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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)

10. marts 2016*

»Preejudiciel foreleeggelse — forebyggende foranstaltninger mod anvendelse af det finansielle system til
hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme — direktiv 2005/60/EF —
kundelegitimationsprocedurer — direktiv 2007/64/EF — betalingstjenester i det indre marked«

I sag C-235/14,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Audiencia
Provincial de Barcelona (regional domstol i Barcelona, Spanien) ved afgorelse af 7. maj 2014, indgaet til
Domstolen den 13. maj 2014, i sagen:
Safe Interenvios SA
mod
Liberbank SA,
Banco de Sabadell SA,
Banco Bilbao Vizcaya Argentaria SA,
har
DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af formanden for Fjerde Afdeling, T. von Danwitz, som fungerende formand for Femte
Afdeling, og dommerne D. Svaby, A. Rosas (refererende dommer), E. Juhédsz og C. Vajda

generaladvokat: E. Sharpston

justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M. Ferreira,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 6. maj 2015,

efter at der er afgivet indleg af:

— Safe Interenvios SA ved abogados A. Selas Colorado og D. Solana Giménez

— Banco Bilbao Vizcaya Argentaria SA ved abogados J.M. Rodriguez Carcamo og B. Garcia Gémez

— den spanske regering ved A. Rubio Gonzélez og A. Gavela Llopis, som befuldmeegtigede

* Processprog: spansk.
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ECLLEU:C:2016:154 1




DOM AF 10.3.2016 — SAG C-235/14
SAFE INTERENVIOS

— den portugisiske regering ved L. Inez Fernandes, M. Rebelo og G. Miranda, som befuldmeegtigede
— Europa-Kommissionen ved J. Rius og L.V. Rogalski, som befuldmeegtigede,
og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 3. september 2015,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 11, stk. 1, i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2005/60/EF af 26. oktober 2005 om forebyggende
foranstaltninger mod anvendelse af det finansielle system til hvidvaskning af penge og finansiering af
terrorisme (EUT L 309, s. 15), som eendret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2010/78/EU af
24. november 2010 (EUT L 331, s. 120, herefter »hvidvaskningsdirektivet«), sammenholdt med dette
direktivs artikel 5, 7 og 13.

Anmodningen er indgivet i forbindelse med en sag anlagt af Safe Interenvios SA (herefter »Safe«), et
betalingsinstitut, mod Liberbank SA (herefter »Liberbank«), Banco de Sabadell SA (herefter
»Sabadell«) og Banco Bilbao Vizcaya Argentaria SA (herefter »BBVA«), tre kreditinstitutter (herefter
under ét »bankerne«), vedrgrende bankernes lukning af Safes konti hos dem, fordi de havde mistanke
om hvidvaskning af penge.

Retsforskrifter

ElU-retten

Hvidvaskningsdirektivet

Som det fremgar af femte betragtning til hvidvaskningsdirektivet, »ber« foranstaltninger, der treeffes
mod hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme, »veere i overensstemmelse med
forholdsregler, som treeffes i andre internationale fora« og »tage seerligt hensyn til de anbefalinger, der
er udarbejdet af Financial Action Task Force (i det folgende bensevnt »FATF«), som er det forende
internationale organ for bekeempelse af hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme. Da
FATF-anbefalingerne blev gennemgribende revideret og udvidet i 2003, ber dette direktiv veere i
overensstemmelse med denne nye internationale standard«.

Tiende betragtning til neevnte direktiv har felgende ordlyd:

»De institutioner og personer, der er omfattet af dette direktiv, ber [...] identificere den reelle ejer og
kontrollere dennes identitet. Det star disse institutioner og personer frit, om de vil opfylde dette krav
ved at anvende offentlige registre over egentlige ejere, anmode deres kunder om relevante oplysninger
eller indhente oplysningerne pa anden made, under hensyntagen til at omfanget af disse
kundelegitimationsprocedurer er knyttet til risikoen for hvidvaskning af penge og finansiering af
terrorisme og dermed atheengigt af kundekategorien, forretningsforbindelsen, produktet eller
transaktionen.«
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22. og 24. betragtning til samme direktiv har folgende ordlyd:

»(22) Det bor erkendes, at risikoen for hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme ikke er den
samme i alle tilfeelde. I overensstemmelse med en risikobaseret fremgangsmade ber der i
feellesskabslovgivningen indferes det princip, at en lempeligere kundelegitimation tillades i
tilfeelde, hvor det er formalstjenligt.

[...]

(24) Feellesskabslovgivningen ber ligeledes erkende, at der i visse situationer er sterre risiko for
hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme. Selv om alle kunders identitet og
forretningsprofil ber fastleegges, er der tilfeelde, hvor der er behov for seerlig strenge
kundelegitimations- og kontrolprocedurer.«

Det fremgar af 33. betragtning til hvidvaskningsdirektivet, at meddelelse af oplysninger som omhandlet
i dets artikel 28 skal finde sted i overensstemmelse med de bestemmelser om overforsel af
personoplysninger til tredjelande, der er fastsat i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 95/46/EF af
24. oktober 1995 om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse med behandling af personoplysninger
og om fri udveksling af sddanne oplysninger (EUT L 281, s. 31, herefter »direktivet om
personoplysninger«), og at bestemmelserne i denne artikel 28 endvidere ikke har forrang for national
lovgivning om databeskyttelse og tavshedspligt.

I 48. betragtning til hvidvaskningsdirektivet anfores det, at i dette direktiv overholdes de
grundleeggende rettigheder og de principper, som anerkendes i bl.a. Den Europeiske Unions charter
om grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«), og at dette direktiv ikke ma fortolkes eller
gennemfores pa en made, der ikke er i overensstemmelse med den europeiske konvention til
beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den
4. november 1950.

Hvidvaskningsdirektivets artikel 1, stk. 1 og 2, bestemmer:
»1. Medlemsstaterne sikrer, at hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme forbydes.

2. Folgende handlinger betragtes i forbindelse med dette direktiv som hvidvaskning af penge, hvis de
begés forseetligt:

a) konvertering eller overforsel af formuegoder, vel vidende, at de stammer fra en kriminel handling
eller fra medvirken i en siddan handling, med det formal at fortie eller tilslore formuegodernes
ulovlige oprindelse eller at hjeelpe personer, som er involveret i en sddan handling, til at unddrage
sig de retlige konsekvenser heraf

b) fortielse eller tilsloring af formuegodernes art, oprindelse, lokalisering, disposition eller beveegelser
eller af ejendomsretten til disse formuegoder eller dertil knyttede rettigheder, vel vidende, at de
stammer fra en kriminel handling eller fra medvirken i en sddan handling

c) erhvervelse, besiddelse eller anvendelse af formuegoder, vel vidende — ved modtagelsen af disse
goder — at de stammer fra en kriminel handling eller fra medvirken i en sddan handling

d) medvirken i en af de handlinger, som er neevnt under de foregaende litraer, samarbejde om eller
forseg pé at bega en sadan handling, hjelp, tilskyndelse eller radgivning med henblik p& en sddan

handling eller lettelse af dens gennemforelse.«

I henhold til dets artikel 2, stk. 1, finder hvidvaskningsdirektivet anvendelse pa kreditinstitutter,
finansieringsinstitutter og diverse juridiske eller fysiske personer under udevelsen af deres erhverv.

ECLLEU:C:2016:154 3



10

11

12

13

14

15

DOM AF 10.3.2016 — SAG C-235/14
SAFE INTERENVIOS

Neevnte direktivs artikel 3, nr. 1), definerer et »kreditinstitut« med henvisning til definitionen af det
samme udtryk i artikel 1, nr. 1), forste afsnit, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/12/EF af
20. marts 2000 om adgang til at optage og udeve virksomhed som kreditinstitut (EFT L 126, s. 1), dvs.
som »et foretagende, hvis virksomhed bestér i fra offentligheden at modtage indlan eller andre midler,
der skal tilbagebetales, samt i at yde lan for egen regning«.

I henhold til hvidvaskningsdirektivets artikel 3, nr. 2), litra a), omfatter definitionen af et
»finansieringsinstitut« »et foretagende, som ikke er et kreditinstitut, og som udever en eller flere af
aktiviteterne i punkt 2-12, 14 og 15 i bilag I til [Europa-Parlamentets og Radets] direktiv 2006/48/EF«
af 14. juni 2006 om adgang til at optage og udeve virksomhed som kreditinstitut (EUT L 177, s. 1),
som endret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/111/EF af 16. september 2009
(EUT L 302, s. 97). Denne liste over aktiviteter omfatter, jf. dette bilags punkt 4, »[b]etalingstjenester
som defineret i artikel 4, nr. 3), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/64/EF« af
13. november 2007 om betalingstjenester i det indre marked og om eendring af direktiv 97/7/EF,
2002/65/EF, 2005/60/EF og 2006/48/EF og om opheevelse af direktiv 97/5/EF (EUT L 319, s. 1), som
endret ved direktiv 2009/111 (herefter »betalingstjenestedirektivet«), og, jf. neevnte bilags punkt 5,
»[u]dstedelse og administration af andre betalingsmidler [...], i det omfang denne aktivitet ikke er
deekket af punkt 4«.

Hvidvaskningsdirektivets artikel 5 bestemmer, at »[m]edlemsstaterne [..] pa det omrade, der er
omfattet af dette direktiv, [kan] vedtage eller opretholde strengere bestemmelser for at forhindre
hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme«.

Hvidvaskningsdirektivets kapitel II med overskriften »Kundelegitimationskrav« indeholder i dette
direktivs artikel 6-10 generelle bestemmelser om almindelige kundelegitimationskrav, i neevnte
direktivs artikel 11 og 12 specifikke bestemmelser om lempede kundelegitimationskrav og i samme
direktivs artikel 13 specifikke bestemmelser om skeerpede kundelegitimationskrav.

I medfer af hvidvaskningsdirektivets artikel 7 gennemferer de institutter og personer, der er omfattet af
dette direktiv, kundelegitimationsprocedurer, nar de etablerer forretningsforbindelser, nar de udferer
lejlighedsvise transaktioner pa mindst 15000 EUR, nér der er mistanke om hvidvaskning af penge eller
finansiering af terrorisme uden hensyn til eventuelle afvigelser, fritagelser eller teerskler, og nar der er
tvivl om, at tidligere indhentede oplysninger om kundens identitet er korrekte eller tilstraekkelige.
Hvidvaskningsdirektivets artikel 8 bestemmer:

»1. Kundelegitimationsprocedurer omfatter folgende:

a) identifikation af kunden og kontrol af kundens identitet pa grundlag af dokumenter, data eller
oplysninger indhentet fra palidelige og uafheengige kilder

b) eventuel identifikation af den reelle ejer, idet der treffes risikobaserede og passende
foranstaltninger for at kontrollere dennes identitet [...]

¢) indhentning af oplysninger om forretningsforbindelsens formal og tilsigtede omfang

d) vedvarende kontrol med forretningsforbindelsen, herunder undersogelse af transaktioner, der
gennemfores som led i forretningsforbindelsen [...]

2. De institutter og personer, der er omfattet af dette direktiv, anvender hvert af de enkelte kriterier i

stk. 1, men kan vedtage disse foranstaltningers omfang pa grundlag af risikoen i forbindelse med
kundekategorien, forretningsforbindelsen, produktet eller transaktionen. De institutter og personer,
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der er omfattet af dette direktiv, skal kunne godtgere over for de kompetente myndigheder [...], at
foranstaltningernes omfang ma anses for at veere passende i betragtning af risikoen for hvidvaskning
af penge og finansiering af terrorisme.«

Neevnte direktivs artikel 9, stk. 1, 5 og 6, bestemmer:

»1. Medlemsstaterne kreever, at kontrollen af kundens og den egentlige ejers identitet skal ske for
etableringen af en forretningsforbindelse eller udferelse af en transaktion.

[...]

5. Medlemsstaterne kreever, at det pageeldende institut eller den pégeeldende person i tilfeelde, hvor
artikel 8, stk. 1, litra a)-c), ikke kan opfyldes, ikke ma udfere transaktioner via en bankkonto, etablere
forretningsforbindelsen eller udfere transaktionen eller skal bringe forretningsforbindelsen til opher og
overveje at underrette den finansielle efterretningsenhed i overensstemmelse med artikel 22.

[...]

6. Medlemsstaterne palegger de institutter og personer, der er omfattet af dette direktiv, at
gennemfore kundelegitimationsprocedurer, ikke blot over for alle nye kunder, men ogsa over for
eksisterende kunder pa passende tidspunkt pa grundlag af en risikovurdering.«

Hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1, bestemmer:

»Uanset artikel 7, litra a), b) og d), artikel 8 og artikel 9, stk. 1, stilles de deri neevnte krav ikke til de af
dette direktiv omfattede institutter og personer, nar kunden er et i direktivet omhandlet kredit- eller
finansieringsinstitut eller et kredit- eller finansieringsinstitut i et tredjeland, som i dette land skal
opfylde krav svarende til de i direktivet fastsatte og er genstand for tilsyn med opfyldelsen heraf.«

Hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 2, angiver andre omstendigheder, under hvilke
medlemsstaterne uanset dette direktivs artikel 7, litra a), b) og d), artikel 8 og artikel 9, stk. 1, kan
tillade de institutter og personer, der er omfattet af neevnte direktiv, ikke at gennemfore de almindelige
kundelegitimationsprocedurer. I medfer af samme direktivs artikel 11, stk. 3, indsamler institutter og
personer, der er omfattet af dette direktiv, under alle omstendigheder tilstreekkelige oplysninger til at
kunne fastsla, om en kunde kan komme i betragtning til at blive undtaget i henhold til denne artikels
stk. 1 og 2.

Hvidvaskningsdirektivets artikel 13, stk. 1, bestemmer:

»Medlemsstaterne palseegger de institutter og personer, der er omfattet af dette direktiv, at skeerpe
kundelegitimationsforanstaltningerne pa grundlag af en vurdering af risikoen, ud over de
foranstaltninger, der er omhandlet i artikel 7 og 8 og artikel 9, stk. 6, i situationer, som i sig selv
indebzeerer en oget risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme, og i hvert fald i de
situationer, der er beskrevet i stk. 2, 3 og 4, og med hensyn til andre situationer, der frembyder en hgj
risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme, og som opfylder de tekniske kriterier
der er fastsat, jf. artikel 40, stk. 1, litra c).«

Hvidvaskningsdirektivets artikel 13, stk. 2-4, omhandler tilfeelde, hvor kunden ikke er fysisk til stede for
at legitimere sig, tilfeelde af greenseoverskridende korrespondentbankforbindelser = med
korrespondentinstitutter fra tredjelande og transaktioner eller forretningsforbindelser med politisk
udsatte personer med bopzl i en anden medlemsstat end den berorte medlemsstat eller et tredjeland.
For saddanne tilfeelde er der anfert specifikke skeerpede kundelegitimationsprocedurer eller eksempler
pa egnede foranstaltninger.
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I henhold til hvidvaskningsdirektivets artikel 20 skal medlemsstaterne kreeve, at de institutter og
personer, der er omfattet af dette direktiv, er seerlig opmeerksomme pa enhver aktivitet, som de pa
grund af dens karakter seerligt finder kan have tilknytning til hvidvaskning af penge eller finansiering af
terrorisme.

Hvidvaskningsdirektivets artikel 22, som sammen med dets artikel 23 indeholder bestemmelser om
underretningspligt, kreever, at de institutter og personer, der er omfattet af dette direktiv, og i givet
fald deres ledelse og ansatte paleegges at samarbejde fuldt ud, bl.a. ved omgaende at underrette den
finansielle efterretningsenhed pa eget initiativ, nar de ved, har mistanke om eller har rimelig grund til
at mene, at der gennemfores eller er gennemfort eller gjort forseg pa at gennemfore hvidvaskning af
penge eller finansiering af terrorisme.

I henhold til hvidvaskningsdirektivets artikel 28 ma de institutter og personer, der er omfattet af dette
direktiv, samt deres ledelse og ansatte ikke oplyse den pégeeldende kunde eller tredjemand om, at der
er sendt oplysninger i henhold til neevnte direktivs artikel 22 og 23, eller at der er eller eventuelt vil
blive iveerksat en efterforskning vedrerende hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme.

I henhold til hvidvaskningsdirektivets artikel 34, stk. 1, skal medlemsstaterne pélegge de institutter og
personer, der er omfattet af dette direktiv, at indfere passende og egnede politikker og procedurer for
kundelegitimation, underretning, opbevaring af registreringer, intern kontrol, risikovurdering,
risikostyring, kontrol med overholdelsen af de relevante forskrifter og kommunikation for at forebygge
og forhindre hvidvasknings- eller terrorismefinansieringstransaktioner.

Hvidvaskningsdirektivets artikel 37, som sammen med dets artikel 36 omhandler tilsyn, bestemmer i
stk. 1, at medlemsstaterne palegger de kompetente myndigheder som et minimum effektivt at
overvage og traeffe de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at kravene i dette direktiv overholdes af
de institutter og personer, der er omfattet af dette.

Betalingstjenestedirektivet

Betalingstjenestedirektivet fastsetter bl.a. regler, hvorved der sondres mellem seks kategorier af
udbydere af betalingstjenester, herunder kreditinstitutter som omhandlet i artikel 4, stk. 1, litra a), i
direktiv 2006/48, som eendret ved direktiv 2009/111, og betalingsinstitutter i betalingstjenestedirektivets
forstand.

Nevnte direktivs artikel 4 med overskriften »Definitioner« har felgende ordlyd:
»1 dette direktiv forstas ved:

[...]

3) »betalingstjeneste«: de forretningsaktiviteter, som er anfort i bilaget [som omfatter gennemforelsen
af betalingstransaktioner]

4) »betalingsinstitut«: en juridisk person, der i overensstemmelse med artikel 10 [som kreever, at
virksomheder, som agter at udbyde betalingstjenester, opnar tilladelse som betalingsinstitut, inden
de begynder at udbyde betalingstjenester] er meddelt tilladelse til at udbyde og gennemfore
betalingstjenester i hele Feellesskabet

22) »agent«: en fysisk eller juridisk person, som handler pa vegne af et betalingsinstitut ved ydelsen af
betalingstjenester
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[...]«

I henhold til betalingstjenestedirektivets artikel 5, stk. 1, litra f), skal en ansegning om at fa meddelt
tilladelse som betalingsinstitut veere ledsaget af en reekke dokumenter, herunder »en beskrivelse af de
interne kontrolforanstaltninger, som ansegeren har indfert for at opfylde forpligtelserne vedrerende
hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme i henhold til [hvidvaskningsdirektivet]«.
Betalingstjenestedirektivets artikel 10, stk. 2, bestemmer, at der meddeles tilladelse, »hvis de
oplysninger og det materiale, der er vedlagt ansegningen, opfylder alle kravene i henhold til artikel 5,
og hvis de kompetente myndigheder, der ngje har gennemgaet ansegningen, nar frem til en
overordnet positiv vurdering«. I henhold til sidstneevnte direktivs artikel 12, stk. 1, kan en tilladelse
kun inddrages under bestemte omstendigheder, herunder, i medfer af denne bestemmelses litra c),
safremt betalingsinstituttet ikke leengere opfylder betingelserne for meddelelse af tilladelse.

I henhold til betalingstjenestedirektivets artikel 17, stk. 1, skal et betalingsinstitut, der har til hensigt at
udbyde betalingstjenester gennem en agent, meddele visse oplysninger til de kompetente myndigheder
i hjemlandet, saledes at agenten kan optages i et offentligt register over betalingsinstitutter, der er
meddelt tilladelse, og deres agenter og filialer som omhandlet i dette direktivs artikel 13. Disse
oplysninger omfatter navn og adresse pa den pageldende agent og en beskrivelse af de interne
kontrolmekanismer, som agenterne vil anvende for at opfylde forpligtelserne vedrerende bekempelse
af hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme i henhold til hvidvaskningsdirektivet.

I henhold til betalingstjenestedirektivets artikel 20, stk. 1, forste afsnit, udpeger medlemsstaterne som
kompetente myndigheder med ansvar for bla. meddelelse af tilladelse til og tilsyn med
betalingsinstitutter »enten offentlige myndigheder eller organer, der er anerkendt i den nationale
lovgivning eller af de offentlige myndigheder, som udtrykkeligt har befgjelse hertil efter den nationale
lovgivning, herunder nationale centralbanker«. I henhold til andet afsnit i samme artikel 20, stk. 1,
skal disse »kompetente myndigheder veere uafheengige af okonomiske organer, og interessekonflikter
skal undgas. Uden at anfegte forste afsnit ma betalingsinstitutter, kreditinstitutter, udstedere af
elektroniske penge eller postgirokontorer ikke udpeges som kompetente myndigheder«.

Betalingstjenestedirektivets artikel 21 med overskriften » Tilsyn« bestemmer:
»1. Medlemsstaterne sikrer, at de kompetente myndigheders tilsyn med overholdelsen af
bestemmelserne i dette afsnit [med overskriften »Udbydere af betalingstjenester«] er proportionalt,

hensigtsmeessigt og afpasset efter de risici, betalingsinstitutterne er udsat for.

For at kontrollere overholdelsen af bestemmelserne i dette afsnit, er de kompetente myndigheder
berettiget til at tage folgende skridt og navnlig:

a) kreeve, at betalingsinstituttet fremleegger alle de oplysninger, der er nodvendige for at kontrollere
overholdelsen

b) wudfere inspektioner pa stedet hos betalingsinstituttet, enhver agent eller filial, der udbyder
betalingstjenester under betalingsinstituttets ansvar, eller hos enhver enhed, som aktiviteterne er

udliciteret til

¢) udstede henstillinger og retningslinjer og i givet fald udstede bindende administrative forskrifter
0g

d) suspendere eller inddrage tilladelser i de tilfeelde, der er omhandlet i artikel 12.

ECLLEU:C:2016:154 7



32

33

34

35

36

DOM AF 10.3.2016 — SAG C-235/14
SAFE INTERENVIOS

2. [...] medlemsstaterne sorger for, at deres respektive kompetente myndigheder i tilfeelde af, at et
betalingsinstitut eller dets ansvarlige ledelse har overtradt love eller administrative bestemmelser om
tilsyn med betalingsinstitutter eller om disses betalingstjenestevirksomhed, kan pélegge disse
sanktioner eller pabyde foranstaltninger med det klare formal at bringe de konstaterede overtraedelser
eller arsagerne hertil til opher.

[...]«

Nevnte direktivs artikel 79 med overskriften »Beskyttelse af personoplysninger« bestemmer, at
»[m]edlemsstaterne tillader, at betalingssystemer og udbydere af betalingstjenester behandler
personoplysninger, nar det er nedvendigt af hensyn til forebyggelse, undersogelse og afslering af
betalingssvig. Behandling af sadanne personoplysninger skal udferes i overensstemmelse med
[direktivet om personoplysninger]«.

Spansk ret

Lov nr. 10/2010 om forebyggelse af hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme (Ley 10/2010
de prevencién del blanqueo de capitales y de la financiacién del terrorismo) af 28. april 2010 (BOE
nr. 103 af 29.4.2010, s. 37458), der gennemforer hvidvaskningsdirektivet i spansk ret, sondrer mellem
tre typer af kundelegitimationsprocedurer, nemlig i denne lovs artikel 3-6 almindelige
kundelegitimationsprocedurer, i nzevnte lovs artikel 9 lempede kundelegitimationsprocedurer og i
samme lovs artikel 11 skeerpede kundelegitimationsprocedurer.

Almindelige kundelegitimationsprocedurer omfatter, saledes som det fremgar af artikel 3-6, formel
identifikation af de berorte personer, identifikation af den reelle ejer, indhentning af oplysninger om
forretningsforbindelsens formal og tilsigtede omfang og lebende tilsyn med forretningsforbindelsen.

Artikel 7, stk. 1, i lov nr. 10/2010 bestemmer folgende:

»Personer, der er omfattet af denne lov, anvender hver af de enkelte legitimationsprocedurer, som er
omhandlet i de foregadende artikler, men kan vedtage omfanget af de foranstaltninger, som er fastsat i
artikel 4, 5 og 6, pa grundlag af risikoen i forbindelse med kundekategorien, forretningsforbindelsen,
produktet eller transaktionen, idet disse oplysninger er indeholdt i den udtrykkelige
kundegodkendelsespolitik [...]

Personer, der er omfattet af denne lov, skal kunne godtgere over for de kompetente myndigheder, at
foranstaltningernes omfang ma anses for at veere passende i betragtning af risikoen for hvidvaskning
af penge og finansiering af terrorisme, ved hjelp af en forudgdende risikovurdering, som under alle
omsteendigheder skal veere skriftlig.

Personer, der er omfattet af denne lov, anvender under alle omsteendigheder legitimationsprocedurer,
nédr der foreligger indicier for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme, uden hensyn til
eventuelle afvigelser, fritagelser eller teerskler, eller nar der er tvivl om, at tidligere indhentede
oplysninger er korrekte eller tilstraekkelige.«

I henhold til artikel 7, stk. 3, i lov nr. 10/2010 ma personer, der er omfattet af denne lov, ikke indlede
en forretningsforbindelse eller gennemfere en transaktion, hvis de ikke kan gennemfore de
kundelegitimationsprocedurer, der er fastsat ved denne lov. Hvis en sadan situation opstir under en
forretningsforbindelse, skal de bringe forbindelsen til opher.
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Artikel 9 i lov nr. 10/2010 fastseetter:

»1. Uanset bestemmelserne i artikel 7, stk. 1, tredje afsnit, er personer, der er omfattet af denne lov,
befajede til ikke at gennemfore de kundelegitimationsprocedurer, som er fastsat i artikel 3, stk. 2, og i
artikel 4, 5 og 6, for sa vidt angér felgende kunder:

[...]

b) finansieringsinstitutter med hjemsted i Den Europeeiske Union eller i sekvivalente tredjelande, som
er genstand for tilsyn med opfyldelsen af legitimationskravene.

[...]

Okonomi- og finansministeren kan ved anordning udelukke, at der over for bestemte kunder anvendes
lempede legitimationsprocedurer.

2. Det kan ved bekendtgerelse tillades, at der anvendes lempede legitimationsprocedurer over for
andre kunder, hvor der kun er begrenset risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af
terrorisme.

3. Personer, der er omfattet af denne lov, indsamler under alle omstendigheder tilstreekkelige
oplysninger til at kunne fastsla, om en kunde kan komme i betragtning til at blive undtaget i henhold
til denne artikel.«

Artikel 11 i lov nr. 10/2010 fastseetter:

»Personer, der er omfattet af denne lov, anvender, ud over de almindelige
kundelegitimationsprocedurer, skeerpede kundelegitimationsprocedurer, i de tilfeelde, som er angivet i
dette afsnit, og i alle andre tilfzelde, som er fastsat ved bekendtgerelse pa grund af en hgj risiko for
hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme.

Personer, der er omfattet af denne lov, anvender ligeledes, pa grundlag af en vurdering af risikoen,
skeerpede kundelegitimationsprocedurer i situationer, som i sig selv indebeerer en oget risiko for
hvidvaskning af penge eller finansiering af  terrorisme. Privat  bankvirksomhed,
pengeoverforselstjenester og veksling af udenlandsk valuta anses under alle omstendigheder for at
indebeere en sadan risiko.

Der kan ved bekendtgorelse fastsettes neermere bestemmelser om pakrevede skeerpede
legitimationsprocedurer inden for sektorer og forretningsomrader, som indebeerer en oget risiko for
hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme.«

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Safe er et selskab, der varetager pengeoverforsel til andre medlemsstater end den, hvor det har
hjemsted, eller til tredjelande via selskabets konti i kreditinstitutter.

Efter at have opdaget uregelmzessigheder vedrerende de agenter, som gennemferte pengeoverforsler via
Safes konti i bankerne, anmodede disse Safe om oplysninger i medfer af lov nr. 10/2010. Da Safe afslog
at give dem disse oplysninger, lukkede bankerne de konti, som Safe var indehaver af hos dem.

Det fremgar af de sagsakter, som er fremlagt for Domstolen, at BBVA den 11. maj 2011 meddelte disse

uregelmeessigheder til det udevende organ for den spanske centralbanks kommission for forebyggelse
af hvidvaskning af penge og ekonomisk kriminalitet (Servicio Ejecutivo de la Comisién de Prevencién
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del Blanqueo de Capitales e Infracciones Monetarias del Banco de Espafia, herefter »Sepblac«) og
tilkendegav, at den misteenkte Safe for hvidvaskning af penge. Den 22. juli 2011 meddelte BBVA Safe,
at selskabets konto hos denne bank uigenkaldeligt var blevet lukket.

Safe rejste indsigelse mod BBVA’s beslutning om at lukke selskabets konto og mod tilsvarende
beslutninger truffet af de to andre banker for Juzgado de lo Mercantil n° 5 de Barcelona (handelsret
nr. 5 i Barcelona) med henvisning til, at lukningen af kontiene udgjorde illoyal konkurrence, som
forhindrede selskabet i pa seedvanlig méade at udeve sin virksomhed, der bestod i at overfore midler til
andre stater end den, hvor det har hjemsted. Safe gjorde saledes geeldende, at selskabet i henhold til
lovgivningen var forpligtet til at have en bankkonto for at kunne gennemfore sadanne
pengeoverforsler, hvilket det havde gjort via bankerne, og at det konkurrerede pa markedet med
bankerne. Safe anferte endvidere, at bankerne havde brugt bestemmelserne i lov nr. 10/2010 som
paskud for at anmode selskabet om at udlevere oplysninger om dets kunder og om pengenes
oprindelse og anvendelsesformal, hvilket bestrides af bankerne, og at udlevering af disse oplysninger til
bankerne var i strid med den nationale lovgivning om beskyttelse af personoplysninger.

Bankerne svarede hertil, at de trufne foranstaltninger var i overensstemmelse med lov nr. 10/2010, at
de var begrundede, navnlig pa grund af risikoen i forbindelse med et instituts pengeoverforsel til
andre stater end den, hvor det har hjemsted, og at de ikke var i strid med konkurrencelovgivningen.

Den 25. september 2012 frifandt Juzgado de lo Mercantil n° 5 de Barcelona (handelsret nr. 5 i
Barcelona) bankerne. Den fastslog, at disse havde ret til at anmode Safe om at anvende skeerpede
kundelegitimationsprocedurer og udlevere oplysninger vedrorende selskabets kunder pa betingelse af,
at de havde konstateret, at der foreld indicier for en tilsideseettelse af bestemmelserne i lov
nr. 10/2010 i Safes handlemade.

Neevnte ret undersogte i hvert enkelt konkret tilfzelde, om bankernes handlemade var begrundet. Den
fastslog derved, at ingen af bankerne havde overtradt et specifikt forbud mod illoyal konkurrence, men
at Sabadell og Liberbank til forskel fra BBVA havde handlet illoyalt ved ikke at give en begrundelse for
de trufne foranstaltninger. Den fastslog derimod, at BBVA’s handlemade var begrundet, fordi den var
baseret pa kontroller, der viste, at 22% af de overforsler, der blev gennemfort via Safes konto i
perioden fra den 1. september til den 30. november 2010, ikke blev gennemfort af agenter, der var
bemyndiget hertil af Safe og registreret hos den spanske centralbank. Hertil kom, at der i den
pageeldende periode blev foretaget overforsler af 1291 personer, hvilket langt oversteg antallet af Safes
agenter. En sagkyndig erkleering havde desuden klarlagt de risici, som er forbundet med overforsler, der
ikke gennemfores af identificerede agenter.

Safe, Sabadell og Liberbank har iveerksat appel af denne dom for Audiencia Provincial de Barcelona
(regional domstol i Barcelona), som behandler de tre appelsager samlet.

Ifolge den foreleeggende ret er alle de implicerede parter omfattet af lov nr. 10/2010, da de hgrer ind
under de kategorier, der er anfert i denne lovs artikel 2, som indbefatter kreditinstitutter og
betalingsinstitutter. Hertil kommer, at alle parterne konkurrerer pa markedet og udever samme
virksomhed, nemlig pengeoverforsel til andre stater end den, hvor de har hjemsted. Betalingsinstitutter
som Safe ma dog udfere denne virksomhed via konti i kreditinstitutter som bankerne.

Safe har for den foreleeggende ret for det forste gjort geeldende, at BBVA ikke var forpligtet til at
anvende legitimationsprocedurer over for kunder, som er finansieringsinstitutter, fordi disse er
undergivet direkte statsligt tilsyn, i det foreliggende tilfeelde udevet af den spanske centralbank. Safe
har for det andet gjort geeldende, at det i Spanien kun er Sepblac, som kan fa adgang til oplysninger
vedregrende betalingsinstitutters kunder. Selv hvis det lagdes til grund, at BBVA var forpligtet til at
anvende sadanne legitimationsprocedurer, var denne bank for det tredje forpligtet til at foretage en
detaljeret og udferlig undersogelse af den politik, Safe fulgte med henblik pa at overholde den relevante
lovgivning, inden den iveerksatte sidanne procedurer. I det foreliggende tilfeelde havde BBVA
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begreenset sig til at indhente en sagkyndig erkleering, der var blevet udarbejdet pa grundlag af denne
banks oplysninger. For det fjerde finder lov nr. 10/2010 ikke anvendelse pa personer, sisom agenter,
der yder finansieringsinstitutter bistand i forbindelse med pengeoverforsler.

Sabadell har for den foreleeggende ret paberabt sig den omstendighed, at Juzgado de lo Mercantil n® 5
de Barcelona (handelsret nr. 5 i Barcelona) i sin dom anerkendte, at Sabadell i princippet kunne
anvende skeerpede kundelegitimationsprocedurer, men fandt, at denne bank ikke kunne gore det i det
foreliggende tilfeelde. Liberbank har gjort geeldende, at lukningen af Safes konto var begrundet, fordi
Safe ikke havde udleveret de oplysninger, som denne bank havde anmodet om.

Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at sagen rejser tre hovedspergsmal vedrgrende fortolkningen
af hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1.

For det forste opstar spergsmalet, om dette direktivs artikel 5, hvorefter medlemsstaterne pa det
omrade, der er omfattet af dette direktiv, kan vedtage eller opretholde strengere bestemmelser for at
forhindre hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme, indebeerer, at den nationale lovgiver kan
anses for befgjet til at gennemfore den i samme direktivs artikel 11, stk. 1, fastsatte fravigelse eller
undtagelse med en affattelse, der afviger fra indholdet heraf. I henhold til artikel 9, stk. 1, litra b), i lov
nr. 10/2010 har personer, der er omfattet af denne lov, »befgjelse til ikke at anvende [almindelige]
kundelegitimationsprocedurer« over for finansieringsinstitutter med hjemsted i Unionen eller i
ekvivalente tredjelande, som er genstand for tilsyn med opfyldelsen af kundelegitimationskravene.

For det andet rejser fortolkningen af hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1, sammenholdt med dets
artikel 7, sporgsmalet, om det har veeret EU-lovgivers hensigt at fastsette en egentlig ubetinget
undtagelse fra kreditinstitutternes forpligtelse til at anvende kundelegitimationsprocedurer, nar
kunderne selv er omfattet af dette direktiv pa grund af deres stilling som finansieringsinstitutter, der
tillige er undergivet deres egen tilsynsordning.

For det tredje opstar spergsmalet, om undtagelsen i den neevnte bestemmelse udelukkende omfatter
legitimationsprocedurer, eller om den ogsa omfatter skeerpede legitimationsprocedurer.

I tilfeelde af at hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1, skal fortolkes saledes, at
finansieringsinstitutter har ret til at anvende kundelegitimationsprocedurer eller skeerpede
kundelegitimationsprocedurer eller endog er forpligtede hertil, det veere sig pa grundlag af
EU-lovgivningen eller national lovgivning, opstar der subsidieert andre sporgsmal.

Disse andre spergsmal vedrerer dels forholdet mellem hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1, og
betalingstjenestedirektivets artikel 21 og tager sigte pa en fastleeggelse af greenserne for de
legitimationsprocedurer og skeerpede legitimationsprocedurer, som banker i givet fald kan anvende
over for betalingsinstitutter. Dels vedrgrer de spergsmalet, om betalingsinstitutters udlevering af
kundeoplysninger til kreditinstitutter er i overensstemmelse med EU-retten, seerlig direktivet om
personoplysninger.

P& denne baggrund har Audiencia Provincial de Barcelona (regional domstol i Barcelona) besluttet at
udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Vedrerende fortolkningen af hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1:

a) Sammenholdes denne bestemmelse med direktivets artikel 7, har feellesskabslovgiver da haft
til hensigt at fastseette en reel undtagelse fra den ordning, hvorefter pengeinstitutterne har
mulighed for at gennemfere kundelegitimationsprocedurer i de tilfeelde, hvor kunden er et
betalingsinstitut, som allerede er omfattet af sin egen tilsynsordning, eller udger
bestemmelsen blot en bemyndigelse til at indreomme en undtagelse?

ECLLEU:C:2016:154 11
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Sammenholdes denne bestemmelse med direktivets artikel 5, kan den nationale lovgiver da
gennemfore den i direktivet fastsatte undtagelse pa andre vilkar end de i bestemmelsen
fastsatte?

Finder den i artikel 11, stk. 1, fastsatte undtagelse ligeledes anvendelse i forbindelse med de
skeerpede  kundelegitimationskrav  pa  samme vilkdr, som er geeldende for
kundelegitimationsprocedurer?

Subsidieert, for det tilfeelde, at de ovenstdende sporgsmal besvares bekreeftende med hensyn til
muligheden for, at pengeinstitutterne kan indfere kundelegitimationsprocedurer og skeerpede
kundelegitimationskrav over for betalingsinstitutterne:

a)

<)

I hvor vidt omfang har pengeinstitutterne mulighed for at fore tilsyn med betalingsinstituttets
drift? Kan pengeinstitutterne i medfor af bestemmelserne i hvidvaskningsdirektivet anses for
bemyndigede til at fore tilsyn med de kundelegitimationsprocedurer og -foranstaltninger,
som betalingsinstitutterne indferer, eller er denne befgjelse udelukkende forbeholdt de i
betalingstjenestedirektivet omhandlede offentlige institutioner, som i dette tilfeelde er Banco
de Espafa?

Forudseetter pengeinstitutternes anvendelse af denne befgjelse til at indfere foranstaltninger,
at betalingsinstituttets handlinger udger en serlig begrundelse, eller kan denne befgjelse
udoves generelt i forbindelse med betalingsinstitutters udevelse af risikobetonede aktiviteter,
herunder pengeoverforsler til udlandet?

Safremt sporgsmalet om, hvorvidt pengeinstitutternes anvendelse af legitimationsprocedurer
over for betalingsinstitutterne forudseetter en konkret begrundelse, besvares bekreeftende:

i)  hvilken adfeerd skal pengeinstitutterne da veere opmeerksomme pa, inden de indferer
kundelegitimationsprocedurer?

ii) kan pengeinstitutter i disse tilfeelde da anses for at have befgjelse til at foretage en
bedommelse af de kundelegitimationsprocedurer, som betalingsinstitutterne anvender i
deres procedurer?

iii) forudseetter udovelsen af denne befgjelse da, at pengeinstituttet har kunnet spore en
adfeerd i betalingsinstituttets drift, som giver anledning til mistanke om deltagelse i
samarbejde om hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme?

For sa vidt som det konkluderes, at pengeinstitutterne har befgjelse til at indfere skeerpede
legitimationskrav over for betalingsinstitutterne:

a)

er det da acceptabelt, at disse krav kan omfatte et krav om, at betalingsinstitutterne skal
udlevere identitetsoplysninger for alle de kunder, hvorfra de overforte midler hidrerer, samt
identiteten pa modtagerne heraf?

er det da i overensstemmelse med direktivet om personoplysninger, at betalingsinstitutterne

skal udlevere oplysninger om deres kunder til de pengeinstitutter, som de er tvunget til at
samarbejde med, og som de samtidig konkurrerer med pa markedet?«
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Om de praejudicielle sporgsmal

Det forste sporgsmdl

Indledningsvis bemzerkes, at det fremgar af de for Domstolen fremlagte sagsakter, at BBVA fik
mistanke om hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme efter at have opdaget nogle
uregelmeessigheder med hensyn til oplysningerne om de agenter, som overforte midler via Safes konto
i denne bank. BBVA anmodede Safe om oplysninger i medfer af lov nr. 10/2010, og da Safe afslog at
udlevere disse oplysninger, lukkede BBVA selskabets konto. Mens denne lovs artikel 9 tillader
anvendelse af lempede kundelegitimationsprocedurer over for finansieringsinstitutter, som er genstand
for tilsyn med opfyldelsen af kundelegitimationskravene, skal der saledes i henhold til samme lovs
artikel 11 pa grundlag af en risikovurdering anvendes skeerpede kundelegitimationsprocedurer i
situationer, som indebeerer en oget risiko for hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme.
Blandt de situationer, som i sig selv indebeerer en sadan risiko, er seerlig pengeoverforselstjenester
anfort.

Med det forste sporgsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
hvidvaskningsdirektivets artikel 5, artikel 7, artikel 11, stk. 1, og artikel 13 skal fortolkes séledes, at de
ikke er til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, som dels tillader
anvendelsen af almindelige legitimationsprocedurer over for kunder, som er finansieringsinstitutter,
der er genstand for tilsyn med opfyldelsen af kundelegitimationskravene, dels pélegger institutter og
personer, som er omfattet af neevnte direktiv, pd grundlag af en risikovurdering at skeerpe
kundelegitimationsforanstaltningerne i situationer, som i sig selv indebaerer en eget risiko for
hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme, sasom ved pengeoverforsler.

Hvidvaskningsdirektivet fastseetter i afdeling 1-3 i dets kapitel II med overskriften
»Kundelegitimationskrav« tre typer af kundelegitimationsprocedurer, nemlig almindelige, lempede og
skeerpede procedurer.

I dette kapitels afdeling 1 med overskriften »Generelle bestemmelser« opregner
hvidvaskningsdirektivets artikel 7, litra a)-d), de situationer, hvor institutter og personer, der er
omfattet af dette direktiv, er forpligtede til at gennemfore almindelige kundelegitimationsprocedurer,
fordi de anses for at indebzere en risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme, som
kan forebygges ved at anvende de procedurer, som er fastsat i nevnte direktivs artikel 8 og 9. Der
foreligger sadanne situationer, nar der etableres forretningsforbindelser, nar der udferes lejlighedsvise
transaktioner pa mindst 15000 EUR, nar der er mistanke om hvidvaskning af penge eller finansiering af
terrorisme, og nar der er tvivl om, at tidligere indhentede oplysninger om kundens identitet er korrekte
eller tilstreekkelige.

I de i den neevnte artikel 7 omhandlede situationer skal institutter og personer, som er omfattet af
dette direktiv, gennemfere almindelige kundelegitimationsprocedurer, som i henhold til neevnte
direktivs artikel 8, stk. 1, omfatter identifikation af kunden og kontrol af kundens identitet, eventuel
identifikation af den reelle ejer, indhentning af oplysninger om forretningsforbindelsens formaél og
tilsigtede omfang og vedvarende kontrol med den eksisterende forretningsforbindelse og allerede
gennemforte transaktioner. Som det fremgar af denne artikels stk. 2, kan omfanget af disse
legitimationsprocedurer vedtages pa grundlag af risikoen i forbindelse med kundekategorien,
forretningsforbindelsen, produktet eller transaktionen.

I henhold til hvidvaskningsdirektivets artikel 9, stk. 6, skal medlemsstaterne kreeve, at institutter og

personer, der er omfattet af direktivet, gennemforer kundelegitimationsprocedurer over for ikke blot
alle nye kunder, men ogsa over for eksisterende kunder pa passende tidspunkt pa grundlag af en
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risikovurdering. I medfer af neevnte direktivs artikel 9, stk. 1, skal medlemsstaterne dog kraeve, at
kontrollen af kundens og den egentlige ejers identitet sker for etableringen af en
forretningsforbindelse eller udferelse af en transaktion.

Hvidvaskningsdirektivets artikel 7-9 fastleegger dermed de omstendigheder, under hvilke EU-lovgiver
har fundet det ngdvendigt, at der i national lovgivning fastsaettes almindelige legitimationsprocedurer
med henblik pé at undgé en risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme.

I andre situationer, som bl.a. atheenger af kundekategorien, forretningsforbindelsen, produktet eller
transaktionen, kan risikoen veere lavere eller hgjere, som det fremgar af 10., 22. og 24. betragtning til
hvidvaskningsdirektivet. Dette direktivs artikel 11 og 13 omhandler disse situationer og paleegger
medlemsstaterne at sikre, at der anvendes forskellige niveauer for sa vidt angar
kundelegitimationsprocedurer.

Under visse betingelser, som er fastsat i hvidvaskningsdirektivets artikel 11, er det ikke nedvendigt at
anvende de kundelegitimationsprocedurer, som er fastsat i dette direktivs artikel 8 og artikel 9, stk. 1, i
situationer, hvor de i henhold til neevnte direktivs artikel 7, litra a), b) og d), i princippet ville skulle
anvendes. Disse betingelser vedrerer situationer, hvor EU-lovgiver har fundet, at der er en lavere
risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme pa grund af navnlig kundens identitet
eller veerdien og indholdet af transaktionen eller produktet.

Dette er ifolge hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1, seerlig tilfeeldet, nar en kunde hos et institut
eller en person, der er omfattet af dette direktiv, selv er et i nevnte direktiv omhandlet kredit- eller
finansieringsinstitut.

Det bemeerkes dog, at hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1, ikke fraviger dette direktivs artikel 7,
litra c).

I medfer af denne bestemmelse, sammenholdt med neevnte direktivs artikel 11, stk. 1, skal der altid
gennemfores kundelegitimationsprocedurer, nir der er mistanke om hvidvaskning af penge eller
finansiering af terrorisme, et begreb, der i gvrigt ikke er defineret i dette direktiv. Nar der opstir en
sadan mistanke, kan en medlemsstat dermed ikke tillade eller kreeve, at der anvendes lempede
kundelegitimationsprocedurer.

Det bemeerkes endvidere, at den undtagelse, som er fastsat i hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1,
ikke er til hinder for en national lovgivning, hvorefter de pégeeldende institutter og personer skal
skeerpe legitimationsforanstaltningerne i medfer af dette direktivs artikel 13.

Neevnte direktivs artikel 11, stk. 1, tager saledes udelukkende sigte pa at fravige de almindelige
kundelegitimationsprocedurer, som er fastsat i afdeling 1 i dets kapitel II. Eftersom denne
bestemmelse ikke henviser til hvidvaskningsdirektivets artikel 13, som indgar i dette kapitels
afdeling 3, har den, som anfort af generaladvokaten i punkt 94 i forslaget til afgorelse, ingen betydning
for de kundelegitimationskrav, som geelder i tilfeelde af en oget risiko. Institutter og personer, der er
omfattet af dette direktiv, er endvidere kun bemyndigede til at anvende lempede
legitimationsprocedurer »i overensstemmelse med en risikobaseret fremgangsmade«, hvor det er
formalstjenligt, som anfert i 22. betragtning til neevnte direktiv. Det fremgar af 24. betragtning til
samme direktiv, at der er tilfeelde, hvor der, selv om alle kunders identitet og forretningsprofil ber
fastleegges, er behov for seerlig strenge kundelegitimations- og kontrolprocedurer pa grund af sterre
risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme.

14 ECLILEU:C:2016:154



71

72

73

74

75

76

77

78

DOM AF 10.3.2016 — SAG C-235/14
SAFE INTERENVIOS

Hvis der foreligger en oget risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme som
omhandlet i hvidvaskningsdirektivets artikel 13, er den omstendighed, at kunden selv er et institut
eller en person, der er omfattet af dette direktiv, ikke til hinder for, at en medlemsstat kan kreaeve, at
der anvendes skeerpede legitimationsprocedurer over for denne kunde som omhandlet i neevnte
direktivs artikel 13.

I medfer af hvidvaskningsdirektivets artikel 13 skal medlemsstaterne palegge de institutter og
personer, der er omfattet af dette direktiv, at skeerpe kundelegitimationsforanstaltningerne pa grundlag
af en vurdering af risikoen, ud over de foranstaltninger, der er omhandlet i neevnte direktivs artikel 7
og 8 og artikel 9, stk. 6, bla. i situationer, som i sig selv indebeerer en eget risiko for hvidvaskning af
penge eller finansiering af terrorisme, og i hvert fald i de situationer, der er beskrevet i denne artikels
stk. 2-4.

Det folger af udtrykket »i hvert fald«, at selv om hvidvaskningsdirektivets artikel 13 opregner bestemte
situationer, hvor medlemsstaterne skal foreskrive anvendelsen af skeerpede legitimationsprocedurer, er
denne opregning imidlertid ikke udtemmende. Medlemsstaterne rader over en betydelig skonsmargen
ved gennemforelsen af dette direktiv med hensyn til, hvordan forpligtelsen til at fastsette skeerpede
legitimationsprocedurer gennemferes pa en formalstjenlig made, og at fastleegge savel de situationer,
hvor der foreligger en sadan eget risiko, som legitimationsprocedurerne.

Selv om et instituts gennemforelse af pengeoverforsler til andre stater end den, hvor det har hjemsted,
ikke er anfert i hvidvaskningsdirektivets artikel 13, stk. 2-4, er denne artikel, som generaladvokaten har
anfort i punkt 95 i forslaget til afgorelse, ikke til hinder for, at medlemsstaterne i deres nationale
lovgivning pa grundlag af en risikobaseret tilgang identificerer andre situationer, som i sig selv
indebeerer en oget risiko og dermed begrunder eller endog kreever, at der, ud over almindelige
legitimationsprocedurer, anvendes skeerpede legitimationsprocedurer.

Uanset undtagelsen i hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1, skal medlemsstaterne i henhold til
dette direktivs artikel 7 og 13 sikre, at institutter og personer, der er omfattet af neevnte direktiv, i
situationer, der vedrgrer kunder, som selv er institutter eller personer, der er omfattet af
hvidvaskningsdirektivet, gennemforer almindelige kundelegitimationsprocedurer i medfer af dette
direktivs artikel 7, litra c), og skeerpede kundelegitimationsprocedurer i medfer af neevnte direktivs
artikel 13 i situationer, som i sig selv indebzerer en gget risiko for hvidvaskning af penge eller
finansiering af terrorisme.

Hvad endelig angar artikel 9 i lov nr. 10/2010, som tillader anvendelse af almindelige
kundelegitimationsprocedurer over for finansieringsinstitutter, selv uden at der foreligger en mistanke
om eller en oget risiko for hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme som omhandlet i
hvidvaskningsdirektivets artikel 7, litra c) og artikel 13, skal der henvises til, at hvidvaskningsdirektivet
kun foretager en minimumsharmonisering, og at medlemsstaterne, selv nir de har gennemfort dette
direktivs artikel 7, 11 og 13 korrekt i national ret, i henhold til neevnte direktivs artikel 5 har mulighed
for at vedtage eller opretholde strengere bestemmelser, nar disse bestemmelser har til formal at styrke
bekeempelsen af hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme (jf. i denne retning dom Jyske
Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, preemis 61).

Det bemeerkes endvidere, at de i hvidvaskningsdirektivets artikel 5 omhandlede »strengere
bestemmelser« kan vedrere situationer, for hvilke dette direktiv fastseetter en bestemt type
kundelegitimationsprocedurer, og tillige andre situationer, som efter medlemsstaternes opfattelse
indebeerer en risiko.

Hvidvaskningsdirektivets artikel 5 indgar i dets kapitel I med overskriften »Emne, anvendelsesomrade
og definitioner« og finder anvendelse pa alle bestemmelser pa det omrade, som er omfattet af dette
direktiv med henblik pa at forebygge hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme. Heraf folger,
at anvendelsesomradet for denne artikel ikke er begreenset til bestemmelserne i neevnte direktivs
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kapitel II med overskriften »Kundelegitimationskrav«. En medlemsstat kan saledes fastseette, at et
kreditinstitut skal gennemfeore kundelegitimationsprocedurer over for et betalingsinstitut, selv om
betingelserne i hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1, er opfyldt, og dermed selv nar der ikke
foreligger nogen mistanke som omhandlet i dette direktivs artikel 7, litra c), og i andre situationer end
dem, der er anfort i neevnte direktivs artikel 7 og 13.

Idet hvidvaskningsdirektivets artikel 5 bestemmer, at medlemsstaterne pa det omrade, der er omfattet
af dette direktiv, kan vedtage eller opretholde strengere bestemmelser for at forhindre hvidvaskning af
penge og finansiering af terrorisme, giver denne artikel ikke medlemsstaterne en mulighed for eller en
forpligtelse til at lovgive i medfer af EU-retten, men begreenser sig til — til forskel fra de bestemmelser,
som er fastsat i neevnte direktivs kapitel II — at anerkende medlemsstaternes befgjelse til i medfer af
national ret at fastleegge sddanne strengere bestemmelser uden for rammerne af den ved dette direktiv
indforte ordning (jf. analogt dom Julidn Herndndez m.l., C-198/13, EU:C:2014:2055, preemis 44).

Henset til ovenstaende betragtninger skal det forste spergsmal besvares saledes:

— Hvidvaskningsdirektivets artikel 5, artikel 7, artikel 11, stk. 1, og artikel 13 skal fortolkes saledes, at
de ikke er til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, som dels tillader
anvendelsen af almindelige legitimationsprocedurer over for kunder, som er finansieringsinstitutter,
der er genstand for tilsyn med opfyldelsen af kundelegitimationskravene, nar der foreligger
mistanke om hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme som omhandlet i dette direktivs
artikel 7, litra c), dels paleegger institutter og personer, som er omfattet af neevnte direktiv, pa
grundlag af en risikovurdering at skeerpe kundelegitimationsforanstaltningerne i situationer, som i
sig selv indebeaerer en eget risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme som
omhandlet i samme direktivs artikel 13, stk. 1, saisom ved pengeoverforsler.

— Selv nar der ikke foreligger en sadan mistanke eller en sddan risiko, tillader hvidvaskningsdirektivets
artikel 5 endvidere medlemsstaterne at vedtage eller opretholde strengere bestemmelser, nar disse
bestemmelser har til formal at styrke bekeempelsen af hvidvaskning af penge og finansiering af
terrorisme.

Det andet sporgsmdl, litra a) og litra c), nr. ii)

Med det andet spergsmal, litra a), onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, hvordan
hvidvaskningsdirektivet skal fortolkes for sa vidt angar greenserne for kreditinstitutters befgjelser i
medfor af dette direktiv over for betalingsinstitutter, som er deres kunder, og som i gvrigt er omfattet
af neevnte direktiv og af betalingstjenestedirektivet. Med det andet spergsmal, litra c), nr. ii), ensker
retten neermere bestemt oplyst, om hvidvaskningsdirektivet skal fortolkes saledes, at et kreditinstitut
kan foretage en vurdering af de kundelegitimationsprocedurer, som anvendes af et betalingsinstitut.

Det bemeerkes, at det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at disse speorgsmal vedrerer en samlet
fortolkning af hvidvaskningsdirektivet og betalingstjenestedirektivet, seerlig sidstneevntes artikel 21,
som fastleegger nationale myndigheders tilsynsbefgjelser over for betalingsinstitutter. Den
foreleeggende ret rejser sporgsmalet om reekkevidden af den befgjelse, som kan tildeles
kreditinstitutter med hensyn til tilsyn med betalingsinstitutters transaktioner. Det er dens opfattelse, at
betalingstjenestedirektivet kun tildeler den kompetente nationale myndighed, i det foreliggende tilfeelde
Sepblac, denne tilsynsbefgjelse, men den rejser sporgsmalet, om hvidvaskningsdirektivet ikke indirekte
tilleegger banker en vis tilsynsbefgjelse over for betalingsinstitutter gennem muligheden for at anvende
skeerpede kundelegitimationsprocedurer.
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I denne henseende skal det fremheeves, at hvidvaskningsdirektivet omhandler de krav vedrgrende
kundelegitimation, som péhviler institutter og personer, der er omfattet af dette direktiv. Neevnte
direktivs artikel 8, stk. 1, fastleegger saledes de aspekter af en forretningsforbindelse, som institutter og
personer, der er omfattet af samme direktiv, skal indhente oplysninger om.

I henhold til hvidvaskningsdirektivets artikel 9, stk. 5, forste afsnit, kreever medlemsstaterne, at det
pageeldende institut eller den pageeldende person i tilfeelde, hvor dette direktivs artikel 8, stk. 1,
litra a)-c), ikke kan opfyldes, ikke ma wudfere transaktioner via en bankkonto, etablere
forretningsforbindelsen eller udfere transaktionen eller skal bringe forretningsforbindelsen til opher.
Som folge heraf er anvendelsen af en foranstaltning sasom at bringe en forretningsforbindelse til
opher som omhandlet i hvidvaskningsdirektivets artikel 9, stk. 5, forste afsnit, en konsekvens af, at et
institut eller en person, der er omfattet af dette direktiv, ikke er i stand til at opfylde de
legitimationskrav, som pahviler det pégeeldende institut eller den pageldende person i medfer af
neevnte direktivs artikel 8, stk. 1, litra a)-c), som gennemfort af medlemsstaterne.

Anvendelsen af hvidvaskningsdirektivets artikel 9, stk. 5, atheenger ikke af, hvad der er arsagen til, at et
institut eller en person, der er omfattet af dette direktiv, ikke kan opfylde de legitimationskrav, som er
fastsat i neevnte direktivs artikel 8, stk. 1, litra a)-c). Det er derfor ikke nedvendigt for at udlese de
konsekvenser, der er fastsat i neevnte direktivs artikel 9, stk. 5, at en kunde hos et institut eller en
person, der er omfattet af hvidvaskningsdirektivet, ikke samarbejder ved at udlevere oplysninger, der
seetter det pageeldende institut eller den pageeldende person i stand til at overholde de nationale
bestemmelser, som gennemforer dette direktivs artikel 8.

Ikke desto mindre skal institutter og personer, der er omfattet af hvidvaskningsdirektivet, i henhold til
dette direktivs artikel 8, stk. 2, kunne godtgere over for de i neevnte direktivs artikel 37 omhandlede
kompetente myndigheder, at omfanget af de foranstaltninger, der treeffes med henblik pa at opfylde
kundelegitimationskravene, hvis omfang kan vedtages pa grundlag af risikoen i forbindelse med
kundekategorien, forretningsforbindelsen, produktet eller transaktionen, ma anses for at veere
passende i betragtning af risikoen for hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme.

I denne henseende skal sidanne foranstaltninger have en konkret sammenheeng med risikoen for
hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme og sta i et rimeligt forhold til denne risiko. Heraf
folger, at anvendelsen af en foranstaltning som at bringe en forretningsforbindelse til opher som
omhandlet i hvidvaskningsdirektivets artikel 9, stk. 5, forste afsnit, ikke ber finde sted, henset til
naevnte direktivs artikel 8, stk. 2, nar der ikke foreligger tilstraekkelige oplysninger vedrerende risikoen
for hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme.

I ovrigt skal de kompetente nationale myndigheder i henhold til hvidvaskningsdirektivets artikel 37
effektivt overvige og treeffe de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at kravene i dette direktiv
overholdes af institutter og personer, der er omfattet af dette direktiv, herunder kreditinstitutter og
betalingsinstitutter, som anvender legitimationsprocedurer over for en af deres kunder.

Heraf folger, at de kundelegitimationskrav og den underretningspligt, som pahviler kreditinstitutter, pa
den ene side og de tilsyns- og overvagningsforanstaltninger, som henhgrer under de kompetente
nationale myndigheder, pa den anden side udger en samlet helhed af forebyggende og afskreekkende
foranstaltninger med henblik péa effektivt at bekeempe hvidvaskning af penge og finansiering af
terrorisme samt at bevare det finansielle systems soliditet og integritet.

I modseetning til, hvad Safe har gjort geeldende, indebeerer dette imidlertid ikke, at institutter og
personer, der er omfattet af hvidvaskningsdirektivet, nar de handler i medfer af de nationale love, som
gennemforer dette direktivs artikel 8 og 9, overtager den tilsynsrolle, som er forbeholdt de kompetente
myndigheder.
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Det betyder heller ikke, at institutter og personer, der er omfattet af hvidvaskningsdirektivet, ma
underminere de tilsynsopgaver, som de kompetente myndigheder i henhold til
betalingstjenestedirektivets artikel 21 skal varetage over for betalingsinstitutter med henblik pa at
kontrollere overholdelsen af bestemmelserne i dette direktivs afsnit II med overskriften »Udbydere af
betalingstjenester«, og seette sig i de neevnte tilsynsmyndigheders sted.

Selv. om institutter og personer, der er omfattet af hvidvaskningsdirektivet, skal anvende de
kundelegitimationsprocedurer, som er omhandlet i dette direktivs artikel 8, ssmmenholdt med samme
direktivs artikel 11 og i givet fald dets artikel 13, og for sa vidt kan veere foranlediget til at tage de
legitimationsforanstaltninger, som deres kunder anvender i deres procedurer, i betragtning, er tilsyns-
og kontrolforanstaltninger ikke desto mindre i henhold til betalingstjenestedirektivets artikel 17 og 21
og hvidvaskningsdirektivets artikel 36 og 37 forbeholdt de kompetente myndigheder.

Det andet sporgsmal, litra a) og litra c), nr. ii), skal derfor besvares med, at hvidvaskningsdirektivet skal
fortolkes saledes, at institutter og personer, der er omfattet af dette direktiv, ikke ma underminere den
opgave med at fore tilsyn med betalingsinstitutter, som i henhold til betalingstjenestedirektivets
artikel 21 pahviler de kompetente myndigheder, og ikke ma seette sig i disse myndigheders sted.
Hvidvaskningsdirektivet skal fortolkes saledes, at selv om et finansieringsinstitut inden for rammerne
af den forpligtelse til at fore tilsyn med kunderne, som pahviler det, kan tage de
legitimationsprocedurer i betragtning, som anvendes af et betalingsinstitut over for dettes egne
kunder, skal alle legitimationsprocedurer, som det anvender, afpasses efter risikoen for hvidvaskning af
penge og finansiering af terrorisme.

Det andet sporgsmdl, litra b) og litra c), nr. i) og iii)

Med det andet sporgsmal, litra b) og litra c), nr. i) og iii), ensker den foreleeggende ret, for det tilfeelde,
at hvidvaskningsdirektivets artikel 11, stk. 1, ikke er til hinder for, at en medlemsstat kan tillade, at et
kreditinstitut anvender andre end lempede legitimationsprocedurer over for et betalingsinstitut, som
er dets kunde, neermere bestemt oplyst, om neevnte direktivs artikel 5 og 13 skal fortolkes saledes, at
nar en medlemsstat anvender enten den skensbefgjelse, som tilkommer den i medfer af denne
artikel 13, eller den i denne artikel 5 omhandlede befgjelse, da kan et kreditinstituts anvendelse af
skeerpede kundelegitimationsprocedurer over for et betalingsinstitut, som er dets kunde, ske pa
grundlag af typen af den almindelige virksomhed, som udgves af dette betalingsinstitut, i det
foreliggende tilfeelde pengeoverforsel, eller om det er nedvendigt at konstatere en seerlig adfeerd med
hensyn til neevnte instituts transaktioner, der giver anledning til mistanke om deltagelse i
hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme.

Dette sporgsmal er opstaet inden for rammerne af en sag, der angar institutter, som er omfattet af
hvidvaskningsdirektivet, og som har anvendt legitimationsprocedurer over for en kunde, et
betalingsinstitut, pa grundlag af national lovgivning, som finder anvendelse pa situationer, der af den
nationale lovgiver er identificeret som situationer, der indebeerer en hgj risiko, i det foreliggende
tilfeelde ydelse af pengeoverforselstjenester, og som ikke er anfert i dette direktivs artikel 13. Neevnte
sporgsmal vedrgrer omstendigheder, under hvilke en medlemsstat har anvendt enten den
skonsbefojelse, som tilkommer den i medfor af denne artikel med hensyn til anvendelsen af skeerpede
kundelegitimationsprocedurer over for et betalingsinstitut, eller den i neevnte direktivs artikel 5
omhandlede befgjelse til i national lovgivning at tillade kreditinstitutter at anvende eller ikke at
anvende lempede legitimationsprocedurer over for kunder, som er betalingsinstitutter, og at anvende
de legitimationsprocedurer over for disse, som de finder mest egnede.

I denne henseende bemeerkes, at den pageeldende medlemsstat herved ikke desto mindre skal udeve

denne befgjelse under overholdelse af EU-retten, herunder de grundleggende friheder, som er sikret
ved traktaten (jf. analogt dom Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, preemis 49).
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Med henblik pé at efterprove, om EU-retten er overholdt, skal det underseges, om artikel 56 TEUF
ikke er til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der fastseetter
anvendelse af andre end lempede legitimationsprocedurer over for et betalingsinstitut som Safe, der
varetager pengeoverforsler til andre medlemsstater end den, hvor det har hjemsted, via dets konti i
kreditinstitutter.

Det fremgar af Domstolens faste praksis, at artikel 56 TEUF ikke blot kreever afskaffelse af enhver form
for forskelsbehandling til skade for en tjenesteyder pa grundlag af dennes nationalitet eller pa grundlag
af den omsteendighed, at den pageeldende har hjemsted i en anden medlemsstat end den, hvor ydelsen
skal udferes, men ogsd ophaevelse af enhver restriktion, selv hvis den gelder uden forskel for savel
indenlandske tjenesteydere som tjenesteydere fra andre medlemsstater, der kan veere til hinder for
eller indebeere ulemper for den virksomhed, som udoves af en tjenesteyder med hjemsted i en anden
medlemsstat, hvor den pageeldende lovligt leverer tilsvarende tjenesteydelser, eller kan gore denne
virksomhed mindre tiltreekkende (dom Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, preemis 58 og
den deri neevnte retspraksis). Desuden er artikel 56 TEUF til hinder for anvendelsen af nationale
bestemmelser, som bevirker, at udveksling af tjenesteydelser som omhandlet i artikel 57 TEUF mellem
medlemsstater bliver vanskeligere end levering af tjenesteydelser internt i en medlemsstat (domme
Cipolla m.fl., C-94/04 og C-202/04, EU:C:2006:758, premis 57, og Kommissionen mod Belgien,
C-296/12, EU:C:2014:24, preemis 29).

En national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der fastsaetter anvendelse af andre end
lempede legitimationsprocedurer over for et betalingsinstitut, medferer yderligere omkostninger og
vanskeligheder i forbindelse med ydelse af tjenester i form af varetagelse af pengeoverforsler, ud over
de legitimationskrav, som dette betalingsinstitut selv skal opfylde i medfer af hvidvaskningsdirektivet.
Navnlig pa grund af udgifterne til overseettelse af data med en greenseoverskridende dimension vil
byrden som folge af anvendelsen af disse yderligere legitimationsprocedurer kunne veere sterre, nar
der foreligger en greaenseoverskridende pengeoverforsel, og derfor kunne afholde nezevnte
betalingsinstitut fra at yde neevnte tjenester i en sddan sammenheeng.

Ifolge Domstolens faste praksis kan en national lovgivning, der vedrerer et omrade, som ikke er
genstand for en fuldsteendig harmonisering pa EU-plan, og som gelder uden forskel for enhver person
eller ethvert selskab, der driver virksomhed pa den pageeldende medlemsstats omrade, til trods for dens
restriktive virkning pa den frie udveksling af tjenesteydelser imidlertid begrundes, for sa vidt som den
tilgodeser et tvingende alment hensyn, der ikke allerede tilgodeses i kraft af de bestemmelser,
tjienesteyderen er undergivet i den medlemsstat, hvor denne er etableret, forudsat at lovgivningen er
egnet til at sikre virkeliggorelsen af det mal, den forfolger, og ikke gir ud over, hvad der er
nodvendigt for at opfylde dette mal (jf. domme Kommissionen mod Ostrig, C-168/04, EU:C:2006:595,
preemis 37, og Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, preemis 60).

Det skal derfor undersoges, under hvilke betingelser en lovgivning som den i hovedsagen omhandlede
opfylder disse krav.

I denne henseende skal der for det forste henvises til, at bekeempelse af hvidvaskning af penge og
finansiering af terrorisme udger et legitimt mal, som vil kunne begrunde en hindring for den frie
udveksling af tjenesteydelser (dom Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, preemis 62-64
og 85 og den deri neevnte retspraksis).

Domstolen har allerede fastslaet, at malet om at bekeempe anvendelsen af det finansielle system til
hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme, der er grundlaget for hvidvaskningsdirektivet,
skal afvejes i forhold til beskyttelsen af andre interesser, herunder den frie udveksling af
tjenesteydelser. I dom Jyske Bank Gibraltar (C-212/11, EU:C:2013:270, preemis 49, 59 og 60) fandt
Domstolen saledes i det veesentlige, at begreensninger af den frie udveksling af tjenesteydelser som
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folge af en oplysningspligt kan tillades, for sa vidt som en sadan forpligtelse har til forméal — under
overholdelse af EU-retten — at styrke effektiviteten af bekeempelsen af hvidvaskning af penge og
finansiering af terrorisme.

For det andet er en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede egnet til at sikre
virkeliggorelsen af det forfulgte mal, hvis den bidrager til at mindske risikoen og tilgodeser hensynet
til at nd dette mal pa en sammenheengende og systematisk méade. En saddan national lovgivning
opfylder disse krav, nar den gennem en passende risikovurdering, herunder vedrerende kunder, der er
betalingsinstitutter, identificerer en oget risiko knyttet til eksempelvis en bestemt kategori af kunder,
lande, produkter eller transaktioner og pé dette grundlag tillader eller endog paleegger institutter og
personer, der er omfattet af hvidvaskningsdirektivet, pa grundlag af deres egen individualiserede
risikovurdering at anvende passende kundelegitimationsprocedurer.

For det tredje er det nedvendigt for at afgere, om en sadan national lovgivning er forholdsmzessig, at
fastsla, hvilket beskyttelsesniveau den pégeeldende medlemsstat ensker i forhold til det risikoniveau,
som er identificeret med hensyn til hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme.

Det fremgar af hvidvaskningsdirektivet, seerlig dets artikel 5 og artikel 13, stk. 1, samt 24. betragtning
hertil, at medlemsstaterne kan fastleegge et beskyttelsesniveau, der er hgjere end det, EU-lovgiver har
valgt, og tillade eller kreeve andre kundelegitimationsprocedurer end dem, der er fastsat i dette
direktiv i medfer af den i denne artikel 5 omhandlede befgjelse, eller identificere andre situationer, der
indebeerer en oget risiko, inden for rammerne af den skensbefgjelse, som tilkommer dem i henhold til
neevnte artikel 13. Medlemsstaterne kan herved navnlig identificere de seerlige foranstaltninger, der skal
anvendes i visse specifikke situationer, eller give institutter og personer, der er omfattet af neevnte
direktiv, en skonsmeessig befojelse til pd grundlag af en passende risikovurdering at anvende de
foranstaltninger, der vurderes at std i et rimeligt forhold til den risiko, som en bestemt situation
indebeerer.

Under alle omsteendigheder skal medlemsstaterne sikre, at de skeerpede kundelegitimationsprocedurer,
som vil kunne anvendes, beror pa en vurdering af, om og i hvilken grad der foreligger en risiko for
hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme med hensyn til, efter omstendighederne, en
kunde, en forretningsforbindelse, en konto, et produkt eller en transaktion. Uden en sadan vurdering
er det ikke muligt for hverken den pageldende medlemsstat eller i givet fald et institut eller en
person, der er omfattet af hvidvaskningsdirektivet, at afgore, hvilke foranstaltninger der skal anvendes
i det enkelte konkrete tilfeelde. Hvis der ikke foreligger en risiko for hvidvaskning af penge eller
finansiering af terrorisme, er det endelig ikke muligt at iveerkseette forebyggende foranstaltninger af
disse grunde.

Denne risikovurdering skal i det mindste tage alle relevante faktiske omsteendigheder i betragtning, der
vil kunne godtgere risikoen for en af de typer af adfeerd, der anses for at udgere hvidvaskning af penge
eller finansiering af terrorisme.

Om en national lovgivning er forholdsmeessig, afhenger desuden af, i hvilken grad de
kundelegitimationsprocedurer, som den fastseetter, griber ind i andre rettigheder og interesser, der er
beskyttet i medfer af EU-retten, sdsom beskyttelsen af personoplysninger som omhandlet i chartrets
artikel 8 og princippet om fri konkurrence mellem personer, der opererer pa det samme marked. Nar
en medlemsstat paberdber sig tvingende almene hensyn for at begrunde retsforskrifter, som kan
begreense den frie udveksling af tjenesteydelser, skal denne begrundelse, som er hjemlet i EU-retten,
saledes fortolkes i lyset af de almindelige EU-retlige principper, herunder de grundleggende
rettigheder, der nu er sikret ved chartret. De omhandlede nationale retsforskrifter kan derfor kun
omfattes af de fastsatte undtagelser, safremt de er i overensstemmelse med de grundleggende
rettigheder, hvis overholdelse Domstolen skal sikre (jf. domme ERT, C-260/89, EU:C:1991:254,
preemis 43, og Pfleger m.fl,, C-390/12, EU:C:2014:281, preemis 35). Der skal foretages en afvejning af
malene med denne lovgivning over for disse andre legitime interesser.
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Endelig afheenger sporgsmalet, om en national bestemmelse er forholdsmeessig, af, om der findes
mindre restriktive midler til at opna det samme beskyttelsesniveau. I denne henseende bemzerkes, at
den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning generelt forudseetter, at pengeoverforsler altid
indebeerer en gget risiko, uden at fastseette en mulighed for at afkreefte denne risikoformodning for s
vidt angér pengeoverforsler, der objektivt ikke indebeerer en sadan risiko. Séledes forekommer navnlig
en lovgivning, som fastsetter en siddan mulighed, mindre restriktiv, samtidig med at den ger det
muligt at opnd det beskyttelsesniveau, som den pageeldende medlemsstat gnsker.

Det andet sporgsmal, litra b) og litra c), nr. i) og iii), skal herefter besvares med, at
hvidvaskningsdirektivets artikel 5 og 13 skal fortolkes saledes, at en national lovgivning som den i
hovedsagen omhandlede, som er vedtaget under anvendelse af enten den skeonsbefgjelse, som i medfer
af dette direktivs artikel 13 tilkommer medlemsstaterne, eller den i neevnte direktivs artikel 5
omhandlede befgjelse, skal veere forenelig med EU-retten, herunder med de grundleggende friheder,
som sikres ved traktaterne. Selv om en sadan national lovgivning med henblik pa at bekeempe
hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme forfolger et legitimt mal, som kan begrunde en
begrensning af de grundleggende friheder, og selv. om den omstendighed, at det forudseettes, at
pengeoverforsler, som foretages af et institut, der er omfattet af neevnte direktiv, til andre stater end
den, hvor det har hjemsted, altid indebzerer en oget risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering
af terrorisme, er egnet til at sikre virkeliggorelsen af nsevnte mal, gar denne lovgivning imidlertid ud
over, hvad der nedvendigt for at opnd det mal, som den forfolger, for si vidt som den formodning,
som den opstiller, finder anvendelse pa enhver pengeoverforsel uden at fastsette en mulighed for at
afkreefte den for sa vidt angar pengeoverforsler, som objektivt ikke indebeerer en sadan risiko.

Det tredje sporgsmdl

Med det tredje spergsmal, litra b), onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om direktivet
om personoplysninger skal fortolkes saledes, at det er til hinder for, at medlemsstaterne forpligter
betalingsinstitutter til at udlevere oplysninger vedrerende deres kunders identitet til kreditinstitutter,
som  konkurrerer  direkte med dem, inden for rammerne af de  skeerpede
kundelegitimationsprocedurer, som de anvender. Med det tredje spergsmal, litra a), enskes oplyst, om
skeerpede kundelegitimationsprocedurer kan besta i at kreeve udlevering af oplysninger vedrerende
identiteten af samtlige kunder i betalingsinstituttet, fra hvem de overferte midler hidrerer, og
vedrerende identiteten af modtagerne af disse midler.

Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at det med disse sporgsméal onskes oplyst, om
kundelegitimationsprocedurer og skeerpede kundelegitimationsprocedurer henset til direktivet om
personoplysninger kan udgere et undtagelsestilfeelde, som gor det muligt at videregive
personoplysninger. Den foreleeggende ret gnsker navnlig oplyst, hvilke oplysninger der i givet fald kan
videregives af betalingsinstitutter efter anmodning fra kreditinstitutter pa grundlag af
hvidvaskningsdirektivets bestemmelser, og i hvilke situationer en sadan videregivelse kan finde sted.

Som det fremgar af fast retspraksis og afspejles i artikel 94 i Domstolens procesreglement, er det inden
for rammerne af det samarbejde mellem Domstolen og de nationale retter, som er indfert ved
artikel 267 TEUF, pakreevet for at opné en fortolkning af EU-retten, som den nationale ret kan bruge,
at denne giver en beskrivelse af de faktiske omsteendigheder og de regler, som de forelagte sporgsmal
heenger sammen med, eller i hvert fald forklarer de faktiske forhold, der er baggrunden for dens
sporgsmal (jf. i denne retning dom Azienda sanitaria locale n. 5 »Spezzino« m.l., C-113/13,
EU:C:2014:2440, preemis 47). Domstolen har séledes alene kompetence til at treffe afgorelse
vedrerende fortolkningen af en EU-retlig forskrift pa grundlag af de faktiske omsteendigheder, siledes
som de er beskrevet af den nationale ret (kendelse Argenta Spaarbank, C-578/14, EU:C:2015:372,
preemis 14).
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Den foreleeggende ret skal ligeledes angive de preecise grunde til, at den finder, at der er tvivl om
fortolkningen af visse EU-retlige bestemmelser, og finder det nedvendigt at foreleegge Domstolen
praejudicielle spergsmal. Domstolen har allerede fastslaet, at det er nedvendigt, at den nationale ret i
det mindste i et vist omfang angiver begrundelsen for valget af de EU-retlige bestemmelser, som den
onsker fortolket, og angiver den forbindelse, som efter dens opfattelse bestair mellem disse
bestemmelser og den nationale lovgivning, der finder anvendelse i sagen (kendelser Equitalia Nord,
C-68/14, EU:C:2015:57, preemis 14 og den deri naevnte retspraksis, og Argenta Spaarbank, C-578/14,
EU:C:2015:372, preemis 15).

De i foreleeggelsesafgorelserne givne oplysninger tjener séledes ikke blot til at seette Domstolen i stand
til at give hensigtsmeessige svar, men ogsa til at give medlemsstaternes regeringer samt gvrige berorte
mulighed for at afgive indleeg i henhold til artikel 23 i statutten for Den Europeaeiske Unions Domstol.
Domstolen skal drage omsorg for, at denne mulighed sikres, nar henses til, at det i henhold til den
neevnte bestemmelse kun er foreleeggelsesafgorelserne, der meddeles de pageeldende (kendelse Argenta
Spaarbank, C-578/14, EU:C:2015:372, preemis 16).

Det bemeerkes imidlertid, at den foreleeggende ret med det tredje sporgsmal generelt henviser til
direktivet om personoplysninger uden tilstreekkelig preecist at angive, hvilke bestemmelser i dette
direktiv der vil kunne veere relevante for et hensigtsmeessigt svar fra Domstolen.

I gvrigt er spergsmélet om indholdet af de oplysninger, som Safe anmodes om at udlevere inden for
rammerne af de legitimationsprocedurer, som bankerne anvender pa dette selskab, omstridt. Under
retsforhandlingerne for Domstolen gjorde BBVA geldende, at denne bank aldrig har anmodet om
personoplysninger vedrerende Safes kunder eller modtagerne af de overforte penge, men at den kun
har anmodet om oplysninger vedrerende de agenter, der handler pa vegne af Safe og derved anvender
selskabets konti.

Det fremgar af fast retspraksis, at det inden for rammerne af samarbejdet i henhold til artikel 267
TEUF ikke tilkommer Domstolen, men den nationale ret at fastsla de faktiske omsteendigheder, der
har givet anledning til sagen, og hvilke konsekvenser disse har for den afgorelse, som retten skal treeffe
(jf. dom Accor, C-310/09, EU:C:2011:581, preemis 37 og den deri neevnte retspraksis).

Pa ovenstaende baggrund kan det tredje sporgsmal ikke antages til realitetsbehandling.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
nationale ret, tilkommer det denne at treeffe afgerelse om sagens omkostninger. Bortset fra neevnte
parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen,
ikke erstattes.

P& grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Femte Afdeling) for ret:

1) Artikel 5, artikel 7, artikel 11, stk. 1, og artikel 13 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2005/60/EF af 26. oktober 2005 om forebyggende foranstaltninger mod anvendelse af det
finansielle system til hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme, som sndret ved
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2010/78/EU af 24. november 2010, skal fortolkes
saledes, at de ikke er til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen
omhandlede, som dels tillader anvendelsen af almindelige legitimationsprocedurer over for
kunder, som er finansieringsinstitutter, der er genstand for tilsyn med opfyldelsen af
kundelegitimationskravene, nar der foreligger mistanke om hvidvaskning af penge eller
finansiering af terrorisme som omhandlet i dette direktivs artikel 7, litra c), dels palegger
institutter og personer, som er omfattet af neevnte direktiv, pa grundlag af en
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risikovurdering at skeerpe kundelegitimationsforanstaltningerne i situationer, som i sig selv
indebzerer en oget risiko for hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme som
omhandlet i samme direktivs artikel 13, stk. 1, saisom ved pengeoverforsler.

Selv nar der ikke foreligger en sadan mistanke eller en sadan risiko, tillader artikel 5 i
direktiv 2005/60, som @ndret ved direktiv 2010/78, endvidere medlemsstaterne at vedtage
eller opretholde strengere bestemmelser, nar disse bestemmelser har til formal at styrke
bekaempelsen af hvidvaskning af penge og finansiering af terrorisme.

Direktiv 2005/60, som @ndret ved direktiv 2010/78, skal fortolkes saledes, at institutter og
personer, der er omfattet af dette direktiv, ikke ma underminere den opgave med at fore
tilsyn med betalingsinstitutter, som i henhold til artikel 21 i Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2007/64/EF af 13. november 2007 om betalingstjenester i det indre marked og om
endring af direktiv 97/7/EF, 2002/65/EF, 2005/60/EF og 2006/48/EF og om ophavelse af
direktiv 97/5/EF, som @ndret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/111/EF af
16. september 2009, pahviler de kompetente myndigheder, og ikke ma saette sig i disse
myndigheders sted. Direktiv 2005/60, som @ndret ved direktiv 2010/78, skal fortolkes
saledes, at selv om et finansieringsinstitut inden for rammerne af den forpligtelse til at fore
tilsyn med kunderne, som pahviler det, kan tage de legitimationsprocedurer i betragtning,
som anvendes af et Dbetalingsinstitut over for dettes egne kunder, skal alle
legitimationsprocedurer, som det anvender, afpasses efter risikoen for hvidvaskning af
penge og finansiering af terrorisme.

Artikel 5 og 13 i direktiv 2005/60, som zendret ved direktiv 2010/78, skal fortolkes saledes, at
en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, som er vedtaget under anvendelse
af enten den skonsbefojelse, som i medfor af dette direktivs artikel 13 tilkommer
medlemsstaterne, eller den i nevnte direktivs artikel 5 omhandlede befojelse, skal veere
forenelig med EU-retten, herunder med de grundleeggende friheder, som sikres ved
traktaterne. Selv om en sadan national lovgivning med henblik pa at bekeempe hvidvaskning
af penge eller finansiering af terrorisme forfelger et legitimt mal, som kan begrunde en
begrensning af de grundleggende friheder, og selv om den omstendighed, at det
forudseettes, at pengeoverforsler, som foretages af et institut, der er omfattet af neevnte
direktiv, til andre stater end den, hvor det har hjemsted, altid indebzerer en oget risiko for
hvidvaskning af penge eller finansiering af terrorisme, er egnet til at sikre virkeliggorelsen
af nevnte mal, gar denne lovgivning imidlertid ud over, hvad der noedvendigt for at opna det
mal, som den forfolger, for sa vidt som den formodning, som den opstiller, finder anvendelse
pa enhver pengeoverforsel uden at fastsette en mulighed for at afkreefte den for sa vidt
angar pengeoverforsler, som objektivt ikke indebzerer en sadan risiko.

Underskrifter
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