URS BERTSCHINGER

WIRTSCHAFTSPRUFUNG ALLGEMEIN

BUNDELUNG DER AUFSICHT UBER REVISIONS-
UNTERNEHMEN UND PRUFGESELLSCHAFTEN
Ein aufsichtsrechtliches Restrukturierungsprojekt

zur Starkung des Prifwesens

Mit der beabsichtigten Biindelung der Zulassung, Aufsicht und Sanktionierung im
Bereich der Aufsichts- und Rechnungspriifung werden Kompetenzen von der Finma
auf die RAB iibertragen. Die Finma fokussiert damit ihren Titigkeitsbereich, iibt aber
weiterhin massgeblichen Einfluss auf die Standards fiir die Priifung nach den Fi-

nanzmarktgesetzen aus.

1. EINLEITUNG

Das Finanzmarktaufsichtsrecht ist derzeit eine Grossbau-
stelle. Unter dem Dach des Finanzmarktaufsichtsgesetzes (Fin-
mag) sollen die sektorspezifischen Finanzmarktgesetze zu-
mindest teilweise in Querschnittsregelungen im Finanz-
dienstleistungsgesetz (Fidleg), Finanzmarktinfrastruktuigesetz
(FinfraG) und Finanzinstitutsgesetz iiberfithrt werden. Die
Auswirkungen fiir die Finanzmarktakteure sind, soweit be-
reits absehbar, erheblich. Im Vergleich zu diesen grossen
Umbauarbeiten an der Architektur des Finanzmarktauf-
sichtsrechts nimmt sich das eher technische Projekt zur Biin-
delung der Aufsicht iiber Revisionsunternehmen und Priif-
gesellschaften bei der Revisionsaufsichtsbeldrde (RAB) beschei-
den aus.

Aufgrund der Uberschneidung der gesetzlichen Grund-
lagen hatdieRAB am 1. September 2012 bereits die Aufsicht
iiber die Rechnungspriifung von bdrsenkotierten Banken,
Effektenhindlern, Versicherungsgesellschaften und kol-
lektiven Kapitalanlagen iibernommenfi]. Die gesetzgeberi-
schen Arbeiten am Biindelungsprojekt sollen die vollstin-
dige Umsetzung der Aufgabeniibertragung im Bereich des
Priifwesens von der Eidg. Finanzmarktaufsicht (Finma) auf
die RAB ermoglichen. Auf dieser Grundlage wird die RAB
inskiinftig auch tiber die Zulassung von aufsichtsrechtlichen
Priifgesellschaften und leitenden Priifern entscheiden. Ent-
sprechend soll Art. 26 Finmag in Art. 9a des Revisionsauf-
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sichtsgesetzes (RAG) tiberfithrt werden. Fiir die Priifung nach
den Finanzmarktgesetzen [2] bedarf es wie unter gelten-
dem Rechtauch weiterhin grundsitzlich einer Zulassungals
Revisionsunternehmen fiir Publikumsgesellschaften, einer
ausreichenden Organisation fiir diese Priifungen und es
diirfen keine anderen nach den Finanzmarktgesetzen be-
willigungspflichtigen Titigkeiten ausgeiibt werden [3]. Die
Ubertragung der Aufsichtszustindigkeit iber die Priifge-
sellschaften an die RAB zieht auch eine Anderung der Fi-
nanzmarktpriifverordnung nach sich 4].

Sodann soll die RAB die Aufsicht iiber die Priifgesellschaf-
ten in den Bereichen der Aufsichtspriifung (Regulatory
Audit) und der Rechnungspriifung (Financial Audit) umfas-
send tibernehmen, was auch die Sanktionierung von Priifge-
sellschaften und leitenden Priifern von Finanzinstituten
einschliesst. Seitens der Finma strebt das Biindelungsprojekt
eine Entflechtung der Aufsicht iiber die Priifgesellschaften
von der Aufsicht iiber die priifpflichtigen Einheiten an. Da-
mit ist der Wechsel von einigen Mitarbeitern der Finma zur
RAB verbunden, wobei die bisherigen Aufgaben der Finma
grundsitzlich mit denselben Ressourcen durch die RAB er-
fiillt werden sollen [s}.

Die Biindelung der Kompetenzen spiegelt sich auch in der
Terminologie. Nachdem die Differenzierung zwischen «Re-
visionsunternehmen» im RAG und «Priifgesellschaft» im
Finmag gemiss den Materialien zum Finanzmarktaufsichts-
gesetz bewusst gewihlt wurde, um die unterschiedlichen
Funktionen dieser Priifer zu unterscheiden [6], werden Prii-
fungen und Bestatigungen aus dem Bereich des Gesellschafts-
rechts und des Finanzmarktaufsichtsrechts inskiinftig unter
dem Oberbegriff der Revisionsdienstleistungen zusammenge-
fasst (Art. 2 lit. a E-RAG). Diese begriffliche Biindelung darf
nichtdariiber hinwegtiuschen, dass dieRechnungs-und die
Aufsichtspriifung unterschiedlichen Standards folgen und
daher konzeptionell getrennt durchzufiihren sind, was das
Finma-Rundschreiben 2013/3 Priifwesen ausdriicklich fest-
hilt [7]. Die Finma sieht ihre Zusammenarbeit mit den priva-
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ten Priifern damitaufein «neues Fundament» gestellt[8]. In

begriindeten Fillen kann die Finma verlangen, dass die

Rechnungspriifung und die Aufsichtspriifung durch zwei

unterschiedliche leitende Priifer und Priifteams erfolgen [g)].
Damit wird in der Praxis ein besonderer Akzent auf die kon-
zeptionelle Trennung von financial und regulatory audit ge-
legt.

Die Bankiervereinigung erachtet das Biindelungsprojekt
als «sinnvoll», wobei sie insbesondere die in Aussicht gestell-
ten Effizienzgewinne begriisst[10]. Auch bei den anderen
Verbinden der Finanzindustrie, die sich zum Vorentwurf
der Biindelungsvorlage vom Dezember 2012 vernehmen lies-
sen, stosst die Zusammenfiihrung der Aufsichtskompeten-
zen bei der RAB auf Zustimmung [11].

Eine Minderheit der vorberatenden Kommission des Nati-
onalrats beantragte, auf die Vorlage nicht einzutreten. Threr
Ansicht nach besteht im Bereich der Finanzmarktaufsicht
weiterer gesetzgeberischer Handlungsbedarf, der im Rahmen
des Biindelungsprojekts beriicksichtigt werden sollte [12].
Die Vertreter der Minderheit haben im Nationalrat am
11. Mirz 2014 nochmals gemahnt, dass nicht die Biindelung
der Aufsicht das Problem sei, sondern die rechtzeitige Erken-
nung von Risiken im Finanzmarkt. In dieser Beziehung ver-
moge die «technische Gesetzesrevision» nichts zu leisten [13).
Der Nationalrat mochte sich diesen Gedanken nicht anzu-
schliessen und winkte die Vorlage als Erstrat durch.

2. WIESO BUNDELUNG DER PRUFAUFSICHT

BEI DER REVISIONSAUFSICHTSBEHORDE?

2.1 Argument I: Vermeidung von Doppelspurigkeiten.
Das Biindelungsprojekt wird in erster Linie mit Doppelspu-
rigkeiten bei der Zulassung begriindet, indem aufgrund des
Modulsystems des Revisions- und Priifwesens[14] zwei Ge-
suche bei zwei verschiedenen Behérden eingereicht werden
miissen. Neben den zusitzlichen administrativen Umtrie-
ben und den zwei Zulassungsgebiihren werden gewisse
Komplikationen bei der Sanktionierung moniert, weil es
einer Koordination zwischen der RAB und der Finma be-
darf[15]. Eine weitere Vereinfachung miisste sich fiir die
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staatlich beaufsichtigten Revisionsunternehmen ergeben,
welche fiir dieselbe Gesellschaft als Revisionsstelle und alg
Priifgesellschaft nach einem Finanzmarktgesetz agieren, da
sie inskiinftig nur noch einen Ansprechpartner bei der RAR
haben.

Gemiss Art. 24 Abs. 4 E-Finmag regelt der Bundesrat dije
Grundziige fiir den Inhalt und die Durchfithrung der Auf.
sichtspriifung sowie die Form der Berichterstattung. Der
Bundesrat kann die Finma ermichtigen, Ausfiihrungsbe-
stimmungen zu technischen Angelegenheiten zu erlassen,
sodass die Finma weiterhin einen massgeblichen Einfluss
auf die Priifinhalte und Priifungsstandards fiir die Aufsichts-
priifung bei Finanzinstituten haben wird [16]. Die Treuhand-
Kammer hat moniert, dass die Konkretisierung des Priifungs-
vorgehens bzw. der Priifungstechnik einheitlich fiir die Auf-
sichts- und Rechnungspriifung durch Priifungsstandards
erfolgen sollte, welche von der RAB definiert und gemiss
Art. 16 Abs. 2 lit. b E-RAG anerkannt werden [17]. Dabei hat
die Treuhand-Kammer auf ihre wichtige Rolle in der Ausar-
beitung der Priifungsstandards in enger Abstimmung mit
der RAB hingewiesen. Beim Standard-Setting bedarf es alle-
mal der Koordination zwischen der Finma und der RAB.

Wenngleich die RAB inskiinftig durch die Firm und die
File Review einen eigenen Einblick in die aufsichtsrechtliche
Priiftdtigkeit erlangt, wird sich auch im Hinblick auf die
Durchsetzung der Priifpflichten ein Abstimmungsbedarf
zwischen Finma und RAB ergeben, etwa wennsich aufgrund
eines Priifberichts, welcher der Finma durch eine Priifgesell-
schaft eingereicht wird 18], ein sanktionswiirdiges Verhal-
ten einer Priifgesellschaft andeuten konnte.

2.2 Argument II: Beaufsichtigung der Kontrolleure als
Kernkompetenz der Revisionsaufsichtsbehérde. Unter
der geltenden Regelung haben sich die RAB und die Finma
zur Rechnungspriifung (Financial Audit)in dem Sinne abge-
sprochen, dass die RAB fiir die Priifung der Organisation
und der internen Prozesse des Revisionsunternehmens (Firm
Review) zustindig ist. Die Priifung der Arbeitspapiere zu den
einzelnen Revisionsmandaten (File Review) liegt hinsicht-
lich der Banken, Effektenhindler, Versicherungen und kol-
lektiven Kapitalanlagen in der Zustindigkeit der Finma, wo-
gegen die RAB bei den iibrigen Publikumsgesellschaften
(Art. 727 Abs. 1 Ziff. 1 Obligationenrecht, OR) verantwortlich
ist. Zwar hat sich diese Aufteilung gemiss den Gesetzes-
materialien bewihrt, ohne dass dariiber hinweggesehen
werden konne, dassletztlich zwei Behdrden mit unterschied-
lichem Ressourceneinsatz, unterschiedlich fokussiertem
Fachwissen und recht unterschiedlicher Art und Weise Revi-
sions- bzw. Priifmandate iiberwachen [19]. Wie sich den Ge-
setzesmaterialien entnehmen lisst, leiten sich hinsichtlich
der Rechnungspriifung daraus «Fragen nach der Gleichbehand-
lung und der Konsistenz der Aufsichtsqualitit» ab. Nach
Einschitzung der RAB zeigen sich in der Zusammenarbeit
mit der Finma «wohl einige Erfolge, aber auch systemische Schwach-
stellen, die sich durch die blosse Koordination nicht beseitigen las-
sen.»[20] Zudem bilde die Beaufsichtigung der Priifgesell-
schaften nicht die Kernaufgabe der Finma, ganz im Gegen-
satz zur RAB|21]. Allerdings hatte schon die Eidg. Banken-
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kommission (EBK) eine spezielle Organisationseinheit zur
Uberwachung der Priifgesellschaften geschaffen und damit
die Qualitdtskontrolle im Priifwesen als spezielle Kompe-
tenz vorangetrieben [22]. Derzeit ist die Einheit, welche sich

«Die RAB muss die
Glaubwiirdigkeit im Bereich

der Aufsichtspriifung als
Kontrolleurin der Priifgesellschaften
fortan aufbauen.»

mitden Priifgesellschaften befasst, bei der Finmaim Bereich
«Mirkte» angesiedelt[23)].

Zur ordnungsgemissen Uberwachung der Priifgesell-
schaften hilt die Finma zusammenfassend fest:
«Dabei wird insbesondere kontrolliert, ob die Priifgesellschaften
die Voraussetzungen fiir ihre Anerkennung stindig erfiillen und
ob sie die aufsichtsrechtlichen Vorschriften sowie die einschligi-
gen Verhaltensregeln des Berufsstands einhalten. Es wird zudem
tiberpriift, ob die Priifmethodologien, welche die Priifgesellschaf-
ten in den Handbiichern und Standesregeln festhalten, im kon-
kreten Einzelfall angewendetr werden. Die FINMA unterzieht
die Organisationsstruktur und die Auftragsabwicklung der Priif-
gesellschaft gezielten Qualititskontrollen und analysiert deren
Priifaufwand und Honorare. Diese Qualititskontrollen erfolgen
in enger Koordination mit der RAB.» [24]

Diese Aussagen zeugen von einem hohen Anspruch der
Finma in der Beaufsichtigung der Priifgesellschaften, schla-
gen aber auch eine Briicke zu den Arbeiten der RAB.

Soweit die Aufsichtspriifung betroffen ist, stellt das Biinde-
lungsprojekt die RAB vor neue Herausforderungen, welche
den Aufbau von umfangreichem aufsichtsrechtlichem Fach-
wissen voraussetzt, das sich aus den verschiedenen Finanz-
marktgesetzen [25] ableitet, aus denen sich die Priifpflicht
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der Beaufsichtigten ergibt. Die Liste der Finanzmarktge-
setze wird sich demnichst um das FinfraG verlingern, wo
sich Priifpflichten fiir sog. Finanzmarktinfrastrukeuren, wie
zentrale Gegenparteien, Zentralverwahrer und Transakti-
onsregister, finden [26]. Dieses Fachwissen iiber das regula-
torische Umfeld der Beaufsichtigten ist fiir die Priifgesell-
schaftund deren Kontrolleur gleichermassen bedeutsam. Es
sammelt sich bei der Finma aufgrund der Beaufsichtigung
der bewilligungspflichten Einheiten zwangsldufigan, muss
bei der RAB hingegen parallel aufgebaut und weiterentwi-
ckelt werden. Insofern schafft das Biindelungsprojekt auch
eine neue Doppelspurigkeit zwischen Finma und RAB.

Die Priifgesellschaften stellen im Rahmen der indirekten
Aufsichtseiteh und jeden «verlingerten Arm» der Aufsichts-
behérde [27] und damit das wichtigste Aufsichtsinstrument
dar. Im Finma-Jahresbericht 2013 wird festgehalten, dass
im Jahre 2012 aufsichtsrechtliche Priifungen bei Banken,
Versicherungen und im Bereich der kollektiven Kapitalan-
lagen in der Gréssenordnung von 260 Vollzeitstellen vorge-
nommen wurden[28]. Aufgrund der grossen Bedeutung des
externen Priifwesens haben schon die EBK und sodann die
Finma Schwichen im Priifwesen ausgelotet, Anpassungen
angemahnt oder vollzogen [29] und Sanktionen gegeniiber
fehlbaren Priifern verhingt[30]. Die Finma weist darauf hin,
dass
«durch die Uberwachung die Kontakte mit den Priifgesellschaften
und den leitenden Priifern verstirkt, die Erwartungen der Finma
in Bezug auf die Priifung prizisicrt sowie wertvolle Informatio-
nen zusammengetragen werden (konnen)». [31]

Diese aktuelle aufsichtsrechtliche Ordnung erhellt die Be-
deutung des externen Priifwesens fiir die Finma, die in ihrer
Aufsichtsfunktion — auch aufgrund der Festlegung der Priif-
strategie[32] sowie als Adressatin des Priifberichts — beim
Aussenstehenden iiber eine hohe Glaubwiirdigkeit verfiigt.
Die RAB muss diese Glaubwiirdigkeit im Bereich der Auf-
sichtspriifung als Kontrolleurin der Priifgesellschaften
fortan aufbauen.
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2.3 Argument I1I: Entflechtung von Priifungsaufsicht
und Nutzung der Priifgesellschaften als Aufsichtsins-
trument. Eine Problematik wird darin gesehen, dass die
Priifgesellschaften, wie erwihnt, als «verlingerter Arm» der
Finmaagieren und gleichzeitig deren Aufsicht und Sankti-
onierung unterstehen. Gemiss den Gesetzesmaterialien be-
steht in dieser «Doppelstellung der Priifgesellschaften» die
«Hauptschwachstelle des heutigen Aufsichtsregimes» [33).
Begriindet wird dies damit, dass bei den Priifgesellschaften
Interessenkonflikte entstehen konnen, welche sich in der Ge-
fahr ausdriicken, dass Priifgesellschaften der Finma wich-
tige Informationen iiber beaufsichtigte Finanzinstitute vor-
enthalten oder Meldungen an die Finma unterlassen, um zu
vermeiden, dass ihnen Missstinde bei einem Finanzinstitut
als Unsorgfalt in der eigenen Priiftitigkeit angelastet wer-
den. Im Nationalrat wurde dieses Argument am 11. Mrz
2014 wiederholt vorgetragen und auf eine «verbesserte An-
reizstrukeur» fiir die Priifgesellschaften hingewiesen, was
nach einem Votum allerdings «nur ein kleiner positiver Ne-
benaspekt der Vorlage» darstelle[34]. Auch die RAB 4ussert
die Ansicht, dass

«die FINMA im Umgang mit Priifgesellschaften an Unabhingig-
keit gewinnen (wird), was den Austausch zwischen den Priifgesell-
schaften und der FINMA iiber Probleme bei den beaufsichtigten
Finanzinstituten verbessert». [35]

Bei Lichte betrachtet, ist kaum einzusehen, wieso sich am In-
formationsfluss der Priifgesellschaften an die Finma auf-
grund des Biindelungsprojekts etwas dndern sollte, da eine
offene Berichterstattung der Priifgesellschaft gegeniiber
der Finma iiber die Verhiltnisse bei einem beaufsichtigten
Finanzinstitut, soweit sie eine mangelhafte Priiftitigkeit
offenbart, aufgrund des erforderlichen Informationsaus-
tauschs zwischen Finma und RAB 36] allemal den Sank-
tionsmechanismus gegeniiber der Priifgesellschaft in Gang
setzen muss. Es ist zudem vor der Vorstellung zu warnen,
eine Entflechtung der Aufsicht iiber die Priifgesellschaften
und deren Nutzung als Aufsichtsinstrument durch die
Finma fiihre zwangsliufig zu einer Verhaltensinderung
der Priifgesellschaften gegeniiber den Beaufsichtigten. So-
lange die Beaufsichtigten die Priifgesellschaften bezeichnen
und sie entschidigen, ist die Independence in Appearance
der Priifer systemimmanent eingeschrinkt und es besteht
die latente Gefahr, dass die Priifer Unregelmissigkeiten bei
den zu priifenden Gesellschaften mit zu viel Nachsicht be-
gegnen [37], was die EBK und die Finma wiederholt kriti-
siert haben [38]. Daran vermag das Biindelungsprojekt nichts
zu 4indern, sodass internationale Forderungen nach einer
Starkung der Unabhingigkeit der Priifgesellschaften gegen-
iiber den Beaufsichtigten unerfiillt bleiben [39]).

2.4 Argument IV: Internationale Zusammenarbeit.
Schliesslich werden zur Begriindung des Biindelungspro-
jekts Vereinfachungen in der internationalen Zusammenar-
beit ins Feld gefiihrt. Praktisch sollen damit Vorteile bei der
Durchfiihrung von Vorort-Kontrollen auslindischer Behsr-
den in der Schweiz sowie bei Inspektionen im Ausland, der
Kompetenzaufteilung bei der Fithrung von Verhandlungen
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und dem Abschluss von Zusammenarbeitsvereinbarungen
erreicht werden [40]. Diese Absicht darf allerdings nicht dar-
tiber hinwegtiduschen, dass die Interessen der Finanzmarke-
aufsicht eng in den internationalen Kontext eingebunden
bleiben miissen, sodass sich hinter den Kulissen auch in die-
ser Beziehung eine genaue Abstimmung zwischen Finma
und RAB aufdringt [41].

3. ABSAGE AN DIE SUPERAUFSICHTSBEHORDE
Schon anlisslich der Schaffung der Rechtsgrundlage fiir die
RAB gab es im Parlament Vorbehalte gegen deren Integra-
tion in die Finma [42]. Die EBK monierte unter anderem mit
Bezug auf die Zulassung und Beaufsichtigung von Reviso-
ren die «Gefahr einer Lihmung» der Finma im Falle einer
massiven Erhhung der Aufsichtssubjekte [43).

Der Blick ins Ausland zeigt die Vielfalt der organisatori-
schen Einordnung der Revisionsaufsicht (44]. Allen voran
haben die USA das Public Company Accounting Oversight Board
(PCAOB) eigenstindig aufgestellt[45]. Wenngleich die Bot-
schaft zur Schaffung des Revisionsaufsichtsgesetzes 2004
noch festhielt, dass zum gegebenen Zeitpunkt die Integra-
tionderRABindie Finma zu priifen sein werde [46], war dies
im Zusammenhang mit der Biindelung der Aufsichtskom-
petenzen iiber Revisionsunternehmen und Priifgesellschaf-
ten bei der RAB, soweit ersichtlich, von vornherein keine
valable Option. Begriindet wird dies in den Gesetzesmateri-
alien damit, dass die Finma ansonsten Zustindigkeiten
tibernihme, die weit iiber die Regulierung des Finanzmarkts
hinausgehen und mit Blick auf Art. 5 Finmag eine als prob-
lematisch erachtete Ausweitung des Schutzbereichs auf die
Interessen von Aktioniren erfolgen wiirde [47].

Zudem werden Synergieeffekte einer Superaufsichtsbe-
hérde in den Bereichen Personal, Wissensmanagement und
Logistik aufgrund der Erfahrungen aus der Zusammen fiih-
rung der drei Vorgiingerbehérden zur Finma kritisch beur-
teilt [48]. Da die RAB durch die Europiische Union bereits
als gleichwertig anerkannt ist, soll das dadurch geschaffene
Vertrauen denn auch nicht ohne Not durch eine weitere Be-
hérdenintegration aufs Spiel gesetzt werden [49].

Und schliesslich wird moniert, dass volkswirtschaftlich
relevante Probleme eher erkannt werden, wenn zwei Behgr-
den aus verschiedenen Blickwinkeln analysieren und agieren
und damit einen «blinden Fleck» vermeiden [50]. Gerade
weil die Kompetenziibertragung auf die RAB nur bedingt
zu einer Konzentration der Krifte fihre, diirfte sie insge-
samt das Schweizer Finanzmarktaufsichtssystem stirken [51].
Damit setzt das Biindelungsprojekt ein deutliches Zeichen
fiir die Bedeutung des Priifwesens.

4. AUSWIRKUNGEN

4.1 Angleichung von Regulierung und Standards. Mit
der Ubertragung der Aufsichtskompetenzen iiber die Priif-
gesellschaften werden gewisse Aufsichtsinstrumente, wel-
che bislang nur der Finma zustanden, der RAB gewihrt und
finden fortan auch bei Revisionsunternehmen Anwendung,
wie die Moglichkeit zur Einvernahme von Zeugen [52]. Denk-
bar ist, dass der Ansatz der Finma, die nationalen und inter-
nationalen Priifungsstandards fiir die Rechnungspriifung
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bei der Aufsichtspriifung fiir nicht anwendbar zu erkld-
ren [53], durch gewisse Kohirenzbestrebungen abgelost wird,
etwa im Bereich der allgemeinen Grundsitze der Priifungs-
standards|(s4].

Geht man bei den von der Finma und der RAB beaufsich-
tigten Priifgesellschaften und Revisionsunternehmen von
«einer Branche» aus, wie es in den Beratungen im National-
rat am 11. Mirz 2014 zum Ausdruck kam s5], kénnte die In-
tegration der Aufsicht auch das gesellschaftsrechtliche Regel-

«Gerade weil dic Kompetenz-

iibertragung auf die RAB nur bedingt

zu einer Konzentration der Krifte

fiihrt, diirfte sie insgesamt das Schweizer

Finanzmarktaufsichtssystem stirken.»
werk erfassen. Dabei wiirden zum Beispiel die bestehenden
Anforderungen fiir die Unabhingigkeit bei den aufsichts-

rechtlichen Priifgeselischaften und leitenden Priifern 56]
gleichermassen im Rahmen von Art. 728 Abs. 10R aufdie Re-
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visionsstelle angewendet|[s7], etwa falls die aktienrechtliche
Revisionsstelle im Zusammenhang mit der Einstellung oder
Entlassung des Chief Financial Officer eines Priifkunden Be-
ratungsleistungen erbringt, was gemiss aufsichtsrechtlicher
Vorgabe des Finma-Rundschreibens 2013/4 mit der Unabhin-
gigkeit unvereinbar wire|[s8].

Insgesamt diirfte sich aufgrund der Biindelung der Auf-
sicht iiber die Priifgesellschaften und Revisionsunterneh-
men bei der RAB die Anniherung von Regulierung und
Standards im Revisions- und Priifwesen tendenziell verstir-
ken.

4.2 Stirkung des Priifwesens. Die Restrukturierung der
Aufsichtskompetenzen im Bereich des Priifwesens auferlegt
der RAB aufgrund der Uberwachung der Aufsichtspriifung
(Regulatory Audit) einen neuen, komplexen Sachbereich.
Dass sich aufgrund der Biindelung konkrete Einsparungen
errechnen lassen, wird bereits durch die Botschaft des Bun-
desrats praktisch ausgeschlossen [sg]. Es ist eher von einem
grosseren Ressourceneinsatz auszugehen, da sich fortan
zwei Behorden vertieft mit der finanzmarktaufsichtsrecht-
lichen Regulierung und deren Auswirkungen auf die Priif-
dienstleistungen auseinandersetzen miissen, die Finma als
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Standardsetter [60] und die RAB als Aufsichtsbehérde der
Priifgesellschaften. Der Nutzen fiir unsere Volkswirtschaft
diirfte trotz gewisser Effizienzgewinne [61] denn auch kaum
auf der Kostenseite zu suchen sein [62].

Die Revisionsstelle ist die Treuhinderin der Aktionire[63].
Dementsprechend betonen die Gerichte die zentrale Rolle
der Revisionsstelle im heutigen Wirtschaftssystem [64]. Fiir
die aufsichtsrechtliche Priifgesellschaft verhilt es sich nicht
anders, indem sie nach Massgabe der Finanzmarktgesetze
neben dem Systemschutz dem Schutz der Gliubiger, Anleger
oder Versicherten dient[65).

Man kann sich deshalb iiber eine gewisse Geringschit-
zung, welche der Revision trotz ihrer zentralen Kontroll-
funktion in der Governance der Gesellschaften in der Praxis
und Gesetzgebung teilweise widerfihrt, nur wundern. Die
Neuordnung des Revisionswesens im Gesellschaftsrecht
trat am 1. Januar 2008 in Kraft und kurz darauf wurden die
Schwellenwerte fiir den Ubergang von der eingeschrinkten
zur ordentlichen Revision in Art. 727 OR deutlich angeho-
ben, was mit der Korrektur einer «Kinderkrankheit» identi-
fiziert[66] und in den parlamentarischen Beratungen unter
anderem damit begriindet wurde, dass die ordentliche Re-
vision fiir die mittelstindischen Unternehmen eine «ausser-
ordentliche Belastung» darstelle und «der Nutzen fiir die
Firmen und fiir die Betroffenen gering (sei)» [67]. Dazu hat
die Treuhand-Kammer erklirt, dass der Anstieg der Schwel-
lenwerte bzw. die Ausweitung der eingeschrinkten Revi-
sion auf grossere Unternehmen mit entsprechender Komple-
xitdt in Geschiftsmodell und Organisation konsequenter-
weise auch eine Verschirfung der Zulassungskriterien fiir
den zugelassenen Revisor hitte zur Folge haben miissen [68).

Im Rahmen des Vorentwurfs zur Modernisierung des
Handelsregisters wurde die Ausweitung der Aufsicht auf
sdmtliche Revisionsunternehmen, die ordentliche Revisio-
nen durchfiihren, zur Diskussion gestellt, was schon mit der
«schleichenden Verstaatlichung» der Revisionsbranche iden-
tifiziert wurde [69]. Ausgangspunkt der vorgeschlagenen
Ausweitung der Revisionsaufsicht bildete die bereits er-
wihnte Erhohung der Schwellenwerte zur Abgrenzung der
eingeschrinkten von der ordentlichen Revision, woraus
sich die Frage ergebe, ob die Vorgaben des Gesetzgebers an
die interne und externe Qualititssicherung den Risiken an-
gemessen seien, die mit der Revision der jeweiligen Unter-
nehmen verbunden sind [70]. Da sich im Zuge der Vernehm-
lassung keine Mehrheit fiir eine Ausweitung der Revisions-
aufsicht fand, soll der Aspekt der Qualititssicherung separat
weiterverfolgt werden [71].

In diesem Kontext ist auch dem «Interesse der Kunden an einer
effizienten Priifung und tiefen Kosten» [72] mit Zuriickhaltung
zu begegnen. Nach dem Credo «Was nichts kostet, ist nichts
wert» wird man eine grundsitzlich positive Korrelation
zwischen dem Preis und der Qualitit einer Revisionsdienst-
leistung nichtabstreiten konnen. Tiefe Revisionskosten kén-
nen in einem Spannungsverhiltnis zum Qualititsziel des
Revisionsaufsichtsgesetzes[73] stehen, welches sich fortan
auch auf die Pritfungen nach den Finanzmarktgesetzen be-
zieht. Hier ist Uberzeugungsarbeit der Revisionsbranche
und der RAB gefragt. Wie der Autor schon an anderer Stelle
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ausgefiihrt hat, trigt der Verwaltungsrat einer Aktienge-
sellschaft auch Verantwortung fiir die ad4quaten Einsarz-
bedingungen der Revisionsstelle, was den Verwaltungsrat
bzw. das Audit Committee zu einer angemessenen Preisbil-
dung fiir die Revisions- und Priifdienstleistungen verpflich-
tet[74].

Im Unterschied zu den gestiegenen Vergiitungen der ge-

schiftsfiihrenden Organpersonen bérsenkotierter Unter-
nehmen [75] ist hinsichtlich der tendenziell gesunkenen Re-
visionshonorare der Revisionsstellen keinerlei Aktivismus
der Aktionire sichtbar geworden, obwohl der Honorardruck
auf die Revisionsstellen einen sinkenden Schutz der Aktio-
nire signalisieren kann [76]. SIX Exchange Regulation hat in
der Konsultation zur Anpassung des RAB-Rundschreibens
1/2010 unter anderem festgehalten, dass sie eine faire Ver-
glitung der Revisionsdienstleistungen als wichtige Voraus-
setzung fiir eine qualitativ hochstehende Priifung der Ab-
schliisse von Publikumsgesellschaften erachtet:
«Vor dem Hintergrund, dass die Anzahl der von SIX Exchange Re-
gulation festgestellten Fehler in den Jahresabschliissen in den
letzten Jahren nicht riickliufig war, beobachten wir den anhalten-
den Druck auf die Revisionshonorare mit Sorge.» [77]

Da die RAB der ordnungsgemissen Erfiillung und der Si-
cherstellung der Qualitit von Revisionsdienstleistungen
zum Durchbruch verhelfen muss (Art. 1 Abs. 2 RAG), hat sie
diesen Aspekt aufgegriffen und das Rundschreiben 1/2010
iiber die Berichterstattung der staatlich beaufsichtigten Re-
visionsunternehmen an die Aufsichtsbehorde per 1. Januar
2014 revidiert. Neu besteht eine Meldepflicht gegeniiber der
RAB fiir Revisionsmandate von Publikumsgesellschaften,
sobald das Revisionsunternehmen von der Generalversamm-
lung als Revisionsstelle gewihlt wurde, unter Angabe des
voraussichtlichen Revisionshonorars[78]. Aus dem erliutern-
den Bericht der RAB zur Anpassung des Rundschreibens
1/2010 ergibt sich, dass aufgrund des Risikos von Qualitits-
minderungen bei einem zu tiefen Revisionshonorar die Ho-
norarentwicklung bei der Selektion der zu tiberpriifenden
Revisionsmandate (File Reviews) eine Rolle spielen kann [79].
Aufgrund der Honorarentwicklung diirften inskiinftig auch
aufsichtsrechtliche Priifmandate in den Fokus einer ver-
stirkten Qualitdtskontrolle durch die RAB gelangen [80].
Die Biindelung der Aufsichtskompetenzen iiber Priifge-
sellschaften und Revisionsunternehmen miisste aufgrund
des damit verbundenen hoheren Profils der RAB dem Revi-
sions-und Priifwesen zu einem grosseren Gewicht verhelfen.
Daraus resultiert eine Stirkung der externen Unterneh-
menskontrolle zum Nutzen der Gesellschaften, deren Gliu-
biger und Aktionire sowie der weiteren Stakeholder. Die
Mehrheit der Kommission des Nationalrats verlangte im
Zusammenhang mit dem Biindelungsprojekt eine Wirk-
samkeitspriifung, wonach der Bundesrat dem Parlament
drei Jahre nach Inkrafttreten der Anderungen des RAG einen
entsprechenden Bericht zu erstatten hitte [81]. Der National-
rathat diese gesetzliche Evaluationspflichtam 11. Mirz 2014
verworfen. Die Kompetenzbiindelung bei der RAB bleibt
aber allemal unter Beobachtung!
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Anmerkungen: 1) Medienmitteilungen der RAB
und der Finma je vom 21. Juni 201z; RAB-Tétig-
keitsbericht 2013, S. 6. 2) Vgl. die Liste dieser Ge-
setze in Art. 1 Abs. 1 Finmag. 3) Vgl. Art. 24 Abs. 1
E-Finmag i.V. m. Art. 92 E-RAG. 4) Finma-Jahresbe-
richt 2013, S. 104. 5) Botschaft zur Biindelung der
Aufsicht iiber Revisionsunternehmen und Priifge-
sellschaften vom 28. August 2013, BBl 2013, 5. 6903.
6) Botschaft zum Bundesgesetz iiber die Eidge-
ndssische Finanzmarktaufsicht, BBl 2006, S. 2876.
7) Finma-Rundschreiben 2013/3 Priifwesen, Rz 35
und Rz 45. 8) Finma-Jahresbericht 2013, S.9.
9) Finma-Rundschreiben 2013/3 Priifwesen, Rz 46.
10) SwissBanking, Anhdrung zum Bundesgesetz
iiber die Biindelung der Aufsichtskompetenzen
iiber Revisionsunternehmen und Priifgesellschaf-
ten, 1. Februar 2013, 5. 1. 11) Swiss Funds Association,
Anhérungsverfahren «Vorentwurf zum Bundes-
gesetz iiber die Biindelung der Aufsichtskompe-
tenzen iiber Revisionsunternehmen und Priifge-
sellschaften», 5. Februar 2013, S. 1. 12) Vgl. htrp://
www.parlament.ch/r/mm/2013/Paginas/mm-rk-n-
2013-10-25.aspx. Gemiss dieser Quelle war das
Stimmenverhiltnis 16 zu 6 bei einer Enthaltung,
was auf eine doch erhebliche Opposition hindeuter.
13) Vgl. Pirmin Schwander im Nationalrar, 11. Mirz
2014. 14) Dazu Urs Bertschinger, Basler Kommentar
Revisionsrecht, Art. 3 RAG, N 21. 15) Botschaft
(Anm. s), S. 6864. 16) Botschaft (Anm. 5), 5. 6866.
17) Treuhand-Kammer, Anhérung zum Vorent-
wurf zum Bundesgesetz iiber die Biindelung der
Aufsichtskompetenzen tiber Revisionsunterneh-
men und Priifgesellschaften, 6. Februar 2013, S. 4.
18) Vgl. Art. 27 Abs. 1 Finmag, welcher im Rahmen
des Biindelungsprojckts in dem Sinne prizisiert
werden soll, dass der aufsichtsrechtliche Priifbe-
richt in erster Linie der Finma zugestellt wird (vgl.
Botschaft (Anm. 5, . 6900). 19) Botschaft (Anm. 5),
S. 6864. 20) RAB-Titigkeitsberichr 2013, 5. 8. 21) Bot-
schaft (Anm. 5), S. 6864. 22) Vgl. dazu EBK-Jahresbe-
richt 2002, S. 26 f.; dazu auch Heinz Meier/Marc
Schmutz, Uberwachung der Priifgesellschaften und
ihrer Priifer durch die EBK, ST 2008/11, S. 879 ff.;
Botschaft Finmag (Anm. 6), S.2877. 23) Finma-
Jahresbericht 2013, S. 116; vgl. auch die Finma-Me-
dienmitteilung vom 26. Mirz 2014, 5. 2. 24) Vgl.
https://www.ﬁnma.ch/d/beaufsichtigte/prucfgesell-
schaften/Seiten/default.aspx besucht am 4. April
2014. 25) Vgl. Art.1 Abs. 1 Finmag. 26) Vgl. Vorent-
wurf zu einem Bundesgesetz iiber die Finanz-
marktinfrastruktur (FinfraG), welches sich bis zum
31. Miirz 2014 in der Vernehmlassung befand, insb.
Art. 76 des Vorentwurfs. 27) So auch Rz1 des
Finma-Rundschreibens 2013/3 Priifwesen. 28) Fin-
ma-Jahresbericht 2013, S. 9 und 95. 29} Vgl. etwa
den Bericht der Expertenkommission Revisions-
wesen, zuhanden der Eidg. Bankenkommission,
Dezember 2000, sowie Weiterentwicklung der
Aufsichtsinstrumente und der Organisation der
Finma, Bericht des Bundesrats vom 23. Mai 2012,
BBI 2012, S. 5797 ff. 30) Vgl. etwa Bundesverwal-
tungsgericht B-5121/2011 vom 31. Mai 2012; dazu
Urs Bertschinger, Honorardruck und Unabhingig-
keit der Revisionsstelle, AJP 2013, S. 23, bei FN 58.
31) vgl. heeps://www.finma.ch/d/beaufsichtigte/
pruefgesellschaften/Seiten/default.aspx, besucht
am 4. April 2014. 32) Finma-Rundschreiben 2013/3
Priifwesen, Rz 28 ff. 33) Botschaft (Anm. 5), 5. 6864f.
34) Votum von Andrea Caroni, Nationalrat 1. Mirz
2014. 35) RAB-Titigkeitsbericht 2013, S. 8. 36) Art. 28
Abs. 2 Finmag, der durch das Biindelungsprojekt
nicht beriihrt wird; Art. 22 Abs. 1 RAG. 37) Die
Botschaft (Anm. 5), S. 6866, argumentiert mit der
steigenden Unabhingigkeit der Finma im Um-
gang mit den Priifgesellschaften, womit sich der
Austausch zwischen den Priifgesellschaften und
der Finma iiber Probleme bei beaufsichtigten Fi-
nanzinstituten verbessere. Diese Argumentation
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ist auch vor dem Hintergrund der Kritik im IWF-
Linderexamen, 23. Mirz 2010, Ziff. 17, zu sehen:
«The independence of the external auditors should
be better ensured. For example, payments to audi-
tors should come directly from FINMA. This will
clarify lines of control and reinforce the auditors’
public responsibilities.» 38) Vgl. EBK-Jahresbericht
2006, S. 49 f.: «Zwar verbesserte sich die Transpa-
renz in der Berichterstattung, dennoch werden
Verstdsse gegen massgebende Vorschriften sowie
gegen statutarische und reglementarische Bestim-
mungen und Weisungen nicht in allen Fillen bean-
standet. Die Priifgesellschaften begriinden dies mit
mangelnder Wesentlichkeit oder damir, dass der
Verstoss bereits korrigiert sei. Dabei kann der
Druck der iiberwachten Institute auf die Priifge-
sellschaften, diesen ein Priifmandat allenfalls zu
entziehen, eine Rolle spielen»; vgl. auch Finma-
Jahresbericht 2009, S. 74: «Teilweise beurteilen die
Priifgesellschaften berechtigte Feststellungen bei
ihren Kunden noch zu wohlwollend. Dies liegt
daran, dass die Priifgesellschaften in ihrer Funk-
tion zwar aufsichtsrechtlich tirig sind, aber von
ihren Kunden beauftragt und entschidigt wer-
den»; Bericht des Bundesrats, Das Verhalten der
Finanzmarktaufsicht in der Finanzmarktkrise —
Lehren fiir die Zukunft, 12. Mai 2010, S. 24 f. 39) Fi-
nancial Stability Board, Peer Review of Switzerland,
25.Januar 2012, S. 7: «One important concern with
respect to outsourcing is the independence of the
work carried out by third parties. In that respect,
FINMA is encouraged to continue to improve its
oversight of banks’ external auditors, as envisaged
in its current plans. In particular, FINMA should
assume primary responsibility for developing the
terms of reference for regulatory audit work, selec-
ting the audit firm that is going to undertake this
work (which should be different than the one em-
ployed for the financial audit), and paying that
firm based on performance by charging supervised
financial institutions accordingly»; IWF, Switzer-
land — Article for Consultation, 24. Mirz 2014, Zif-
fer 11, wo Folgendes empfohlen wird: «Refine
FINMA’s use of external auditors for onsite super-
vision of the banks, including through periodic
rotation of auditing firms, ensuring auditors are
paid from a FINMA-managed bank-financed
fund, and providing more guidance on their su-
pervisory focus», http://www.news.admin.ch/NSB-
Subscriber/messagefattachments/34179.pdf. 40} Bot-
schaft (Anm. 5), S. 6865. 41) Die RAB hilt in den
Strategischen Zielen 2012-2015, 8. 3, denn auch fest,
dass sie die Zusammenarbeit mit der Finma weiter
ausbauen will. 42) So der ehemalige Justizminister
Christoph Blocher, Amtliches Bulletin Nationalrat
2005, N 69. 43) Eidg. Bankenkommission, Finanz-
marktaufsichtsgesetz (Finmag) — Amterkonsulta-
tion, 13. Januar 2004, S. 3. 44) Vgl. die Ubersicht bei
hteps://www.ifiar.org/Members.aspx. 45) Die U.S.
Securities and Exchange Commission hat aller-
dings «oversight authority» iiber das PCAOB, vgl.
htep://pcaobus.org/About/Pages/defaulr.aspx.
46) Botschaft zur Revisionspflicht im Gesellschafts-
recht sowie zum Revisionsaufsichtsgesetz, 23. Juni
2004, BBl 2004, S.4004. 47) Botschaft (Anm. s),
5.6867f. 48) Botschaft (Anm. 5), S. 6868. 49) Bot-
schaft (Anm. 5), S. 6868. 50) Botschaft (Anm. 5),
5.6868. 51) Vgl. auch RAB-Titigkeitsbericht 2012,
§.16. 52) Botschaft (Anm. 5), S. 6867 und 6894.
53) Finma-Rundschreiben 2013/3 Priifwesen, Rz 35.
54) Zu denken ist an die Schweizer Priifungsstan-
dards (PS) 220 betreffend Qualititssicherung bei der
Abschlusspriifung oder PS 230 betreffend Priifungs-
dokumentation. 55) Votum von Bundesritin Si-
monetta Sommaruga, Nationalrat 11. Miirz 2014.
56) Vgl. die Unvereinbarkeitstatbestinde in Finma-
Rundschreiben 2013/4 Priifgesellschaften und lei-
tende Priifer, Rz 34 ff. 57) Vgl. zur Subsumption
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von Sachverhalten unter Art. 728 Abs. 1 OR Bundes-
verwaltungsgericht B-5121/2011, E. 6.3. 58) Finma-
Rundschreiben 2013/4 Priifgesellschaften und lei-
tende Priifer, Rz 38. 59) Botschaft (Anm. 5), 5. 6865.
60) Dazu schon oben unter Ziff. 2.1. 61) Vgl. unter
Ziff. 2.1. 62) Die Treuhand-Kammer geht von tiefe-
ren Kostenbelastungen fiir die beaufsichtigten Re-
visionsunternehmen aus, vgl.: Riickblick auf die

Friihjahrssession 2014, Treuhand-Kammer, News-
letter Ausgabe 2014/3, 24. Mirz 2014. 63) Urs Bert-
schinger, Basler Kommentar Revisionsrecht, Art.1

RAG, N 11. 64) Statt vieler Bundesverwaltungsgericht
B-5373/2012, E. 3.3.2; Bundesgericht 2C_709/2012,
E. 4.3; vgl. auch Botschaft RAG (Anm. 46), S. 3975 f.
65) Vgl. Art. 5 Finmag. 66)Vgl. Otto Wyss/Kurt

Schiile, Moderate Entwicklung der Revisionsho-
norare in der Schweiz, ST 2010/10, S. 634, mit der
Position des KM U-Forums zur Umfrage der Treu-
hand-Kammer. 67) Eugen David, Amtliches Bulle-
tin Stinderat zo11, S. 8. 68) Treuhand-Kammer
(Anm. 17), S. 2. 69) Dominik Biirgy, Drohende staat-
liche Uberregulierung des Berufsstands der Wirt-
schaftspriifer, ST z013/9, 5. 568. 70) Erlduternder
Bericht vom Dezember 2012 zum Vorentwurf be-
treffend Modernisierung des Handelsregisters und

damit verbundene KMU-Erleichterungen, S. 52f.
71) Vgl. RAB-Titigkeitsbericht 2013, S. 9. 72) Vgl.
Edgar Fluri, Die neuen Priifungsstandards: Nut-
zen fiir die Priifer — und die Kunden, ST 2013/s,
S.256. 73) Art. 1 Abs. 2 RAG. 74) Vgl. Bertschinger
(Anm. 30), S. 24 £; siehe auch die Fallstudie betref-
fend eine bérsenkotierte Gesellschaft in Neue Ziir-
cher Zeitung, Betriebsblindheit verhindern, Ein

Wechsel der Revisionsstelle bringt geringere Kos-
ten und frischen Wind in die Firma, 3. April 2014,
S.30, wo eine 20-prozentige Reduktion des Revi-
sionshonorars ausgewiesen wird. 75) Vgl. die Ober-
sicht iiber die Konsulrativabstimmungen zu den
Vergiitungen an Organpersonen bei borsenkotierten

Schweizer Unternehmen auf http://www.ethos

fund.ch. 76) Vgl. zum Ganzen Bertschinger (Anm. 30),
insbesondere S. 27; siche auch Erlduternder Bericht
(Anm. 70), . 51: «Gleichzeitig sind Revisionsunter-
nehmen in einem kompetitiven Markrumfeld ge-
halten, ihre Leistungen moglichst preiswert zu er-
bringen. Aus diesen Griinden besteht grundsitz-
lich das Risiko, dass Revisionsdienstleistungen
nicht den gesetzlichen oder berufsrechtlichen An-
forderungen geniigen.» 77) SIX Exchange Regu-
lation, Konsultation zur Anpassung der Rund-
schreiben 1/2008 (Priifungsstandards) und 1/z010
(Berichterstattung an die RAB), 28, November 2013,
S.2. 78) RAB-Rundschreiben 1/2010, Rz 22(d).
79) RAB Erlduternder Bericht zur Anpassung der
Rundschreiben 1/2008 und 1/2010, Konsultation
vom 11. Oktober 2013, S. 3. 80) Zu den Aktivititen
der Finma schon unter Ziff. 2.2, Anm. 24. 81) Art. 41a
E-RAG.
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