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1. Einleitung
A. Zum Beruf des Rechtsagenten

In der ersten Hilfte des letzten Jahrhunderts bildete sich in etlichen Kantonen und so
auch im Kanton St. Gallen neben den eigentlichen Advokaten (Rechisanwiilten) "eine
Art “niedere Anwaltschaft™"' heraus, nimlich die Rechts- oder Geschiftsagenten. Sie
besorgen zum Teil Rechtsgeschiifte, die nicht in den eigentlichen Aufgabenkreis der
Rechtsanwilte fallen. Es stehen thnen aber auch berufsmissige Vertretungsbefugnisse
zu, die andernorts den Rechtsanwilten vorbehalten sind. Nach der geltenden

1 Eugster 13.
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gesetzlichen Regelung stellen die st. gallischen Rechtsagenten eine Art "Klein-
anwaltschaft™ dar. Denn auch der Bewerber um ein Rechtsagentenpatent hat sich einer
eingehenden Fahigkeitspriifung durch eine Priifungskommission zu unterzichen. Nach
der bestandenen schriftlichen und miindlichen Priifung’ erteilt das Kantonsgericht die
Bewilligung (Art. 59 Abs. 1 ZP).

B. Befugnisse und praktische Bedeutung der Rechtsagenten

Die Befugnisse der Rechtsagenten sind in Art. 123 Abs. 1, 3 und 4 ZP festgehalten:

"In allen Sweitsachen, die von den Einzelrichtern, den Asbeitsgerichien oder den
Gerichtskommissionen und in den entsprechenden Rechismittelverfahren entschieden
werden, in simtlichen summarischen Streitigkeiten sowie im Verfahren vor Betreibungs-
und Konkursamt und vor der Nachlassbehtrde ist die berufsmissige Vertretung der
Parteien nur solchen Personen gestatter, die vom Kantonsgericht die Bewilligung zur
Ausiibung des Rechtsagentenberufes erhalten haben. ...

Zu den Geschifien, die den Inhabern der Bewilligung zur Ausiibung des Berufes eines
... Rechtsagenten vorbehalten sind, gehdren auch die berufsmissige Vorbereltung der
Prozesse und die Abfassung schriftlicher Eingaben an die Gerichisbehérden, vor denen
=% der Rechisbeistand zugelassen ist; ferner dieentgeltliche Besorgung folgender Geschiifte:
Ernteilung von Rechtsauskunft, Beratung bei Errichtung von Gesellschaftsvertrigen,
Stiftungen und letztwilligen Verfiigungen, Durchfithrung von Erbteilungen, Testaments-
vollstreckung sowie Beratung und Betdtigung bet gerichilichen oder aussergerichtlichen
Nachlassvertriigen.
Als berufsmissig gilt jede enigeltliche freiwillige Vertretung, Wer ein Vermégen oder
eine Liegenschaft verwaliet, bedarf zur Durchfiihrung von Betreibungen, Rechtsofi-
nungen und Besitzesschutzverfahiren keiner Bewilligung, wenn diese Rechisvorkehr zur
Verwaltung gehfrt.”

Die Rechtsagenten diirfen somit aufgrund einer besonderen gesetzlichen Erlaubnis wie

die Rechtsanwilte vor folgenden Behdrden berufsméssig auftreten:

- Einzelrichter (Bezirksgerichtsprisident, Arbeitsgerichtsprisident, Art. 7 und 10 Abs.
2 ZPG), insbesondere auch in allen Summarverfahren (Art. 196 ff. ZPG);

- Arbeitsgericht (vgl. Art. 10 ZPG);

- Gerichtskommission (vgl. Art. 11 und 12 ZPG);

2 Eugster 55; Fidek 27.

3 Nach Art 3 des Priifungsreglementes fiir Anwilie und Rechtsagenten vom 22,12.1988, sGS 963.73, erstreckt
sich der Priffungsstoff auf das Zivilgesetzbuch, das Obligationenrecht, das Siraf- und das Strafprazessrecht,
das Zivilprozess- sowic das Schuldbetreibungs- und Konkursrecht sowie auf das Staats- und Verwaltungs-
recht mit Schwergewicht auf gewissen Gebieten (vgl. lit. ). Die schriftliche und miindliche Priifung dauert
héchstens je vier Stunden (Art. 5 Abs. 2),
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- VYerfahren vor Betreibungs- und Konkursamt;

- Verfahren vor dem Bezirksgericht als Nachlassbehérde (Art. 13 lit. d ZPG):;

- Rechtsmittelverfahren vor den entsprechenden oberen Instanzen, nimlich dem
Einzelrichter des Kantonsgerichtes (Art. 217 ff. ZPG) und dem Kantonsgericht (Art.
224 ff. ZPG). Ferner kommt den Rechtsagenten ein sehr weitgehendes Rechts-
beratungsmonopol gemiss Abs. 3 zu; Abs. 4 grenzt immerhin noch bedeutsame
nicht bewilligungspflichtige Vertretungen ab.

In Verwaltungssachen ist die besondere Rechtsstellung der Rechtsagenten weniger
bedeutsam. Im erstinstanzlichen Verwaltungsverfahren und im verwaltungsinternen
Rekursverfahren ist die Vertretung nimlich nicht beschrinkt*. Hingegen diirfen in
Steuersachen vor dem Verwaltungsgericht neben den Rechtsanwiilten nur Rechts-
agenten berufsmissig auftreten (Art. 64 Abs. 2 Saiz 2 VRP). Sie diirfen ihre Klienten
in Steuersachen also vor allen Instanzen vertreten.

Die Bedeutung des Rechtsagentenberufes erstreckt sich zuniichst auf diese Befugnisse:

Die Rechtsagenten diirfen in deren Rahmen wie Rechtsanwiilte Klienten vertreten und

verbeistinden. In der Praxis haben die patentierten Rechtsagenten davon allerdings nur
-beschrinkt Gebrauch gemacht. Die Prozesse werden meist von Anwilten gefithrt.

- Es darf freilich nicht iibersehen werden, dass das Rechtsagentenpatent noch andere, |

abgeleitete Funktionen besitzt. Das Patent stellt ein Zéugnis iiber die juristischen
Kenntnisse des Rechtsagenten aus. Beamte, Gemeindeangestellte oder Laienrichter
ohne universitiren juristischen Abschluss besitzen mit einem Rechtsagentenpatent eine
zusitzliche Berufsqualifikation und werden eher gewihlt. Das entsprechende Bild zeigt
sich auch bei den Rechtsanwaltspatenten. Das Anwaltspatent ist vielfach eine
zusitzliche Qualifikation fiir universitire Juristen. Ferner hat das Rechtsagentenpatent
eine pravenuve Wirkung; allein schon die Mdglichkeit, vor gewissen Behérden
berufsmissig aufzutreten, verschafft einem Rechtsagenten einen - etwa bei Vertrags-
verhandlungen - zusitzlichen Spielraum. Zudem gibt die Berufsbezeichnung
"patentierter Rechtsagent” etwa einem selbstéindigen Treuhiinder oder einem
Vermogensverwalter ein zusidtzliches berufliches Ansehen mit einem gewissen
wirtschaftlichen Wert.

4  Dieenigeltliche Vertretung ist im Beschwerdeverfahren vor Verwaltungsgericht (Art. 64 Abs. 2 Satz 1 VRP)
sowie im Klageverfahren vor Versicherungsgericht (Art. 70 VRP), Zivilgerichten (Art. 74 Abs. 1 VRP) und
Verwaltungsgericht (Art. 80 VRP) nur den Rechisanwiilien gestattet.
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Nach Art. 27 Abs. 1 SchKG konnen die Kantone die gewerbsmadssige Vertretung der
Gldubiger organisieren. Sie konnen insbesondere die Ausiibung dieses Berufes von
dem Nachweis personlicher Tauglichkeit und Ehrenhaftigkeit und von einer Sicherheits-
leistung abhingig machen. Der Kanton St. Gallen hat diese vom Bundesrecht
erméglichten kantonalen Regelungen mit seinen Bestimmungen iiber die Rechtsagenten
erlassen und er ist sogar dariiber hinausgegangen®. Freilich verlangt das Bundesrecht
von den Kantonen auch nicht, dass sie solche Bestimmungen erlassen. Der Schutz des
Publikums ldsst aber auch heute solche Regelungen zweckmiissig erscheinen.

C. Problemstellung

Im Rahmen eines neuen Anwaltsgesetzes fiir den Kanton St. Gallen besteht der
Vorschlag, auf die gesetzlichen Bestimmungen iiber den Rechtsagentenberuf ganz zu
verzichten. Das neue Anwaltsgesetz soll also tiberhaupt keine Besimmungen iiber den
Rechtsagentenberuf mehr enthalten. Es stellt sich daher die Frage, ob der st. gallische
Gesetzgeber die besondere Rechtsstellung der Rechtsagenten und damit den bisherigen
Beruf des gesetzlich besonders geregelten Rechtsagenten abschaffen darf. Weil die
- besondere gesetzliche Regelung mit den von ihr vorgesehenen-besonderen Rechten des
Rechtsagenten eine Polizeibewilligung gestiitzt auf einen Fihigkeitnachweis impliziert,
- darf die Frage auch so gestellt werden, ob der st. gallische Gesetzgeber den Beruf des
patentierten Rechtsagenten abschaffen darf. ‘

Die gesetzlich geregelten Berufe haben nicht von vorneherein eine verfassungsmassige
Bestandesgarantie. Auch sie stehen aber unter dem Schutz der Handels- und
Gewerbefretheit (Art. 31 BV und Art. 27 KV). Die gesetzlichen Beschrinkungen
diirfen nicht weitergehen als notwendig, und der Staat hat ihre Notwendigkeit und die
Notwendigkeit allfdlliger Verschirfungen nachzuweisen. Soll eine bestimmite, bisher
geseizlich geregelte Berufsart abgeschafft werden, sind zusitzlich Abwigungen unter
Riicksichtnahme auf den Vertrauensschutz (Art. 4 BV) und die Eigentumsgarantie (Art.
22ter BV, Art. 31 KV) vorzunehmen, Darauf braucht hier jedoch nicht eingegangen zu
werden. Im Kanton St. Gallen besteht ndmlich in bezug auf die Rechtsagenten eine
besondere Ausgangslage: Der Beruf des Rechtsagenten ist bereits in der Kantons-
verfassung vorgesehen. Art. 21 KV bestimmt:

5  Der Vorbehalt des Art. 27 SchKG bezicht sich nur auf das eigentliche Volistreckungsverfahren und nicht
auf die Gerichtsverfahren; vgl. BGE 113 HI 110. Die st. gallische Regelung iiber die Rechtsagenten geht
also iiber Art. 27 SchKG hinaus und schafft - wie erwihni - eine eigentliche Kleinanwaltschaft.
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"Der Staat fithrt die Aufsicht iiber die Ausiibung des Anwalisberufes und den Geschiifts-
betrieb der Rechtsagenten und Kommissionire; die Gesetzgebung wird hieriiber die
niheren Bestimmungen treffen.”

Es fragt sich daher, ob der st. gallische Gesetzgeber angesichts dieser Regelung den
Beruf des patentierten Rechtsagenten abschaffen darf,

1I. Entstehung von Art. 21 KV
A. Allgemeines

Fir die Beantwortung der Frage, ob der Gesetzgeber den Beruf des patentierten
Rechisagenten abschaffen darf, ist von grosser Bedeutung, unter welchen rechtlichen
und tatsdchlichen Umstinden der Verfassungsgeber Art. 21 KV erlassen hat. Denn erst
dies erlaubt genauere Aussagen iber den Gehalt des Art. 21 KV, insbesondere
hinsichtlich seiner Bedeutung fiir den Gesetzgeber. Daher soll zundchst auf die
urspringlichen gesetzlichen Regelungen tiber die Rechtsagenten vor Erlass von Art, 21
KV eingegangen werden (vgl. lit. B.). Sodann sollen die Entstehungsgeschichte des
Art. 21 KV (lit. C.) und der Erlass der gesetzlichen Ausfithrungsbestimmungen
dargelegt werden (lit. D.). Daraus knnen Schliisse gezogen werden (vgl. IIL).

B. Die Gesetzgebung iiber die Rechtsagenten bis zum Erlass der geltenden
Kantonsverfassung

Bereits kurze Zeit nach der Kantonsgrindung erfolgte eine rudimentdre Regelung der
Parteivertretung bei Zivilstreitigkeiten: Das Gesetz betreffend die Prozessformen und
das Verfahren bei Zivilstreitigkeiten vom 29. Juni 1803° schloss in Art. 6 die
Advokaten von der Vertretung vor dem Friedensrichter und dem Friedensgerichte aus.
Die berufsméssige Vertretung vor den Behorden und Gerichten war aber im iibrigen
frei. Nach dem Erlass der regenerierten st. gallischen Verfassung am 1. Mirz 1831
erliess der Gesetzgeber am 22. Februar 1832 ein Gesetz iber die Advokaten und deren

&  Kantonsblatt 1803 249.
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Unzuldssigkeit vor dem Vermittler’. Dessen Art. 2 bestimmte:

"Den Advokaten werden diejenigen gleichgehalten, die sich aus der Verbeistindung vor
den nicderen Behdrden ein Gewerbe machen.”

Damit hatte der st. gallische Gesetzgeber erstmals den Beruf des Rechtsagenten
erwihnt, ohne ihm jedoch eine ausdriickliche Berufsbezeichnung zu geben®,

Das Gesetz iiber den Zivilprozess vom 6. Mirz 1850° enthielt einen damit fast
wortlich idibereinstimmenden Art. 45 Abs. 2:

"Den Anwilien sind Alle gleichzuhalten, welche Vorstinde oder sonstige Geschifte vor
Behdrden gegen Entschidigung besorgen.”

Die erste Zivilprozessordnung von 1850 zeigte in der Praxis grosse Mingel. Vor allem
scheint das Verfahren in kleinen Streitsachen noch unvollkommen gewesen zu sein.
Dem Zivilprozessgesetz von 1850 wurde vorgeworfen, dass es den Gang des
Verfahrens ausschliesslich durch die Handlungen der Parteien bestimmen lasse und zu
formell gestalte, daher komme das materielle Recht zu kurz und die Rechtspflege
werde . dadurch. verteuert. Namentlich  in. unbedeutenden Streitsachen standen die
Prozesskosten in einem Missverhiltnis zum Streitwert'®. Art. 65 Abs. 2 der Kantons-
- verfassung vom 17. Dezember 1861'" behielt daher der Gesetzgebung vor, fiir die Ent-
scheidung unbedeutender Streitfille sowie fiir Abwandlung'von geringen Vergehen und
Polizertibertretungen andere Behorden, Ausschiisse von solchen oder einzelne Beamte
in den Gemeinden und Bezirken zu bezeichnen. Am 29, Dezember 18635 erliess der
Grosse Rat gestiitzt auf diese Verfassungsbestimmung die "Prozessordnung fiir
geringere biirgerliche Rechtsstreitigkeiten und geringere korrektionelle und polizeiliche
Strafsachen"'?, Landammann Sailer fiihrte in seinem Eintretensvotum im Grossen Rat

7 Gesetzes-Sammlung des Kantons St. Gallen von 1803-1839, 1. Band, St. Gallen 1842, S. 652,
8 Vgl Eugster 52.

9  Sammlung der Gesetze und Beschliisse des Grossen und Kleinen Raths des Kantons St Gallen, Band X
{1849-185(), S. 357 ff. oder aGS IV 365 ff.

10 Schurter/Fritzsche II/1 444 {f, und 11/2 433 {f.
11 aGSIS6

12 aGS IV 424 ff.



zu diesem Gesetz aus’™:

"Es soll der Skandal einmal aufhdren, dass wegen einer Forderung von Fr. 15.- bis 25.-
zwei Advokaten aufmarschieren miissen, dass diese Bagatelle durch alle Instanzen
gezogen werden kann und dadurch Kosten von mehreren Hundert Franken verursacht
werden. So gut die Behdrden das Recht haben zur Bevogtigung, so liegt es auch in der
Pflicht des Staates, zu verhindern, dass ein Biirger sich micht ruiniert wegen einer
Kleinigkeit von zwanzig Franken.”

Dieses Gesetz schaffte die vorher bestehenden Untergerichte ab und setzte an ihrer
Stelle neu die heute noch bestehenden Gerichtskommissionen ein. Das st. gallische
Zivilprozessrecht blieb trotz dieser Verbesserungen unvollkommen'®. Das Postulat
einer Totalrevision des Zivilrechtspflegegesetzes blieb deshalb akruell und drang
anldsslich der Totalrevision der Kantonsverfassung voll durch.

Art. 40 der erwihnten Prozessordnung vom 29. Dezember 1865 inderte die hier inter-
essierende Bestimmung des Art. 45 der Zivilprozessordnung von 1850 ab, die nun wie
folgt lautete:

"Anwilte und Geschiftsagenten, welcher Art immer, kénnen pur in eigener Sache oder
-als gesetzliche Vormiinder und erwihite Pfleger einer Genossenschaft vor Vermittleramt
erscheinen."

Die Gesetzgebung hatte somit auch eine Berufsbezeichnung fiir jene vorgesehen, die
sich - neben den Advokaten - aus der Verbeistindung vor den niederen Behérden ein
Gewerbe machen: die Geschdftsagenten”. Die Berufsausiibung der Rechtsanwilte und
Geschiftsagenten hatte nur in bezug auf den Verkehr mit den Gerichten eine gewisse
Normierung erfahren; der Beruf an und fiir sich war noch nicht gesetzlich geregelt. Die
Berufsausiibung der Rechtsanwilte und Rechtsagenten war frei.

Das neue Strafgesetz iiber Verbrechen und Vergehen vom 25. November 1885 sah

13 Zidert bei Schurter/Fritzsche 112 447 £,
14 Schurner/Fritzsche /1 452 f. und II/2 433 £,

15  Trrtismiich Ziircher 30 und wohl gestiitzt darauf Eugster 53, die offenbar das Prozessgesetz von 1850 und
die Prozessordnung von 1865 verwechseli haben.

16 GS 5, 1 ff, insh. 5. 59, Das Vorgingergesetz (Strafgesetzbuch iiber Verbrechen und Vergehen fiir den
Kanton 5t. Gallen vom 4.4.1857, aGS V 154 {f.) bestimmie in Art. 179 Abs. 3 lit. ¢, dass auch Anwile
oder andere Vollmachitriger und Geschiiftsfilhrer den Bestimmungen iiber die Veruntreuung unterliegen.
Das Gesetz hatie damit stillschweigend auch die Rechisagenten erfasst.
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in Art. 173 Abs. 1 Ziff. 1 den Straftatbestand des Vertrauensmissbrauches vor:

"Des strafbaren Verrauensmissbrauches macht sich schuldig: .. wer als Anwalt,
Rechtsagent Volimachtiriger in Rechisgeschiften oder Vormund gewinneshalber oder
sonst in rechtswidriger Absicht zum Nachteil seines Auftraggebers mit der Gegenpartei
Einverstindnis pflegt.”

Damit war in der Gesetzgebung die auch heute noch gebriuchliche Bezeichnung des
"Rechtsagenten” eingefiihrt worden.

Die neue Kantonsverfassung vom 16. November 1890 beauftragte in Art. 20 den
Gesetzgeber mit einer Totalrevision des Zivilrechtspflegegesetzes. In Art. 21 sah sie
die gesetzliche Regelung des Rechtsagenten- und Anwaltsberufes vor'. Die zu diesem
Zeitpunkt stark zunehmende Bedeutung der Rechtspflege hatte nach einem modernen
Gesetz gerufen. Es bleibt bemerkenswert, dass es der Verfassungsgeber im folgenden
Art. 21 fiir wichtig genug erachtete, den Gesetzgeber mit der niheren Ordnung der
berufsmissigen Parteivertreter zu beauftragen.

Als Zwischenergebnis ist also festzuhalten, dass der Rechtsagentenberuf schon withrend
Jahrzehnten bestand und von der Gesetzgebung anerkannt wurde, als sich der
Verfassungsgeber seiner annahm und den Gesetzgeber zu einer eingehenderen
Regelung als bisher beauftragte. Der Verfassungsgeber hat die Rechtsagenten also
gewissermassen "vorgefunden”.

C. Die Entstehung von Art, 21 KV

Die Verbesserung des st. gallischen Justizwesens gehorte zu den wesentlichen
Revisionspostulaten der Totalrevision von 1890. Es war unbestritten, dass vor allem
das Verfahren vor den unteren Instanzen dusserst mangelhaft funktionierte, So schrieb
ein Advokat, Mitglied des Verfassungsrates, in einer Kampfschrift'®:

17 Vgl dazu 8. 15 fL.

18 Woeder Andreas, Der St. Gallische Revisionsspekiakel, St. Gallen 1889 (act. 11), S. 5. Auf S. 42 berichtet
Weder von einem St Gallischen Rechtsanwalt, der alljihrlich simtliche Richter seines Bezirks zu einem
Mahl einlddt "_.es ist eine ebenso bekannte Tatsache, dass der St. Gallischen Rechisprechung in ihren
unteren Instanzen im Allgemeinen wenig Rithmliches nachgesagt werden kann..."

Vgl. auch . Scherrer-Filllemann, Die Verfassungsrevision im Kanton St Gallen vom Standpunkte des
demokratischen Programms aus, St. Gallen 1889 {act. 10}, 5. 18-21,
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"Es gibt 2.B. kaum einen verstindigen St. Galler (man darf in dieser Beziehung wohl
generalisiren), welcher mit dem St. Gallischen Rechiswesen vertraut ist oder mit St.
Gallischer Rechtsprechung irgendwie intensiver in Beriihning gekommen ist, der nicht
eine griindliche Revision auf diesem wichtigen Gebiete fiir sehr zeitgemiss und dringend
erachten wiirde. Und dieser Punkt ist meiner durchaus perstinlichen Meinung nach die
weitaus wichtigste von allen zur Revision gelangenden Materien, mdgen nun Diese oder
Jene vielleicht die griisste Bedeutung einer Verfassungsinderung in andern Programm-
nummern der einen oder andern Partel erblicken. Uber das St. Gallische Rechtswesen
herrscht nur eine Stimme; es ist die Stimme der Unzufriedenheit, des Missbehagens, und
wenn auch das Volk ruhig bei der Sache bleibt..."

Daher bestimmte Art. 20 KV iber die Zivilrechtspflege, dass es Aufgabe der
Gesetzgebung ist, ein moglichst rasches, das materielle Recht schiitzendes und nur mit
den notwendigsten Formen umgebendes Zivilprozessverfahren beférderlich einzufiihren.

Der Verfassungsentwurf der engern Verfassungskommission (act. 13'%) enthielt in Art.
21 eine eigene Bestimmung liber die berufsmiéssigen Parteivertreter:

"Der Staat fithrt die Aufsicht iiber die Ausiibung des Anwalisberufs und den Geschifrs-
betrieb der Rechisagenten und Kommissiongre".

Diese ‘Bestimmung wurde von der engern Verfassungskommission ohne Diskussion
angenommen’’.

Anlidsslich einer zweiten Beratung von Art. 21 wurden die Antriige gestellt™!:

"1. Es se1 als Schlusspassus ... anzufiigen: 'Die Gesetzgebung wird hieriiber die
nidheren Bestmmungen treffen.’

2. Der Artikel sei folgendermassen zu fassen: 'Der Staat stellt gesetzliche Bestimmun-
gen auf iiber die Austbung des Anwaltsberufes und den Geschifisbetrieb der
Rechtsagenten und Kommissionire’.

Antrag 1 wird in eventueller Abstimmung mit 16 Stimmen angenommen, worauf mit

19 Die "act."” beziehen sich auf die "Acten-Sammlung zur Verfassungs-Revision 1889/1890", Staatskanzlei des
Kantons St. Gallen.

20 Protokoll iiber dic Verhandlungen der engemn Verfassungskommission, I. Beratung des Verfassungs-
entwurfes, St. Gallen, im April 1890 (act. 14). S. 5: "Die Art. 19, 20, 21 und 22 werden ohne Diskussion
angenomnen,

21 Verfassung des Kantons St, Gallen. Entwurf der engern Verfassungskommission (act. 15}, Art. 19, der dem
vorher anfgefiihrten Art. 21 wortdich entspricht. Vgl das Prowokoll siber die Verhandlungen der
verfassungsrétlichen Kommission zur Ausarbeitung eines Verfassungsentwurfes, St. Gallen, Ende Mai 1890
{act. 16), §. &.
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12 gegen 8 Stimmen Antrag 2 abgelehnt und Art. 19 mit dem Zusatz des Antrages 1
angenommen wird."

Im Entwurf der grdsseren Verfassungskommission vom 9. Mai 1890 lautete der
entsprechende Art. 19

"Der Staat fiihrt die Aufsicht {iber die Ausiibung des Anwaltsberufs und den Geschiifts-
betrieb der Rechtsagenten und Kommissionire; die Gese(t)zgebung wird hieriiber die
niheren Bestimmungen treffen”.

Diese Bestimmung hatte damit bereits thren endgiiltigen Wortlaut erhalten. Sowohl die
grossere Verfassungskommission als auch der Verfassungsrat selber hatten sie ohne
Diskussion angenommen®™. Nach einer durchgehenden neuen Numerierung war damit
der geltende Art. 21 KV in dem angenommenen Wortlaut fixiert.

Die Materialien zu Art. 21 KV sind deshalb so karg, weil die Revisionspostulate einer
Neuordnung der Justizorganisation und einer Regelung des Anwalts- und Rechts-
agentenberufes unbestritten waren. Die nidheren Regelungen konnten aber selbstver-
standlich nicht vom Verfassungsgeber selbst vorgenommen, sondern mussten vom
‘Gesetzgeber ausgefiihri-werden. Der Verfassungsgeber-fand jedoch: je einen freien
' Rechtsagenten- und Anwaltsstand vor und er bestitigte sie. Der Wille des historischen
~Verfassungsgebers ist daher trotz der spirlichen Materiallage eindeutig. Der historische
Verfassungsgeber beauftragte den Gesetzgeber in Art. 21 KV, die Rechtsanwilte und
Rechtsagenten einer eingehenden Regelung und Aufsicht zu unterwerfen, um die
bestehenden Missstinde zu beseitigen™.

22 Verfassung des Kantons St Gallen, Entwurf der grisseren Verfassungskommission vom 9. Mai 1850 (act
7.

23 Verfassung des Kantons St. Galien, Entwurf der griisseren Verfassungskommission vom 23. Mai 1890 (act.
18}, Art. 19; Verfassung des Kantons St. Gallen. Entwurf der grosseren Verfassungskommission vom 23,
Mai 1890 (act. 19), Art. 19; Prowokoll der Zweiten Session des st. gallischen Verfassungsrates (act. 20}, S,
127 (Siizung vom 20. August 1890) "An. 19: 'Der Staar fithrt die Aufsicht Gber die Ausitbung des
Anwaltsberufs und den Geschéfisbetrieh der Rechtsagenten und Kommissiondre; die Gesetzgebung wird
hieriiber die niheren Bestimmungen treffen’ wird ohne Diskussion nach Kommissionsvorschlag
angenommen.”

24 Zu den in Art. 21 KV ebenfalls erwihnten Kommissioniren vgl. S. 15.
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D. Der Erlass der Ausfithrungsgesetzgebung zu Art. 21 KV

Nach der Annahme der gesamten Verfassungsvorlage am 16. November 1890 konnte
der Gesetzgeber an die Ausfithrung der Verfassungsauftrige schreiten. Nach
umnfangreichen Vorarbeiten zu einem Zivilrechtspflegegesetz wurde gegen eine erste
Vorlage das Referendum ergriffen” und in der Volksabstimmung vom 30. Mai 1897
das Gesetz verworfen”. Nach Anderungen an dieser verworfenen Vorlage kam das
Zivilrechtspflegegesetz im zweiten Anlauf zustande. Es lag in der Zielrichtung der
Verfassungsrevision von 1890, dass die berufsmissige Parteivertretung einer stdndigen
Aufsicht unterstellt wurde. Die Anwiilte und Rechtsagenten wurden als Mitarbeiter der
Justiz angesehen, und die sich entwickelnde Gesetzgebung wies diesen Personen
zunehmend schwierigere Aufgaben zu. Der Kanton St. Gallen riickte daher mit dem
Zivilrechtspflegegesetz von 1900 vom bisherigen Grundsatz ab, dass die Austibung des
Rechtsanwalts- und Rechtsagentenberufes bewﬂliguﬁgsfrei war*’. Vor allem der
Schutz des Publikums und die immer schwierigeren Rechtsfragen durch die inzwischen
stark angewachsene Gesetzgebung diirften den Gesetzgeber zu diesem Schritt veranlasst
haben. Dazu kam das Bediirfnis, den Rechtsanwilten des Kantons St. Gallen die
Médglichkeit zu geben, sich auch auswirts zu betitigen. Und dies liess sich nur durch
- ein Fahigkeitszeugnis erreichen (Art. 5 Ubst. BV). Die Entwicklung verlief in etlichen
Kantonen parallel; sie gaben um die letzte Jahrhundertwende den bewilligungsfreien
Anwalts- und Rechtsagentenstand auf. Die Art. 31 und Art. 77 Abs. 1 des Zivilrechts-
pflegegesetzes von 1900 bestimmien daher: l

Art. 31

"Das Kantonsgericht erteilt die Bewilligung zur Ausiibung des Anwalts- und Rechts-
agentenberufes an solche Personen, welche die hiefiir ndtigen Fihigkeiten besitzen und
m biirgerlichen Ehren und Rechten stehen. ...

Es {ibt die Oberaufsicht iber die Berufsfihrung der Anwilte und Rechtsagenten aus und
ist befugt, im Falle grober Pflichtverletzung Riigen auszusprechen, oder Ordnungsbussen
bis auf 200 Fr. zu verhingen, oder die erteilte Bewilligung zeitweise oder ganz
zurlickzuzichen.”

Art. 77 Abs. 1
"In allen Streitsachen, welche von den Vermittlerdmtern, den Bezirksgerichtsprésidenten
und den Gerichtskommissionen entschieden werden, mit Einschluss der Nichtigkeits-

25 Kunkler Albin, Eine Begriindung des Zivilprozessreferendums, St. Gallen, Mai 1897,

26 Vgl Schurter/Fritzsche, 1I/2, 3. 434 f; Schemer-Fiillemann IV; Handbuch 7; vgl. die Botschaft des
Regierungsrates des Kantons St Gallen an den Grossen Rat zom Gesetzesentwwf betreffend die
Zivilrechtspflege vom 1.5.1837, AB] 1937 417, insb. §. 435.

27 Scherrer-Fillemann 14, M. 3 zu Ast. 31; Ziircher 37.
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beschwerde, sowie in simtlichen summarischen Streitigkeiten, in Betreibungs- und
Konkurssachen, ist die berufsmissige Vertretung von Parteien, soweit solche gesetzlich
zuldssig ist, nur solchen Personen gestattet, welche vom Kantonsgerichte die Bewilligung
zur Ausiibung des Rechtsagentenberufes besitzen.”

Das Kantonsgericht erliess ein Reglement fiir die Anwiilte und Rechtsagenten im
Kanton St. Gallen vom 14, Mirz /21, Mai 1901%, worin die Voraussetzungen des
Patenterwerbes niher umschrieben wurden. Die bisherigen, wihrend mindestens einem
Jahr praktizierenden Rechtsanwilte und Rechtsagenten erhielten das Patent priifungsfrei
(vgl. Art. 13 und 21 dieses Reglementes).

E. Weiterentwicklung der Gesetzgebung liber die berufsmissigen Parteivertreter

An diesermn Konzept wurde anlidsslich der Totalrevision des Zivilrechtspflegegesetzes
vom 7. Februar 1939 grundsitzlich festgehalten. Die Art. 59 (Bewilligung), 62
(Aufsicht) und 123 Abs. 1 und 3 (Befugnisse) entsprechen bis auf einige - allerdings
bedeutsame - Anderungen dem bisherigen Recht. Den Rechtsagenten und Rechts-
anwilten wurden aber zusdrzlich neue Befugnisse zugewiesen. Die berufsmissige
Vertretung wurde auch vor den neu eingefiihrten Einzelrichtern und vor der
Nachlassbehorde zugelassen. Von grosser Bedeutung war ausserdem Art. 123 Abs. 3
ZP, wonach den Anwilten und Rechtsagenten ein Rechisberatungsmonopol zu-
kommt*, Ferner wurde die Vertretungsregelung in bezug auf die Verwaltungsrechts-
pflege erweitert. Rechtsanwilte und Rechtsagenten konnten bei administrativen Steuer-
streitigkeiten Parteien vertreten’”,

Das Steuergesetz von 1944”" bestimmte in Art. 100, dass nur Rechtsanwilte und

28 G§ 8, 259 ff

29 Vgl. die Boischaft des Regierungsrates des Kantons St. Gallen an den Grossen Rat zum Gesetzesentwurl
betreffend die Zivilrechtspflege vom 1.5.1937, Abl 1937, 417, insb. 5. 467 und 534. Der st gallische
Anwaltsverband konnte seine Begehren erst in der parlamentarischen Beratung erfolgreich anbringen.

30 Vgl die urspriingliche Fassung in GS 16, 397, insb. S. 434, Das Gesetz iiber dic Bereinigung von Gesetzen
und die Aufhebung tiberholter Erlasse vom 17.11.1954, nGS 20, 713 hat in Ziff, 32 diese Kompetenz im
Zivilprozessgesetz nur deshalb wieder gestrichien, weil das inzwischen erfassene Gesetz Giber die Staats- und
Gemeindestenern vom 14.3.1944, nGS 18, 85 in Art. 100 diese Kompetenz regelte.

31 Siche Art. 100 des Gesetzes iiber die Staals- und Gemeindestenern vom 14.3.1944, nGS 18, 85. Vgl die
Botschaft des Regierungsrates des Kantons St Gallen an den Grossen Rat zum Gesetzesentwurf tiber die
Staats- und Gemeindesteuern vom 7.5,1943, ABI 1943 287, insb, §. 320.
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Rechtsagenten Steuerpflichtige vor den Steuerinstanzen berufsmissig vertreten durften.
Ferner sah es noch eine dritte Kategorie von Rechisvertretern vor, nimlich die "berufs-
mdssigen Verireter in Steuersachen”, Diese Vertreter wurden nach der Vorlage
entsprechender Fahigkeitsausweise oder nach einer erfolgreich absolvierten Fihigkeits-
prifung zur berufsmissigen Vertretung im Veranlagungs-, Einsprache- und
Rekursverfahren zugelassen. Das neue Steuergesetz von 1970 kennt diese Vertreter
nicht mehr; der Gesetzgeber hat sie abgeschafft™. In bezug auf die Rechtsagenten ist
heute von diesen monopolisierten Vertretungsbefugnissen in Steuersachen nur noch Art.
64 Abs. 2 Satz 2 VRP* iibriggeblieben. Danach besitzen die Rechtsagenten neben
den Rechtsanwilten nur noch in Steuersachen vor Verwaltungsgericht eine ausschliess-
liche Vertretungsbefugnis. Diese Bestimmung ist aber bedeutsam. Fin Vermdgensver-
walter mit einem Rechtsagentenpatent kann die Interessen seiner Klienten in
Steuersachen damit durch alle Instanzen hindurch verfolgen®.

Schliesslich hat das neue Zivilprozessgesetz von 1990 die hier interessierenden
Bestimmungen des alten Gesetzes iiber die Rechtsanwilte und Rechtsagenten in Kraft
belassen. Das Zivilprozessgesetz von 1990 hat die Vertretungsbefugnis durch die
Anderang des Art. 123 Abs. 1 ZP sogar erweitert, indem neu Rechtsagenten auch vor
Arbeitsgericht auftreten konnen. Diese Anderung ergab sich, weil das neue Zivil-
prozessgesetz die Vertretung vor Arbeitsgericht zuliisst®®. Ausserdem war durch die
Aufhebung der Rekurskommission des Kantonsgerichtes eine redaktionelle Neufassung
nistig geworden® . ‘

32 Vgl Ar. 92-96 der VV zum G iber die Staats- und Gemeindesteuern vom 9.12.1944, GS 18, 193 und bGS
4, 61 sowie das Priifungsreglement fiir berufsmissige Vertreter in Stenersachen vom 27.2.1945, GS 18, 310
und bGS 4, 114, Seit 1966 entschied neu das Finanzdepartement vnd nicht mehr der Regierungsrat iiber die
Prisfungspilicht, vgl. Ziff. 11 des VIL Nachtrages zur VV zum StG vom 12.7.1966, nGS 4, 163 und vgl. nGS
6, 134.

33 Vgl die Aufhebung des Priifungsregiementes durch Art. 76 fit. e der VV zum StG vom 10.11.1970, NGS
7. 261. Diese Aufhebung war moglich, weil die Kantonsverfassung oder das Bundesrecht diese
Berufsgattung nicht vorschreiben.

34 wvom 16.5.1965, sGS 951.1.

35 Erkann auch vor Bundesgericht eine staatsrechtliche Beschwerde bzw. eine Verwaltungsgerichisbeschwerde
einreichen, vgl. Art, 29 Abs. 2 OG.

36 Vgl. Handbuch 306.

37 Die Rekurskommission war bisher die Rechtsmittelinstanz; durch deren Aufhebung musste daher "in den
entsprechenden Rechtsmittelverfahren” eingefiigt werden. Materiell hat sich indes nichts gedndert.
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Uber die in Art. 21 KV ebenfalls erwihnten Kommissionire gibt es keine Aus-
fuhrungsbestimmungen. Die Materie ist in Art. 425 ff. OR umfassend geregelt; der
Kanton ist daher nicht mehr zustindig,

I11. Bedeutung von Art. 21 KV fiir den Gesetzgeber

Im letzten Jahrhundert hat sich im Kanton St. Gallen im Bereiche der berufsmissigen
Vertretung der Dualismus von Rechtsagenten und Rechtsanwilten mit beschrinkter
bzw. allgemeiner Vertretungsbefugnis herausgebildet. Die Gesetzgebung hat den
Berufsstand der Anwilte und der Rechtsagenten seit der Regeneration anerkannt und
ausgewiesen. Die Austibung des Rechtsagenten- und Anwaltsberufes blieb noch lange
Zeit frei. Der Verfassungsgeber von 1889/90 hat diese Berufsstinde also in der
gesellschaftlichen Wirklichkeit und in der Gesetzgebung vorgefunden. Er hat diesen
Duaiismus von berufsméssigen Parteiveriretern verfassungsrechtlich anerkannt, indem
er den Gesetzgeber beauftragte, die ndheren Bestimmungen iiber die Aufsicht der
Anwilte und Rechtsagenten zu erlassen.

Die grammatikalische Auslegung des Art. 21 KV - die unter den Auslegungselementen
ein grosses Gewicht hat®® - fiilhrt zu einem unmissverstindlichen Ergebnis. Die
Formulierung "die Gesetzgebung wird hieriiber die niheren Bestimmungen treffen”
kann gar nicht anders verstanden werden, als dass der Gesetzgeber verpflichtet ist, {iber
die berufsmissigen Parteivertreter zu legiferieren und sie damit in ihrer Rechtsstellung
von x-beliebigen Privaten abzuheben, das heisst die gesetzlich besonders geregelten
Berufe des Rechtsanwaltes und des Rechtsagenten vorzusehen.

Dieses Ergebnis der wortlichen Auslegung wird durch die historische Auslegungs-
methode nur bestitigt. Die frither bestehenden Unzuldnglichkeiten im Bereiche der
Justizorganisation und nicht zuletzt der berufsmissigen Parteivertretung veranlassten
den Verfassungsgeber, den Gesetzgeber mit deren Behebung zu beauftragen. Es ergibt
sich aus den Materialien ganz klar, dass der Verfassungsgeber ein effizientes
Zivilprozessrecht wiinschte. Dazu gehdrte auch eine Regelung iiber die Berufsausiibung
der Anwilte und Rechtsagenten. Die Neuordnung des Zivilprozesses und die damit

38 Vgl Hangarmer Yvo, Grundziige des schweizerischen Staatsrechts, Band I: Organisation, Ziirich 1980, S.
35.
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zusammenhéngende Regelung der berufsmissigen Parteivertreter war dringend; die
Verfassung verpflichtete den Gesetzgeber, sich dieses Problems "beférderlich” (Art. 20
KV) anzunehmen. Er hat diesen Auftrag auch so verstanden und das grosse Vorhaben
rasch an die Hand genommen.

Die historische Auslegung biisst mit zunehmendem Alter des Erlasses an Bedeutung
ein. So konnte man argumentieren, seit 1889/90 wiirden verdnderte Verhiltisse vor-
liegen, die eine neue Interpretation von Art. 21 KV erforderten. Dies trifft jedoch nicht
zu. Nach wie vor steht die Notwendigkeit einer Regelung und Beaufsichtigung der
berufsmissigen Parteivertreter mit Priifung der Fihigkeiten und Erteilung einer
Polizeibewilligung (Patent) ausser Frage. Die Verfassung sieht einen auch heute noch
durchaus sinnvollen Dualismus von Rechtsagenten und Anwilten vor.

Dieser Dualismus entspricht auch Postulaten, die aus der Handels- und Gewerbefreiheit
(und alifdlligen kiinftigen europarechtlichen Bindungen) abgeleitet werden: Der Staat
soll die Berufsausiibung und eine bestehende Differenzierung beruflicher Tétigkeiten
nicht ohne zwingende Griinde einschrinken. Der st. gallische Gesetzgeber hat daher
entsprechend dem in der Verfassung vorgezeichneten Dualismus von Rechtsanwilten
und Rechtsagenten zu legiferieren.

Auch systematische Gesichtspunkte fiilhren zum selben Ergebnis. Art. 21 KV figuriert
als letzter Artikel im ersten Abschnitt der Verfassung, der mit "Aufgaben des Staates”
iiberschrieben ist. Der Aufgabenkatalog, der im Gegensatz zu den Vorgingerver-
fassungen eine wesentliche Neuerung der Totalrevision von 1889/90 darstelite, ist zwar
aus heutigem Blickwinkel veraltet und liickenhaft. Er umfasst schon gar nicht den
sogenannten Verfassungsvorbehalt, d.h. die Notwendigkeit einer ausdriicklichen
Verfassungsgrundlage fiir jede staatliche Tétigkeit. Der erste Abschnitt der Kantonsver-
fassung enthilt aber einen Katalog von Staatsaufgaben, die vom Verfassungsgeber als
wichtig empfunden wurden. Es steht ausser Frage und wurde in der Praxis nie
bezweifelt, dass die Art. 2-21 KV den Gesetzgeber verbindlich ansprechen. So besteht
heute noch zu den Bestimmungen der Art. 2-21 KV eine kantonale Gesetzgebung,
soweit nicht der Bund diese Kompetenzen nicht an sich gezogen hat.

Der Gesetzgeber verstiesse nach der hier vertretenen Auslegung gegen einen klaren
Verfassungsauftrag, wenn er den Beruf der Rechtsagenien abschaffen wiirde. Der
Gesetzgeber ist nach wie vor an den unmissverstindlichen Wortlaut des Art. 21 KV
gebunden, der eben zwei Arten der berufsmissigen Parteivertretung vorsieht. Es liegt

- §.L
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damit ein verbindlicher Gesetzgebungsauftrag vor. Die Abschaffung des Rechts-
agentenberufes durch den Gesetzgeber ist daher nicht zulissig.

Dem Gesetzgeber kommt bei der Ausfilhrung von Art, 21 KV allerdings eine grosse
Gestaltungsfreiheit zu. Er kénnte den gewandelten Anschauungen und Bediirfnissen
Rechnung tragen und etwa die Vertretungsbefugnis der Rechtsagenten einschrinken.
Hingegen steht es dem Gesetzgeber nicht zu, den Beruf des Rechtsagenten und die
Uberpriifung der Befihigung und damit die Bewilligungspflicht fiir die Ausiibung des
Rechtsagentenberufes grundsitzlich aufzuheben.

IV. Ergebnis

1. Der Verfassungsgeber von 1889/90 hatte die Anwilte und Rechtsagenten in der
gesellschaftlichen Wirklichkeit und in der Gesetzgebung vorgefunden. Die Materialien
zur geltenden Kantonsverfassung lassen den eindeutigen Schluss zu, dass der Ver-
fassungsgeber den Gesetzgeber verbindlich angewiesen hat, den Dualismus von
-Anwilten .und. Rechisagenten- beizubehalien und einidssiiche Regelungen iiber die
Berufsausiibung beider Kategorien von Parteivertretern zu erlassen. Dieses Ergebnis
wird durch systematische und grammatikalische Gesichtspunkie bestitigt.

2. Der Gesetzgeber hat einen grossen Spielraum, um Art. 21 KV auszugestalten. Er
darf aber nicht grundsitzlich auf die Erfiillung des verfassungsmissigen Gesetzge-
bungsauftrages verzichten. Die Gesetzgebung muss im iibrigen dafiir sorgen, dass die
Rechtsvertretung ohne Missstinde stattfindet. Dies setzt die Uberpriifung der Fihigkeit
und ein Bewilligungsverfahren und damit die Institution bzw. den Beruf des
"patentierten Rechtsagenten” voraus.

3. Angesichts der Bestandesgarantie von Art. 21 KV zugunsten des gesetzlich
geregelten Berufes des Rechtsagenten kann unerortert bleiben, ob eine ohne zwingende
Griinde vorgenommene Abschaffung des Rechtsagentenberufes nicht auch gegen andere
Verfassungsbestimmungen, namentlich die Handels- und Gewerbefreiheit (und allfdllig
kiinftig verbindliches EG-Recht), verstdsst.
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