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Im Huckepackverfahren
und auf der Uberholspur

Zwei fragwiirdige « Novititen» schweizerischer Gesetzgebung

Von Peter Forstinoser®

Der unter Zeitdruck gesetzte Gesetzgeber

ist vermehrt dazu libergegangen, zusdtzliche
Projekte auf einen bereits fahrenden Reform-
zug aufzuladen oder Gesetzesentwiirfe unter-
wegs wieder zu dndern, bevor das revidierte
Recht in Kraft gesetzt ist. Vorzuziehen wiire
die Straffung des Rechtsetzungsverfahrens
mit verkiirzten Vernehmlassungsfristen.

Der Schweizer Gesetzgeber ist traditionell dem
Prinzip der Langsamkeit verpflichtet: In zihem
Miandern vom parlamentarischen Vorstoss
iber Vorentwurf, Entwurf, Vernchmlassungen
oder Anhorungen bis zum Entwurf des Bun-
desrates (verbunden mit einer Botschaft) und
weiter durch die parlamentarischen Beratungen
kommt es zur Verabschicdung neuen Rechts, das
dann — soweit nicht das Referendum ergriffen
wird — nach nochmaliger ein- bis zweijdhriger
Karenzfrist, in der kommuniziert und auf Ver-
ordnungsstufe konkretisiert wird, in Kraft tritt.

Bedarf nach Beschleunigung

Vom Beginn der Arbeiten bis zum Inkrafttreten
dauert es in der Regel gut zehn Jahre, vereinzelt
erheblich langer. Die Aktienrechtsreform wurde
1968 begonnen und erst nach 23 Jahren 1991 be-
endet, das neue Recht trat Mitte 2002 in Kraft.
Beim Urheberrecht dauerte es vom ersten Spa-
tenstich bis zur Giiltigkeit des neuen Rechts gar
35 Jahre, von 1958 bis 1993. Dieses bedéchtige
Vorgehen hat Vorteile: Anfdnglich rohe Blocke
werden immer wieder gedreht und geschliffen,
Positionen mehrheitsfihig gemacht, so dass am
Ende fast allgemein Zustimmung herrscht (die
Schlussabstimmungen im Parlament erfolgen
meist mit ganz wenigen Gegenstimmen und Ent-
haltungen), aber selten aus Begeisterung, meist
aus Realitiitssinn, gelegentlich aus Ermiidung.
Die Methode hat aber auch Schwichen. Sie
zeigen sich vor allem bei wirtschaftsrechtlichen
Projekten. Wirtschaftsthemen sind oft «moving
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targets»: Im Laufe der Jahre kodnnen sich die
Realien ebenso dndern wie die herrschende
Meinung:

— Wer hitte anldsslich der homerischen Debatte
iber die stillen Reserven Ende der achtziger
Jahre des letzten Jahrhunderts vorausgesehen,
dass schon wenige Jahre spiter der Grund-
satz der «true and fair view» zumindest fiir
Publikumsgesellschaften  selbstverstiandlich
wiirde?

— Wer hiitte beim Inkrafttreten des neuen, to-
tal revidierten Anlagefondsgesetzes Anfang
1995 gedacht, dass der Bundesrat schon sieben
Jahre spiter erneut eine Revision in Auftrag
geben und dass sich diese zur neuerlichen To-
talrevision entwickeln wiirde?

— Wer hiitte vor einem Jahrzehnt die heutigen
Managersalire und die 6ffentliche Auseinan-
dersetzung dariiber vorausgesagt und damals
geahnt, dass bei den Topsaliren der Grund-
satz der Verschwiegenheit vom Ruf nach voll-
stindiger Transparenz abgeltst wiirde?

Auch Druck von aussen kann die Umstindlich-
keit des Schweizer Verfahrens zum Klumpfuss
werden lassen. So war es in den achtziger Jahren
bei der widerwillig eingefiihrten Insidergesetz-
gebung als Reaktion auf massive Sanktionen
und Sanktionsdrohungen gegen Schweizer Ban-
ken in den USA, und so war es unlingst bei der
Einfuhrung einer Revisionsaufsicht, die auch
nétig wurde, um amerikanischen Erwartungen
gerecht zu werden. Beschleunigung tut in der
wirtschaftsrechtlichen Gesetzgebung immer
hautiger not. Um diesem Bediirfnis gerecht zu
werden, hat der Bundesgesetzgeber klamm-
heimlich zwei neue Methoden eingelithrt, die
es erlauben, Gesetzesinderungen in bis anhin
unbekannter Schnelligkeit umzusetzen: das Hu-
ckepackverfahren und die sich selbst iiberho-
lende Gesetzgebung.

Aufspringen auf fahrenden Reformzug

Beim Huckepackverfahren werden Gesetzesin-
derungen, die zeitlich dringend erscheinen, aut
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einen bereits fahrenden Reformzug aufgeladen,
um sie schneller ins Ziel zu bringen, selbst dann,
wenn sie mit dem urspriinglichen Reformpro-
jekt wenig oder nichts zu tun haben. Paradebei-
spiel hierfur ist die «Anreicherung» der GmbH-
Reform in letzter Minute: Die Reformarbeiten
begannen im Herbst 1995, und Ende 2001 lag
der bundesriitliche Vorschlag fir die Beratung
im Parlament bereit. Zweieinhalb Jahre spiter
hat der Bundesrat zur Uberraschung der Out-
sider eine weitere Botschaltl veroffentlicht, die
— «aus normtechnischen Griinden», wie es in
deren Einleitung heisst — als Zusatzbotschaft zur
Revision des Rechts der GmbH konzipiert war.

Zum GmbH-Recht enthilt diese Botschaft
wenig Neues. Vielmehr geht es um die mit einem
Paradigmenwechsel verbundene Totalrevision
des Rechts der Rechnungspriifung: An die Stelle
der bisherigen, nach Rechtsformen unterschei-
denden Ausgestaltung tritt eine grundsitzlich
fiir alle juristischen Personen einheitliche. Dafiir
werden je nach Bedeutung der wirtschaftlichen
Titigkeit differenzierte Anforderungen aufge-
stellt, getreu dem Grundsatz «same business,
same rules». In einem Spezialgesetz — dem Re-
visionsaufsichtsgesetz (RAG) — werden zudem
vollig neu ein Zulassungserfordernis fiir alle
Erbringer von Revisionsdienstleistungen und
eine staatliche Aufsicht fiir die hochst qualifi-
zierten Revisionsunternehmen vorgesehen. Das
neue Recht tritt im Laufe von 2007, nur vier
Jahre nach dem Beginn der Reformarbeiten, im
Schlepptau der GmbH-Reform, in Kraft.

Fortschritt oder Fehlentwicklung?

Die gesteigerte Aktivitdt des Gesetzgebers hat
auch dazu gefithrt, dass Gesetze, die iiber Jahr-
zehnte unverdndert galten, in den letzten Jahren
wiederholt geiindert worden sind. Vereinzelt
wurde mit der Uberarbeitung von Bestimmun-
gen sogar bereils begonnen, als diese noch gar
nicht in Kraft standen:

— Das neue Recht der GmbH wurde vom Par-
lament am 16. 12, 2005 verabschiedet. Doch
schon zwel Wochen vorher hat der Bundesrat
den Startschuss fiir eine weitere Reform ab-
gefeuert: In einem vom 2. 12. 2005 datierten
Vorentwurl fiir eine Aktienrechtsreform fin-
den sich auch Reformvorschlédge fiir noch gar
nicht geltende GmbH-Normen.

— Das revidierte Stiftungsrecht ist — nachdem
das bisherige fast ein Jahrhundert unverédn-
dert geblicben war — am 1. 1. 2006 in Kraft

gesetzt worden. Im Kontext der GmbH-Re-
form wurde eine Revision dieses revidierten
Stiftungsrechts am 16. 12. 2005 verabschiedet.
Und noch zuvor, am 2. 12. 2005, hat der Bun-
desrat in seinem Vorentwurl zur Revision des
Aktienrechts weitere Anderungen des Stif-
tungsrechts vorgeschlagen, von denen eine die
Uberarbeitung einer soeben erst revidierten
Gesetzesnorm (Art. 83a ZGB) betritft.

Was ist von dieser «Dynamisicrung» zu hal-
ten? Zunichst i1st niichtern festzustellen, dass
die Rechtsordnung - soll sie iberzeugend und
durchsetzbar sein — nicht umhinkommt, mit
den Anderungen der Realitit Schritt zu halten.
Beschleunigt sich der gesellschaftliche Wandel,
muss auch der Gesetzgeber in eine schnellere
Gangart wechseln.Es ist denn auch nicht zufil-
lig, dass der Drang zur Kurzfristigkeit gerade im
Wirtschaftsrecht zu beobachten ist. Auf die ra-
sante Okonomische Entwicklung muss das Recht
mil raschen Anpassungen reagieren. Insofern ist
die Verkiirzung des Gesetzgebungsverfahrens
geradezu unumginglich. Bedenklich ist aber
die Verfahrensweise: Der Gangwechsel sollte
aufgrund von bewussten und ausdiskutierten
Entscheiden der zustindigen Organe erfolgen
und nicht durch die Hintertiir von sogenannt
«normtechnisch» bedingten «short cuts».

Eigeninitiative slatt Technokratie

Huckepackverfahren und Normsetzung auf der
Uberholspur mogen daher als pragmatische
Ubergangslosungen angehen, doch sollte das
Problem an der Wurzel gepackt werden. Man
wird sich tiberlegen missen, wie das Rechtset-
zungsverfahren neu zu gestalten ist, um, wo dies
notigist,nichtnach Jahrzehnten,sondernnach ei-
nigen wenigen Jahren oder gar innert Jahresfrist
zum Resultat zu kommen. Der Mdoglichkeiten
gibt es viele, und etliche sind bereits erprobt:
verkiirzte Iristen fir Vernehmlassungen und
Anhotrungen, das Fokussieren der Befragung
auf die Meinungsbildner (Interessenverbinde),
Rahmengesetzgebung und das Verweisen der
Details an die leicht dnderbare Verordnungsstu-
fe. Zu setzen ist auch auf flexible Normsetzung
durch Private im Wege der Selbstregulierung und
aufgrund von Verhandlungen der Sozialpartner.
Mit einem Biindel aus bewihrten, aber auch neu
zu entwickelnden Massnahmen ist dafiir Sorge
zu tragen, dass demokratische Meinungsbildung
und lachmiinnischer Input trotz dem hdheren
Tempo kiinftig nicht auf der Strecke bleiben.



