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dass die beiden neuen gesamtschweizerischen Prozessordnungen — diese sehen
das Prinzip des doppelten Instanzenzugs und den umfassenden Zugang zu
einem oberen Gericht ihrerseits verbindlich vor —noch vor ihrem Ablauf verab-
schiedet werden. Bleibt zu hoffen, dass sich die Anstrengungen, welche der Bund
und die Kantone zur Umsetzung der Justizreform unternehmen mussten und
miissen, lohnen und die gesteckten Ziele — Entlastung des Bundesgerichts und
Verbesserung des Rechtsschutzes — auch tatsdchlich erreicht werden.

V. Nachtrag

Kurz vor Erscheinen dieses Beitrags hat der Bundesrat am 1. Mérz 2006 die Bot-
schaft zum Bundesgesetz iiber die Bereinigung und Aktualisierung der Totalre-
vision der Bundesrechtspflege verabschiedet®. Darin beantragt er dem Parlg—
ment unter anderem eine Anderung der Regelung des BGG betreffend die
Anpassungsfristen fiir die Kantone (Art. 130 BGG). Die neue Vorsc.:hrift klart das
unter Ziffer 11 /2 erdrterte Verhaltnis zwischen den Ubergangsfristen des BGG
und der Rechtsweggarantie im Sinne der hier vertretenen Auffassung: Durch
einen ausdriicklichen Hinweis auf Art. 29a BV wird Kklargestellt, dass die Uber-
gangsfristen auch fiir den Erlass der kantonalen Bestimmungen gelteg, die zur
Umsetzung der Rechtsweggarantie erforderlich sind. Ausserdem stimmt der
neue Art. 130 BGG die Anpassungsfristen in der Zivil- und Strafrechtspflege bes-
ser auf das Inkrafttreten der schweizerischen Zivilprozessordnung und der
schweizerischen Strafprozessordnung ab. -

Schliesslich hat der Bundesrat — ebenfalls am 1. Mirz 2006 — entschieden, dass
das BGG und das VGG am 1. Januar 2007 in Kraft treten. Damit bestehen fiir die
Kantone auch in dieser Frage klare Verhéltnisse.

% Die Botschaft wird im Marz 2006 im Bundesblatt publiziert; die genaue Fundstelle stand im
Zeitpunkt der Drucklegung dieses Beitrags noch nicht fest.
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I. Einleitung

Wiirdigung setzt eine Referenzgrisse voraus: Wiirdigung mit Blick auf was?
Bezugsgrosse fiir die nachfolgenden Ausfithrungen sind die Ziele, die der Bun-
desrat seinerzeit zur Rechtfertigung der umfassenden und tiefgreifenden Reform
der Bundesrechtspflege definiert hat. Dieses Unternehmen ist alles andere als
einfach. Zu wiirdigen ist nichts weniger als ein Erlass, der noch nicht in Kraft

1 Uberarbeitete Fassung eines von der Erstautorin am 4. November 2005 auf Einladung des
Zentrums fiir Rechtssetzungslehre Ziirich gehaltenen Vortrags.
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getreten ist, zu dem folglich keine Praxis besteht, kaum Literatur zu finden ist?
und dessen innere Mechanik bislang wohl nur wenigen gelaufig ist. Vor diesem
Hintergrund wird deutlich, dass hier nur eine erste, notgedrungen vorldufige
und auf die soeben erwihnte Referenzgrosse beschrankte Wiirdigung vorge-
nommen werden kann.

1. Anspruch an die Revision ...

Im Juni 1993 setzte das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement eine
Expertenkommission zur Vorbereitung einer Totalrevision des Bundesgesetzes
iiber die Bundesrechtspflege ein3. Parallel zu den Arbeiten der Expertenkom-
mission entstanden — teilweise unter Beizug der gleichen Experten — die Vor-
schldge zur Justizreform im Verfassungsentwurf 1996*. Auslosendes Moment fiir
die Totalrevision waren die immer deutlicher zu Tage tretenden Schwachstellen
der bisherigen Ordnung der Bundesrechtspflege. Als Mingel identifiziert wur-
den insbesondere die Uberlastung des Bundesgerichts, das komplizierte Rechts-
mittelsystem, die iiberholten Rechtspflegekompetenzen von Bundesrat und
Bundesversammlung und schliesslich die Liicken bei der Normenkontrolle
gegeniiber Bundesgesetzen®. Die mit den Revisionen auf Gesetzes- und Verfas-
sungsebene angestrebten Ziele waren hoch gesteckt:

Auf der organisatorisch-institutionellen Ebene wurde — zur Erhaltung seiner
Funktionsfahigkeit — die wirksame und nachhaltige Entlastung des Bundesge-
richts angestrebt. Diese Zielsetzung erschien deshalb als dringlich, weil dem Bun-
desgericht als oberstem Gericht des Bundes spezifische Aufgaben zukommen, die
sich den anderen Gerichten des Bundes und der Kantone so nicht stellen. Die Ent-
Jastungsmassnahmen sollten gewzhrleisten, dass das Bundesgericht weiterhin
fiir eine einheitliche Rechtsanwendung des eidgendssischen und des internatio-
nalen Rechts, fiir die Rechtsfortbildung und fiir die Garantie der verfassungs-
missigen Individualrechte sorgen kann.

2 Vgl immerhin Bernard Corboz, La réforme de I’organisation judiciaire fédérale, in: Les nouveaux

fors fédéraux et les nouvelles organisations judiciaires, Lausanne 2001, S. 163 ff.; Mathias Kuhn, Die
Einheitsbeschwerde — mehr Rechtsschutz oder Entlastung des Bundesgerichts?, in: Benjamin
Schindler/Regula Schlauri (Hrsg.), Auf dem Weg zu einem einheitlichen Verfahren, Ziirich 2001,
S. 69; Niccolo Raselli, Hat die Staatsrechtliche Beschwerde ausgedient?, AJP 1/2002, S. 3 ff.; Karl
Spiihler/Peter Reetz, Das neue Bundesgerichtsgesetz aus Sicht des Anwalts, Anwaltsrevue 5/2001,
S. 5 ff.; Alain Wurzburger, La loi sur le Tribunal fédéral du 17 juin 2005, SJZ 101 (2005) Nr. 21, S. 489
ff.; Philipp Ziegler, Von der Rechtsmittelvielfalt zur Einheitsbeschwerde, Basel 2003.

3 Zum Ganzen Bundesamt fiir Justiz (Hrsg.), Expertenkommission fiir die Totalrevision der
Bundesrechtspflege, Schlussbericht an das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement, Bern
1997, S. 6 ff.

4 Vgl. Botschaft des Bundesrates iiber eine neue Bundesverfassung, BBl 1997 11 ff.,, S. 494 ff.

5 Vgl. Schlussbericht Expertenkommission (Anm. 3), S. 7 ff.

6 Vgl. Botschaft zur Totalrevision der Bundesrechtspflege vom 28. Februar 2001, BBl 2001,

S. 4202 ff. und 4214.
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Auf der prozeduralen Ebene sollte die rasche und wirksame Gewéhrleistung von
gerichtlichem Rechtsschutz sichergestellt werden. Dies erforderte in erster Prio-
ritdt eine Vereinfachung der Verfahren und Rechtswege. Zudem sollten die
Rechtspflegekompetenzen des Bundesrates und der Bundesversammlung abge-
schafft und schliesslich gewisse Liicken im Rechtsschutz geschlossen werden.

2. ... und Gang des Gesetzgebungsverfahrens

Nachhaltige Entlastung des Bundesgerichts auf der einen Seite, einfache, rasche
und wirksame Gewdhrleistung von gerichtlichem Rechtsschutz auf der a;lderen'
Dass sich hier Zielkonflikte erdffnen, liegt auf der Hand. Ist eine wirksame Ent—.
lastung des Bundesgerichts moglich, ohne zugleich den individuellen Rechts-
schutz zu schmilern? Oder umgekehrt: Kénnen die allseits verorteten Rechts-
schutzdefizite tatsachlich behoben werden, ohne dass es zugleich zu einer Mehr-
belastung des Bundesgerichts kommt?

Die Expertenkommission suchte den Ausgleich dieser gegenldufigen Interes-
sen im Kompromiss: Mit Blick auf den Rechtsschutz sollten bloss die dringlichsten
Lgcken geschlossen und das Verfahren vereinfacht werden. Vorgeschlagen wurde
die Einfithrung von Einheitsrechtsmitteln und - als grundlegendste Neuerung —
der Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit: Neu hatten auch Bundesgesetze
zumindest vorfrageweise und jedenfalls durch das Bundesgericht auf ihre Ver-
fassungsmaéssigkeit hin tiberpriift werden kénnen’. Mit Blick auf dessen Entlas-
tung sollte das Bundesgericht nur noch fiir jene Streitigkeiten zustindig sein, die
aufgrund ihrer Bedeutung auch nach einem héchstrichterlichen Urteil Verlan’gen
Entsprechend wurde ein Vorpriifungsverfahrens und im Bereich der ()'ffentlich—.
rechtlichen Streitigkeiten ein vergleichsweise weiter Ausnahmekatalog vorge-
schlagen®. i

_ Das in der Vorlage der Expertenkommission gefundene - und zugegeben fra-
gile — Gleichgewicht zwischen Ausbau des Individualrechtsschutzes und Entlas-
tung des Bundesgerichts wurde allerdings schon bald durch die Realititen des
parlamentarischen Prozesses gestort. In den Beratungen zur Reform der Justiz-
verfassung wurde die vorfrageweise Normenkontrolle von Bundesgesetzen zwar spit
—von der Einigungskonferenz im Differenzbereinigungsverfahren — dafiir aber
definitiv gestrichen!®. Damit aber fehlte die verfassungsmaéssige Grundlage fiir

7. Vgl. Schlussbericht Expertenkommission (Anm. 3), S. 31 ff. (Art. 89 E-BGG). Dieser Vorschlag
elrﬁe; ausg}ebauten Verfassungsgerichtsbarkeit wurde vom Bundesrat in die Verfassungsbot-
schaft zur Justizreform aufgenommen, vgl. Botschaft des Bund i i

et s 4.5 BO0 g undesrates iiber eine neue Bundes-
8 Vgl. Schlussbericht Expertenkommission (Anm. 3), S. 25 ff. (Art. 94 ff. E-BGG).

° Vgl. Schlussbericht Expertenkommission (Anm. 3), S. 29 ff. (Art. 77 E-BGG).

10 Vgl. Amtl. Bull. NR 1999, S. 2130; Amtl. Bull. SR 1999, S. 979 f.
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die Einfilhrung einer ausgebauten Verfassungsgerichtsbarkeit. Gleichzeitig
wurde in den Riten die von der Expertenkommission offen formulierte Zugangs-
regelung eingeengt: Hatte die Kommission die Frage weitgehend in die Kompe-
tenz des Gesetzgebers gelegt und damit eine restriktive Zugangsregelung ermog-
licht!, enthalt die aus den parlamentarischen Beratungen hervorgegangene Neu-
formulierung von Art. 191 Abs. 1 BV (Justizreform) nun eine Garantie des Zugangs
zum Bundesgericht.

Fiir die Revision der Bundesrechtspflege auf Gesetzesstufe blieben diese Modifika-
tionen der Verfassungsgrundlage nicht ohne Folgen: Es fehlten nun wesentliche
Pfeiler, auf denen der Entwurf zum Bundesgerichtsgesetz baute und die mithal-
fen, die unterschiedlichen, an die Revision herangetragenen Interessen im Gleich-
gewicht zu halten. Man hétte nun erwartet, dass die Anderungen in der Ver-
fassungsgrundlage beriicksichtigt und der Expertenentwurf zum Bundesge-
richtsgesetz den neuen verfassungsrechtlichen Gegebenheiten entsprechend
{iberarbeitet worden wiére. Dem war aber nicht so:

Der Bundesrat hielt in seiner Vorlage zur Totalrevision der Bundesrechtspfle-
ge im Wesentlichen am Konzept der Expertenkommission fest, obwohl dieses
durch die Modifikationen der Verfassungsgrundlage seine Ausgewogenheit ver-
loren hatte. Die wichtigste Neuerung zur Verbesserung des Rechtsschutzes — die
Einfithrung der Normenkontrolle gegeniiber Bundesgesetzen — scheiterte an der
fehlenden Verfassungsgrundlage und konnte nicht mehr realisiert werden. Der
damit einhergehende Abstrich auf der Seite Rechtsschutz wurde indessen nicht
kompensiert, um das Reformziel «Entlastung des Bundesgerichts» nicht zu
gefahrden. Vielmehr blieb die vergleichsweise restriktive Zugangsregelung des
Expertenentwurfs mit Ausnahmekatalog und Streitwertgrenzen bestehen. Weg-
gefallen ist einzig das Vorpriifungsverfahren!2.

Im Ergebnis begriindete der Bundesratsentwurf zum Bundesgerichtsgesetz
neue Rechtsschutzdefizite, die prompt und zu Recht Kritik provozierten und den
Ruf nach Nachbesserungen laut werden liessen’. Punktuelle Anderungen von
Verfahrensgesetzen sind indessen problematisch, weil ein Verfahrensgesetz ein
Rechtspflegesystem abbildet und deshalb einen hohen Grad an innerer Konsistenz
und Interdependenz der einzelnen Bestimmungen aufweist. Punktuelle Nach-
besserungen im Bereich des Rechtsschutzes lassen sich deshalb nur schwer in ein
Gesamtsystem integrieren, besteht doch die Gefahr, dass damit andere Gesetzes-
zwecke — wie vorliegend die Entlastung des Bundesgerichts oder die Vereinfa-
chung des Rechtsschutzes — beeintréchtigt werden.

Und das bringt uns zum Thema: Wirksame und nachhaltige Entlastung des
Bundesgerichts auf der einen Seite, einfache, rasche und wirksame Gewihrleis-
tung von gerichtlichem Rechtsschutz auf der anderen: Was ist heute — zwolf Jahre

11 Art. 178a E-Justizreform, BB1 1997 I 640 ff., S. 642.
12 Art. 94 ff. E-BGG.
13 Vgl. etwa NZZ vom 2. April 2002 (Inlandausgabe), S. 11.
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nach Einsetzung der Expertenkommission und vier Jahre nach Veréffentlichung
der bundesrétlichen Botschaft zur Reform der Bundesrechtspflege — von den
urspriinglichen Zielen iibrig geblieben? Ist es dem Gesetzgeber gelungen, sie in
ein Gleichgewicht zu bringen? Wird das Bundesgericht tatsédchlich entlastet, ohne
dass zugleich der individuelle Rechtsschutz aufs Spiel gesetzt wird? ’

II. Eckpunkte der neuen Ordnung und ihre Eignung zur
Verwirklichung der Reformziele

Die Revisionsvorlage insgesamt auf ihre — mutmassliche — Entlastungswirkung
beziehungsweise auf ihre — mutmasslichen — Folgen fiir den individuellen
Rechtsschutz zu untersuchen, ist an dieser Stelle nicht méglich. Nachfolgend
werden deshalb bloss einige ausgewéhlte Neuerungen dargelegt und auf ihr
Reformpotenzial hin untersucht, nimlich: Die Behérdenorganisation, die Rechts-
mittelordnung, das Beschwerderecht sowie die Beschwerdegriinde.

1. Behordenorganisation: Schaffung neuer richterlicher Vorinstanzen

Eine wesentliche Entlastung des Bundesgerichts verspricht sich der Gesetzgeber
durch den Ausbau der richterlichen Vorinstanzen. Dies geschieht zum einen
durch die neu geschaffenen erstinstanzlichen Bundesgerichte, d.h. das Bundes-
strafgericht und das Bundesverwaltungsgericht. Zum anderen werden die Kan-
tone verpflichtet, als letzte kantonale Vorinstanzen des Bundesgerichts richterli-
che Behorden einzusetzen'4. Davon, so die Erwartung, gehe eine Filterwirkung
aus, welche die Zahl der Beschwerden an das Bundesgericht wesentlich zu redu-
zieren vermoge!s. Diese Erwartung beruht indessen nicht auf objektiven Fakten,

sondern eher auf Hoffnungen. Sie sind letztlich so irrational wie die Uberzeu:
gung zahlreicher Beschwerdefiihrer, einzig vor Bundesgericht eine adédquate
Beurteilung ihrer Angelegenheit zu finden. Ob sich also die Parteien durch das
Urteil eines kantonalen Héchstgerichts bzw. eines erstinstanzlichen Bundesge-
richts tatsdchlich befrieden lassen, wird sich erst noch zeigen miissen.

2. Rechtsmittelordnung

Ein wichtiges Reformziel war die Vereinfachung des Rechtsmittelsystems!6, eine
zentrale Neuerung die Einfithrung der drei Einheitsbeschwerden in Zivilsachen,

14 Art. 75 Abs. 2, Art. 80 Abs. 2 und Art. 86 Abs. 2 BGG.
15 Botschaft Bundesrechtspflege (Anm. 6), S. 4224 f.
16 Botschaft Bundesrechtspflege (Anm. 6), S. 4214 ff.
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