden, ist iiber alle Formen der Finanzkriminalitat hinweg sehr gering.

Wir mochten gern bestehende Rechtsunsicherheiten ausrdaumen. Unser Anliegen ist es, dass Sie die
Rechtsauffassung bestétigen, dass Forderbanken bei der Zuschussvergabe in 6ffentlicher
Aufgabenwahrnehmung auRerhalb der banktypischen wirtschaftlichen Tatigkeit (in der Regel als
Behorde) agieren und daher die AMLR nicht zur Anwendung kommt. Eine detaillierte Beschreibung
des Zuschussgeschiftes in Forderbanken entnehmen Sie bitte der Anlage.

Mitfreundlichen GriiRen
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Positionspapier

Finanzkriminalitat | Behandlung von Zuschtissen

¢ Forderbanken’ agieren bei der Bewilligung und Auszahlung von
Zuschiissen in 6ffentlicher Aufgabenwahrnehmung aufRerhalb
banktypischer wirtschaftlicher Tatigkeiten und handeln dabei,
abhéngig von der rechtlichen Ausgestaltung, i. d. R. als Behorde.

¢ Aufgrund der zu erfiillenden Férderbedingungen und dem zumeist
eingeschrankten Adressatenkreis besteht ein geringes Risiko, fiir die
unterschiedlichen Formen der Finanzkriminalitat missbraucht zu
werden. Zudem sind SicherungsmaRRnahmen in Bezug auf die
Betrugspravention etabliert.

* Sollten die strengen Vorgaben der ab 10. Juli 2027 anzuwendenden
AML-VO auch auf Zuschiisse angewendet werden miissen, entstehen
fiir die Forderbanken immense zusatzliche Aufwiande, die aufden
Fordermittelgeber, also letztlich die Steuerzahler, umgelegt werden
miissen. Dies konterkariert die politischen Ziele der Fordermittel-
geber und steht nicht im Verhaltnis zu dem geringen resultierenden
Mehrwert in der Bekdmpfung von Finanzkriminalitit.

Die Bewilligung sowie die Auszahlung von Zuschiissen erfolgen
ausschlieBlich auf der Grundlage 6ffentlicher Férderprogramme und im
Einklang mit den hierfur maRgeblichen normativen Vorgaben des
staatlichen und europdischen Forderrechts. Die entsprechenden
Entscheidungen stellen verwaltungsrechtliche MaRnahmen dar und
dienen der unmittelbaren Durchfiihrung und Umsetzung staatlicher sowie
europdischer Forderpolitik. Forderbanken handeln hierbei nichtin
Wahrnehmung marktbezogener oder vermittelnder Funktionen, sondern
erfiillen eine ihnen gesetzlich oder aufgrund einer Beleihung
beziehungsweise 6ffentlich-rechtlichen Beauftragung tibertragene
hoheitliche Aufgabe. Ihr Handeln unterliegt demnach den einschlagigen
Regelungen des 6ffentlichen Haushalts-, Beihilfe- und Verwaltungs-
verfahrensrechts.

!In Deutschland gibt es 19 Férderbanken des Bundes und der Lander:
hitps://www.voeb.de/fileadmin/Dateien/Presse/Grafiken/Grafiken Forderbanken 092025

.pdf.
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Definition von Zuschiissen

Bei Zuschiissen handelt es sich i. d. R. um nicht riickzahlbare finanzielle Zuwendungen aus
offentlichen Mitteln, die an Privatpersonen, Unternehmen, Vereine oder Organisationen gewahrt
werden, Sie sind zweckgebunden und dienen der Erfiillung bestimmter struktur-, wirtschafts- oder
allgemeinpolitischer Ziele, Beispielhaft seien hier Ausbildungs- und Qualifizierungszuschiisse,
Energiekostenzuschisse, Investitionszuschiisse oder Forschungskostenzuschiisse genannt. Allein im
Jahr 2024 vergaben die Férderbanken ca. 370.000 Zuschiisse? i. H. v. 18,8 Milliarden Euro®.

Dabei zeigt sich die Zuschussstruktur sehr heterogen und komplex. So war z. B. eine Férderbank allein
im Jahr 2025 mit der Bearbeitung von iiber 100 Zuschussférderprogrammen befasst und wurde dabei
von mehreren Dutzend Referaten der Ministerialverwaltung beauftragt. Es besteht eine hohe Varianz
zwischen den Forderprogrammen beziiglich der Stiickzahlen und der jeweiligen Zuschuss-hohe.
Zuwendungsempfanger sind sowohl Privatpersonen als auch juristische Personen und in groRem
Umfang auch Kérperschaften des offentlichen Rechts.

Die Forderlandschaft von Bund und Lindern

Die Férderlandschaft von Bund und Landern ist ein diverses Geflige verschiedener Bewilligungs- und
Zahlstellen. Unter diesen sollen die Férderbanken als zentrale Anlaufstelle fiir Fordermittel agieren.

Der offentliche Mittel- bzw. Zuschussgeber kann die Administration von Zuschiissen selbst
tbernehmen oder Dritte mit der Antragsbearbeitung, der Bewilligung und der Auszahlung von
Zuschussen beauftragen. Daher gibt es sowohl Zuschiisse, die durch Bundes- oder Landesministerien
bzw. deren Behdrden, aber eben auch beauftragte Stellen administriert werden. Letztere kénnen auch
Férderbanken sein, die in unterschiedlichem AusmaR - auf Grundlage von Gesetzen - von ihren
offentlichen Eigentlimern beauftragt werden. Fiir die Vergabe eines Zuschusses bedarf es keiner
Banklizenz, schlieBlich knnten andernfalls z. B. Behorden keine Zuschiisse auszahlen.

Die Komplexitat der Forderlandschaft soll nachfolgend am Beispiel der Kommunalférderung
aufgezeigt werden. So gibt es in einem Bundesland mit Blick auf die Kommunalférderung tiber 50
Bewilligungsstellen mit jeweils mehreren umzusetzenden Férderprogrammen und entsprechenden
Forderrichtlinien. Dabei kann dasselbe Férderprogramm auch von verschiedenen Bewilligungsstellen
bedient werden. Neben dem Férderinstitut, das ca. 50 Forderrichtlinien umsetzt, realisieren eine
Vielzahl von staatlichen Behdrden und Gebietskorperschaften sowie die Landesministerien und
Landesverbande jeweils auch Forderrichtlinien. Dariiber hinaus gibt es noch sechs weitere
Bewilligungsstellen, die Forderrichtlinien der Kommunalférderung umsetzen.

2 Quelle: VOB, Fordergeschift in Deutschland 2015 - 2024.
3 Quelle: ZfgK-Sonderheft Forderbanken 2025.
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Gewadhrung von Zuschiissen als Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben

Die Gewahrung und Auszahlung von Zuschiissen stellen - ungeachtet der Rechtsform eines &ffentlich-
rechtlichen oder privatrechtlichen Handelns (nachstehend) - durchweg eine Wahrnehmung von
Aufgaben im 6ffentlichen Interesse dar, die sich vollsténdig auferhalb der banktypischen
wirtschaftlichen Tatigkeit von Finanzinstituten und Kreditinstituten bewegt. Sie hat auch keine
Ahnlichkeit mit sonstigen wirtschaftlichen Tatigkeiten, die nach der Entscheidung des Gesetzgebers
den geldwascherechtlichen Verpflichtungen nach MalRgaben der 5. EU-Geldwascherichtlinie und
deren Umsetzung im GwG sowie kiinftig der AML-Verordnung unterworfen worden sind.

Werden Forderbanken, obgleich Kreditinstitute, von ihrem &ffentlichen Eigentiimer mit der Vergabe
von Zuschiissen beauftragt, handeln sie in der Regel als 6ffentlich-rechtlich festgelegte zustandige
Bewilligungsbehorde fur den staatlichen Zuwendungsgeber und ibernehmen als solche die
administrative Abwicklung von Zuschiissen (Antragsbearbeitung, Verfahrensvollzug und Auszahlung).
Inhalt, Zweck, Férderkriterien sowie Auszahlungsmodalitidten der Férderprogramme sind immer
vollstandig durch Gesetz, Verwaltungsvorschrift oder Férderrichtlinie der 6ffentlichen Hand
festgelegt. Forderprogramme mit EU-Kofinanzierung® unterliegen zusatzlich umfassenden
verpflichtenden Vorgaben der EU-Kommission.

Bei der Abwicklung von Zuschiissen verfligen Férderbanken insoweit grundsatzlich iiber keinen
eigenstandigen wirtschaftlichen Gestaltungsspielraum, handeln ohne Gewinnabsicht, verfolgen keine
Eigeninteressen und gehen keine unternehmerischen Risiken ein. Forderbanken sind zur
Gleichbehandlung aller Antragsteller unter Wahrung von Art. 3 GG verpflichtet. Die Tatigkeit entspricht
damit staatlichem Verwaltungshandeln. Entsprechend stellt die Bewilligung und Auszahlung von
Zuschiissen keine Bankdienstleistung dar, sondern erfolgt regelmaRig durch einen offentlich-
rechtlichen Verwaltungsakt (Zuwendungsbescheid).

Konsequenterweise wird der Antragsteller demnach auch nicht zum Vertragspartner bzw. Kunden.
Anders als bei Kreditkonten unterfallen Zuschusskonten nicht dem Kontobegriff im Sinne der
Abgabenordnung. Die Daten werden folgerichtig auch nicht im Rahmen des Kontoabrufverfahrens
nach § 24c KWG Ubermittelt.

Auch der Umstand, dass die Mittelvergabe in Form von Zuschussen einem offentlich-rechtlichen
Kontrollsystem unterliegt (z. B. Priifung der Einhaltung der Zweckbindung), unterstreicht, dass
Férderbanken bei der Vergabe von Zuschiissen als Behorde agieren. Dem Zuwendungsempfanger
steht gegen das Handeln oder Unterlassen in jedem Einzelfall der Rechtsweg zu der
Verwaltungsgerichtsbarkeit offen. Soweit Férderbanken bei der Bewilligung und Auszahlung von
Zuschiissen als Behorde im Sinne des § 1 Abs. 4 VwVfG agieren, fallen sie auch nicht in den
Anwendungskreis der Geldwéschevorschriften.

*Zum Beispiel: Europadischer Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE), Europdischer Landwirtschaftsfonds fiir die Entwicklung
des landlichen Raums (ELER) sowie der Européische Sozialfonds (ESF).
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Geringes Risiko von Forderbanken, fiir Finanzkriminalitdt missbraucht zu werden

Zuschuisse werden nur auf Antrag gewahrt, sodass vor der Bewilligung und Auszahlung stets gepriift
werden muss, ob die in den Férderrichtlinien definierten Voraussetzungen bzw. Bedingungen erfiillt
sind. Die Forderrichtlinien umfassen stets Anforderungen an Priif- und Sicherungsmafnahmen, die
der Sicherstellung der rechtmaRigen Verwendung 6ffentlicher Mittel (z. B. Zuverlassigkeitspriifung,
Verwendungsnachweispriifung, Priifung der OrdnungsmaRigkeit vorzuhaltender Unterlagen) und der
Pravention von Doppelférderung sowie Subventionsmissbrauch dienen. Insbesondere im Falle
juristischer Personen kdnnen Forderbanken umfangreich Unterlagen einsehen (z. B. Belege, Biicher,
sonstige Geschaftsunterlagen) und gar Vor-Ort-Priifungen vornehmen. Auch erfolgt risikobasiert
grundsatzlich eine Identitatspriifung des Antragstellers. Wenngleich sie damit einer anderen
Zielrichtung als die geldwéascherechtlichen Sorgfaltspflichten folgen, dienen sie doch faktisch
ebenfalls der Préavention von Finanzkriminalitat im Allgemeinen.

Grundsatzlich ist bei der Risikobetrachtung von Zuschiissen der Umstand zu wiirdigen, dass
Forderbanken diese stets unbar auf legitimierte Konten in der Europdischen Union (bzw. in der weit
iberwiegenden Zahl der Félle bei deutschen Kreditinstituten) auszahlen. Folglich erfolgt stets
vonseiten des kontofiihrenden Instituts des Zuschussempfangers eine Priifung im Sinne des GwG bzw.
zukiinftig der AML-VO.

Auch ist das grundsatzliche Risiko von Férderbanken, bei der Bewilligung und Auszahlung von
Zuschiissen fir Finanzkriminalitdt missbraucht zu werden, tiber alle Formen der Finanzkriminalitat

hinweg sehr gering:

Geldwidscheprédvention: Mit Zuschiissen sind in der Regel nur ausgehende Zahlungen und keine
eingehenden Zahlungen verbunden. Der Tatbestand der Geldwasche, in dessen Zentrum die
bewusste Verschleierung der Mittelherkunft steht, ist in diesem Zusammenhang somit
ausgeschlossen.

Pravention von Terrorismusfinanzierung: Dass Zuschiisse in die Finanzierung von Terrorismus
flieRen, kann zwar theoretisch nicht ausgeschlossen werden. Aufgrund der Verpflichtung der
Forderbanken, die Einhaltung der Fordervoraussetzungen und die zweckentsprechende Umsetzung
der geforderten Vorhaben engmaschig zu Giberpriifen, ist jedoch die Wahrscheinlichkeit, dass
Férderbanken zum Zwecke der Terrorismusfinanzierung missbraucht werden, sehr gering.

Einhaltung von Finanzsanktionen: Die (Finanz-)Sanktionsvorschriften richten sich an jede natiirliche
Person und Organisation und damit auch an Behorden und Gerichte®. Dies gilt in gleicher Weise fiir
Forderbanken, auch in ihrer o. g. 6ffentlich-rechtlichen Funktion, die angemessene Systeme und
Regeln zur Verhinderung von Sanktionsverstoken eingerichtet haben. Die Pflicht zur Einhaltung
geltender Sanktionsbestimmungen ergibt sich damit unabhangig von geldwascherechtlichen
Vorgaben. Alle Férderbanken haben daher entsprechende MafRnahmen installiert. Dies beinhaltet

5 Fur die Justizz. B. Schmiedeberg, RPfleger April 2020, S. 173-232; fiir die staatliche Verwaltung kann nichts anderes gelten.
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auch regelmaRig die Priifung von Zuschussnehmern gegen relevante Sanktions- und Terrorlisten in
jeweils aktueller Fassung.

Betrugspravention: Eine Betrugsgefahr ist bei der Auszahlung staatlicher Mittel ohne Gegenleistung
nicht vollends auszuschlieRen. Aus diesem Grund ist der Subventionsbetrug in § 264 StGB explizit
normiert. Mogliche Vermogensschaden durch Betrug gehen jedoch zu Lasten des Mittelgebers (Bund
oder Lander), sodass ein Schaden fiir die Férderbank lediglich in solchen Fallen eintreten kann, in
denen die 6ffentlich-rechtlichen Anforderungen an die Verwaltung der &ffentlichen Mittel nicht
umgesetzt wurden. MaBnahmen zum Zwecke der Betrugspréavention werden daher an den Bundes-
bzw. Landesvorgaben fiir das jeweilige Zuschussprogramm ausgerichtet und im Rahmen der
Fachaufsicht der Ministerien Uberwacht, sodass fiir einen moglichen Vermogenschaden - z. B.
aufgrund fahrlassigen Handelns des Forderinstituts - i.S. d. § 25h Abs. 1 S. 1 KWG kaum
eigenstéandiger Raum bleibt.

Massive Auswirkungen im Falle einer Anwendung der AML-VO auf Zuschiisse

Die Anwendung der AML-VO auf Zuschussempfinger hatte eine massive Ausweitung der
erforderlichen Malnahmen aufgrund des zu beriicksichtigenden Personenkreises zur Folge. Allein die
vollstandige Kundendatenerhebung und -aktualisierung nach den geldwdéscherechtlichen Vorgaben
wiirde umfangreiche zusatzliche IT- und Personalkosten nach sich ziehen, die in keinem Verhaltnis zu
dem geringen Mehrwert im Sinne der Pravention von Finanzkriminalitdt stehen. Bei Forderbanken
verortete Zuschussprogramme wiirden somit strukturell verteuert und die Kosten letztlich auf die
Programmetats von Bund und Lander umgelegt werden miissen.

Trotz gleicher Risikoexposition waren Forderbanken im Vergleich zu anderen Bewilligungsstellen,
welche die Anforderungen der AML-VO nicht beriicksichtigen mussen, massiv benachteiligt. Die
Erfiillung ihres 6ffentlichen Auftrages wiirde damit beeintrachtigt. Insgesamt stiinde dieses Vorgehen
im Spannungsverhaltnis zu dem Ziel der Politik, den Biirokratieabbau voranzutreiben und eine

effiziente Forderung zu gewahrleisten.

Da die Zuschussmittelgeber teils konkrete Vorgaben (z. B. zu nutzender Software) machen, die
oftmals nicht konform zu den bankregulatorischen sind, waren Férderbanken im schlechtesten Fall
nicht in der Lage, manche Forderprogramme zu bedienen. So haben sich Bund und Lander
beispielsweise erst am 4. Dezember 2025 auf eine féderale Modernisierungsagenda geeinigt. Zentraler
Baustein ist das Once-Only-Prinzip unter Einbindung der BundID und Mein Unternehmenskonto
(MUK).® Die Identitat der Zuwendungsempfanger wird damit zweifelsfrei sichergestellt, obgleich es
sich hierbei nicht um zuldssige Verfahren nach dem GwG oder zukiinftig der AML-VO handelt.

¢ Besprechung des Bundeskanzlers mit den Regierungschefinnen und Regierungschefs der Lander am 4. Dezember 2025,
Edderale Modernisierungsagenda | Bundesregierung, Rz. 191.
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Sollten die Anforderungen der AML-VO auch auf die Bewilligung bzw. Auszahlung von Zuschiissen
durch Férderbanken ausgeweitet werden, wiare die Fahigkeit in auRergewdhnlichen Situationen,
schnell auf politische Bedarfe zu reagieren (z. B. bei Coronahilfen oder Fluthilfen), sehr beschréankt.

Dartiber hinaus stehen die Anforderungen der AML-VO teils auch im Widerspruch zum Charakter der
Zuschussgewahrung und den jeweiligen Vorgaben der Mittelgeber. So wiirde die Anwendung z.B. der
formalen Kiindigungspflichten auf rein verwaltungsrechtliche Zuschussstrome zu komplizierten
Abstimmungsfragen zwischen der Finanzaufsicht des Bundes durch die BaFin und der Haushalts- bzw.
Zuwendungsaufsicht durch die Lander bzw. den Bund fiihren.

Der Bundesverband Offentlicher Banken Deutschlands, VOB, ist ein Spitzenverband der deutschen Kreditwirtschoft. Er vertritt die Interessen von 64 Mitgliedern,
darunter die Landesbanken sowie die Férderbanken des Bundes und der Lénder. Die Mitgliedsinstitute des VOB haben eine Bitanzsumme von rund 3,200 Milliarden
£uro und bilden damit etwa ein Viertel des deutschen Bankenmarktes ab. Die dffentlichen Banken nehmen ihre Verantwortung fir Mittelstand, Unternehmen, die
affentiiche Hond und Privatkundenwaohr und sind in allen Teilen Deutschiands fest in ihren Heimatregionen verwurzelt. Mit 57 Prozent sind die ordentlichen VOB-
Mitgliedsbanken Marktfiihrer bei der # nalfi ierung und stell dem rund 22 Prozent aller Unternehmenskredite in Deutschland zur Verfigung. Die
Fdrderbanken im VOB haben im Jahr 2024 Férderdarlehen in Héhe von knapp 60 Milliarden Euro bereitgestellt. Als einziger kreditwirtschaftlicher Verband iibt der
VOB die Funktion eines Arbeitgeberverbandes fiir seine Mitgliedsinstitute aus. Die tarifrechtlichen Aufgaben, insbesondere der Abschluss von Tarifvertrigen, werden
von der Tarifgemeinschaft Offentlicher Banken wahrgenommen. thr gehdren rund 65.000 Beschiftigte der VOB-Mitgliedsinstitute an. Weitere Informationen unter

www.voeb,de






