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Bericht S
der

standerdthlichen Kommission tber den Gesetzesvorschlag
betreffend den Geschiftsbetrieb von Privatunter-
nehmungen im Gebiete des Versicherungswesens.

(Vom 9. Mirz 1885.)

Tit.
Art. 34, Lemma 2, der Bundesverfassung verfugt:
,Der Geschiftsbetrieh — — von Privatunternehmungen

im Gebiete des Versicherungswesens unterliegt der Aufsicht
und Gesetzgebung des Bundes.“

Der vorliegende, unserer Vorpriffungunterstellte Gesetzesvorschlag
stellt sich als eine Ausfithrung dieser Verfassungsbestimmung dar.

Er beschligt also nicht das Privatversicherungsrecht,
sondern ist lediglich 6ffentlich-rechtlicher Natur. — Die
Regulivung aller aus dem Versicherungsvertrage abzuleitenden
privatrechtlichen Beziehungen liegt auler dem Rahmen
des gegenwirtigen Vorschlages, welcher ja nur den ,Geschéafts-
betrieb“ von Unternehmungen im Gebiete des Versicherungs-
wesens und zwar wieder nur den Geschaftsbetrieb von ,Privat-
unternehmungen® im Gebiete des Versicherungswesens zum Gegen-
stande hat, — mit AusschluB desjenigen, welchen die Kantone,
beispielsweise beziiglich der Feuerversicherung, der Viehversicherung
u. dgl., nach ihrer Gesetzgebung organisirt haben.

Die Gesetzgebung tber das Versicherungsrecht steht
zwar ebenfalls dem Bunde zu, aber nicht auf Grund des Art. 34,
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sondern des Art. 64 der Bundesverfassung, als iber einen Theil
des Obligationen- oder Vertragsrechtes, und es hat auch der seiner-
zeitige, von einer Vorberathungskommission ausgearbeitete, Entwurf
zum Obligationenrechie in einem besondern Titel den Versicherungs-
vertrag mithehandelt. Die Schwierigkeit der noch in der Ent-
wicklung begriffenen Materie filhrte jedoch dahin, dieselbe von
derjenigen des allgemeinen Obligationenrechtes auszuscheiden und
fir ein Spezialgesetz zu reserviren und es scheint die Ansicht ob-
zuwalten, es mochte die Zuriicklegung eines daherigen Entwurfes
noch fiir einige Zeit als angezeigt erscheinen, um erst aus den
Erfabrungen der nunmehr in Wirksamkeit zu setzenden Bundes-
aufsicht @ber das Versicherungswesen eine gewisse sichere Weg-
leitung fur die materielle Gesetzgebung selbst zu gewinnen.

So wenig als mit dem materiellen Versicherungsrechte hat sich
unser Entwurf im Weitern mit der Frage zu beschaftigen, ob und
inwiefern der Bund dazu berufen oder kompetent wire, von sich
aus gewisse Arten der Versicherung u. dgl. staatlich zu organi-
siren. Auch diese, dem sozial-politischen Gebiete angehirige
Frage liegt uns heute gidnzlich abseits. Wir haben es nur mit
einem Aufsichtsgesetze in dem eogen Rahmen des Geschifts-
betriebes durch Privatunternehmungen zu thun, alse einem seincin
Objekte nach genau begrinsten Polizeigesetze im weitern
Sinne des Wortes.

Indem die Bundesverfassung nun aber die Aufsicht des Bundes
tiber Privatversicherungsunternehmungen und eine gesetzgeberische
Gestaltung dieser Art Aufsicht fordert, ist selbstverstindlich auch die
grofle Frage Dbereits gelost und aufer jede Diskussion gesetat,
welchem Systeme, demjenigen der individuellen Selbstthiitigkeit und
Selbsthiilfe, oder demjenigen der staatlichen Fiur- und Obsorge, auf
dem Gebiete des Versicherungswesens der Vorzug zu geben sei, —
und wir haben uns insoweit nicht mehr damit zu beschiftigen, ob
beispielsweise die in den uordamerikanischen Staaten oder die in
GroBbritannien mit dem einen oder andern dieser Systeme gemachten
Erfahrungen nach der einen oder andern Richtung als Wegweiser
zu dienen haben.

Wir haben verfassungsmaflig die Bundesaufsichi im
Gebiete des Versicherungswesens eingefiihrt, und es fragt sich fir
uns heute nur noch, in weleher Art und Weise wir dieselbe
am besten zu organisiren gedenken. — Es laBt sich dieselbe in
der Weise deunken, daf wman die verschiedenen Unternehmungen
einfach und ohne jede Priaventiv-Malnahme sich frei bewegen
iafit, den daherigen Gewerbebetrieb vollstindig frei gibt und fur
die Aufsicht our fir den Fall gewisse Kompetenzen reservirt, als
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sich aus den gemachten Erfahrungen die Nothwendigkeit einer
staatlichen Intervention in casu herausstellt. — Ein solches System
wiirde sich dem vom schweizerischen Obligationenrechte gegeniiber
den Aktiengesellschaften eingehaltenen Systeme anschlielen, nach
welchem abgesehen von den fir ihre Konstituirung und Organi-
sation aufgestellten allgemeinen formalen Vorschriften diese Gesell-
schaften zu ihrem Geschiftsbetriebe keiner besondern staatlichen
Autorisation bedirfen. — Der bundesrithliche Gesetzesentwurf
stellt sich auf einen andern Boden und macht den Gewerbebetrieb
der Versicherungsgesellschaften von einer besondern, unter Erbringung
der vom Gesetze und allfilligen Vollzugsvorschriften bezeichneten
Augweise zu ertheilenden Bewilligung abhangig. HBs soll nach
demselben eine vorsorgliche, das offentliche Interesse schiitzende,
eingehende Priiffung der Soliditit, der Geschiftsgrundsitze und
Gebahrung jedes solchen Privatunternehmens dem Geschiftsbetriebe
desselben vorangehen. (Praventiv-System.)

Ihre Kommission muBte sich unbedingt fir diese vom Bundes-
rathe vorgeschlagene erweiterte Aufsicht entscheiden. Die hohe
volkswirthschaftliche Bedeutung und Aufgabe des Versicherungs-
wesens an sich, als einer der méchtigsten sozialen Schopfungen der
Neuzeit, und die auBerordentliche Summe von Interessen, welche
mit demselben in heutiger Zeit verkniipft sind, einerseits, und die
fir den Laien vorhandene Schwierigkeit, ja Unmoglichkeit einer
ruverliaffigen Beurtheilung der dabei in Frage kommenden tech-
nischen Unterlagen und Faktoren anderseits — rechtfertigen es in
unsern Augen volistindig, daf die Staatsaufsicht thre Wirksamkeit
nicht erst eintreten lasse, wenn Gefahren und Uebelstinde sich bereits
eingestellt haben, sondern daB dieselbe bei Zeiten und ehe dieses
der Full ist, ihre Wirksamkeit enifalte. — Die Verantwortlichkeit,
welche der Aufsichtsbehorde aufliegt und welche die betheiligten
Interessenkreise voraussichtlich in nur zu hohem Mafe derselben
zuzuschieben geneigt sein werden, lassen es uns als eine gebiete-
rische Nothwendigkeit erscheinen, dall der Geschitfisbetrieb, sowohl
der bisanhin in upserm Lande in Thitigkeit gestandenen, als der
neu an deunselben herantretenden Unternehmungen , an eine, auf
vorangehender , sorgfiltiger Prufung beruhende Bewilligung
geknitpft werde, an welche sich sodann erst die fortdauernde, von
dem Gesetzesvorschlage vorgesehene Kontrole und Aufsicht
anzuschliefen hat. Selbstredend mufl sich dann auch an die Aus-
ibung eines solchen Bewilligungs- und Aufsichtsrechtes die Herbei-
ziechung und Verwendung ausreichender Hiulfskrifte als unausweich-
liche Nothwendigkeit anreihen. — Der daherige nothwendige Kosten-
aufwand hinwieder dirfte nicht unbilliger Weise den betreffenden
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Unternehmungen belastet und nach Maigabe ihves Geschiftsumfanges
auf dieselben repartirt werden.

Jndem wir uns in soleher Weise im Allgemeinen auf den Boden
der bundesrithlichen Vorlage stellen und uns darauf beschriinken,
Ihnen einzelne Modifikationen derselben zu beantragen, eritbrigt uns,
iibersichtlich einige allgemeine Bemerkungen hier auzureihen und
zagleich die wesentlichen Abidnderungsvorsehlige zu motiviren,
welche Sie aus unserer Vorlage entnehmen wollen.

Die Art. 2 und 5 des bundesrithlichen Vorschlages fithren
detaillirt die Vorlagen auf, welche die Gesellschaften bei Einhol-
lung der Betriebsbewillizung und periodisch wihrend des Betriebes
der Aufsichtsbehorde ciuzureichen baben. — Man konote sich auf
den ersten Bindruck hin versucht fiublen, den dahcrigcn Detail
ciner bundesrithlichen Vollzugsverordnung zusuweisen. —-
Die daherigen Bestimmungen sind jedoch nicht ohue Absicht
dem Gesetze einverleibt worden, wmn der bundesrithlichen Auf-
sicht eine feste und unabdnderliche Gruudlage insoweit zu geben,
als den im Gesetze aufgezihlten Vorlagen ein essentieller, keinem
Wechsel und keiner Ll zZenz anhelmoeue,beuer Chamkter ver-
liehen werden soll. Die im Gesetse a,ufoestt,lltcu, tibrigens von
den Gesellschaften gebilligten und von sachkundiger Seite bearbei-
teten Requisite sollen in allen Fillen erfullt und davon keine
Ausnahme gestattet werden. — Damit ist selbstverstindlich nicht
aunsgeschlossen , dafl nicht auch mehrere und andere Anforderun-
gen, je nach dem sich ergehenden Bediirfnisse und den verschiedenen,
sich darbictenden Modalitdaten, sei es auf dem Wege allgemein
verbindlicher Vollzugsverordnung, sei es auf demjenigen der Einzel-
verfiigungen (welche wir in dem — neuen — Art. 9 unseres Vor-
schlages besonders erwihnen zu sollen glaubten), jeweilen gestellt
und geltend gemacht werden.

Indemn wir dem Bundesrath daher das Recht zu Erlassung
solecher Verordnungen und Binzelverfigungen vin-
diziren, milssen wir dewselben zugleich durch Einrdumung einer
gewissen Disziplinargewalt die Moglichkeit an die Hand geben,
mittelst OrdnuungsbuBen seinen Anordnungen nithigenfalls
den erforderlichen Nachdruck zu geben.

BEs sind dieselben nicht zu verwechseln mit der gerichtlichen
Abndung von Gesetzesiibertretungen, welche von
einzelnen Personen begangen werdea und gemill Art. 11 des Vor-
schlages der gerichtliehen Aburtheilung durch die zustin-
digen kantonaien Gerichtsstellen unteriiegen.
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Bine wesentliche Aenderung bezwecken die an Stelle der
Art. 10 und 15 der bundesrithlichen Vorlage von uns vorgeschla-
genen Art. 9 und 14.

Nach Art. 15 derselben soll, wenn der Bundesrath einer bis-
anhin in Thatigkeit gestandenen Unternehmung die Bewilligung zum
Geschiftsbetrieb verweigert, gegen einen solchen Entscheid der
Rekurs an das Bundesgericht gedffnet werden.

Art. 10 des Entwurfes hinwieder behandelt jene Fille, in
welchen eine bereits im Besitze der bundesrdathlichen Be-
triebsbewilligung befindliche Unternehmung den Versicherten
nicht mehr die nothwendigen Gurantien bietet und dieselbe innert
festgesetzter Frist die vom Bundesrathe verlangten Abanderungen
an ihver Organisation oder Geschiftsfihrung nicht vornimmt, sei
os, weil sie sich dessen weigert, sei es, weil sie hiezu aufer Stand
ist. In solehen Fillen soll, uach demn bundesrathlichen Entwurfe,
der Bundesrath, ohne selbst eine Sachentscheidung zu treffen, den
Apstand vor das Bundesgericht bringen, welches endgiltig zu
verfigen hitte. Das Bundesgericht soll alsdann die im In-
teresse der Versicherten erforderlichen schiitzenden Mal-
nahmen anordunen; es soll die Bedingungen feststellen, unter
welchen die Unternehmung weiterhin Versicherungsgeschifte in der
Schweiz machen darf, oder es kann die vom Bunde seiner Zeit
ertheilte Bewilligung als dahingefallen erkliren.

Der Bundesrath soll also nach diesem die Befugnill zum Ent-
zuge der Bewilligang nicht haben und das Bundesgericht soll die
Art der Reorganisation des Geschiftsbetriebes oder der gesellschaft-
lichen Einrichtung und die Bedingungen des Fortbetriebes fest-
stellen.

Diese letztere Aufgabe ist aber offenbar rein administrativer
Natur, Es bandelt sich dabei nicht um eineo bestimmten einzelnen
Streitpunkt, woriiber der Richter sein Ja oder Nein auszusprechen
hitte: auch in den sogenannten Administrativstreitigkeiten handelt
es sich ja immer um die Losung eines, gegen eine konkrete Ver-
figung der Adwministrativgewalt von dem Betroffenen erhobenen
Eingpruches. Hier aber soll der Richter die eigentliche Rolle der
Administration tbernehmen und von sich aus, ohne jeden Malistab
des Rechtes, zum Schutze offentlicher Interessen diejenigen An-
ordnungen erfinden, welche vom Standpunkte der Zweck-
miBigkeitaus ihm als geeignet erscheinen mogen. Der Richter,
dazu berufen, den einzelnen Fall unter das Gesetz zu subsummiren
und daraus bestimmte Schliisse des Rechtes zu ziehen, wird auof
soleche Art zur Verwaltungsbehérde umgewandelt und damit seiner
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Stellung entriickt, die allein verantwortliche Administration dagegen
ihrem natiirlichen Attribute entkleidet und lahmgelegt. Mit einem
derartigen Systeme konnten wir uns unméglich befreunden.

Art. 106 der Bundesverfassung stellt das Bundesgericht auf
pzur Ausiibung der Rechtspflege.*

Die Reorganisation der innern Einrichtung
und Geschaftsfiuhrung einer Versicherungs-
gesellschaft fallt aber offenbar nicht in diesen Rahmen, auch
nicht unter dem Gesichtspunkte einer sogenannten Administrativ-
streitigkeit. Als Administrativstreitigkeit im Sinne von Art. 113,
Lemma 2, der Bundesverfassung kann auch nicht gelten, wenn das
Bundesgericht von sich aus und ohne vorausgegangenen
Entscheid des Bundesrathes einen Konzessionsentzug verhingen soll.

Ausfiuhrbar wiare unseres Erachtens somit herhaupt nur,
wenn das Bundesgericht als Rekursbehorde gegeniiber einer bundes-
rithlichen Verweigerung oder Untersagung des Geschiftsbetriebes
aufgestellt wiirde.

Allein auch in dieser beschrinkten Form schiene uns der Vor-
schlag nicht zweckmifig za sein.

Ein Mal sind prinzipiell schon durch Art. 85, Ziffer 12,
und 113, Lemma 2, der Bundesverfassung,, Beschwerden gegen Ent-
scheidungen des Bundesrathes iiber Administrativstreitigkeiten® der
richterlichen Cognition entzogen und unter die ,Befugnisse der
Bundesversammlung* gestellt.

Sodann unterstellt auch speziell die Organisation der Bundes-
rechtspflege in Art. 39, Zitfer 8, ,Beschwerden iiber die Anwendung
eines nach Art. 34 der Bundesverfassung vorgesehenen Bundes-
gesetzes yausdricklich® dem Entscheide der Bundesver-
sammlung® ‘

Analog findet nach dem Gesetze iiber Ausgabe von Bank-
noten (Art. 38) gegen Beschliisse des Bundesrathes, welche einer
Bank die Ermichtigung zur Notenausgabe entziehen, lediglich der
Rekurs an die Bundesversammlung statt. (Das Bundes-
gericht kann gemify Art. 39 des Gesetzes nur wegen Verletzung
bestimmter gesetzlicher Vorschriften den Entzug des
Emissionsrechtes als Strafe verhingen.) Aehnlich steht es (Art, 28
des Gesetzes iiber Bau und Betrieb der Eisenbahnen) bei der Bundes-
versainmlung — und nicht dem Bundesgerichte — die Verwirkung
einer Eisenbahnk onzession auszusprechen, und wenn in
neuester Zeit das Bundesgesetz tiber das Rechnungswesen der Eisen-
bahngesellschaften (Art. 5 und Ziffer 2, der Uebergangsbestimmungen)
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von dem Prinzipe der Gewaltentrennung eine Ausnahme machen
zu sollen geglaubt hat, so kann dies keinen Grund dafir bieten,
heute auf diesem Wege weiter vorzuschreiten.

Wir beantragen daher in den von uns vorgeschlagenen Art. 9
und 14, den Bundesrath mit der Befugnil zur Ertheilung
der Bewilligung des Geschiftsbetriebes (gleichviel ob das betreffende
Uunternehmen schon Geschifte in der Schweiz betrieben habe oder
nicht) und zum Entzuge dieser Bewilligung aussuriisten, sobald
er in diesem Geschéfisbetriebe eine Gefihrdung der offentlichen
Interessen erblickt und zwar mit Aussechlull eines gericht-
lichen Rekursverfahrens.

Im Weitern beantragen wir (Art. 2, Ziffer 4, unseres Vor-
schlages), dem Bundesrathe die Moglichkeit zu erdffnen, je nach
dem einzelnen Falle die Bewilligung zum Geschiftsbetrieb an die
Leistung einer vom Bundesrathe 2u bestimmenden Kaution zu
kniipfen. Diese Bestimmung soll die einheimischen Gesellschaften
in gleicher Weise wie die auslindischen treffen und setzt sich so-
mit mit dem in beziiglichen Staatsvertrigen aufgenommenen Prinzipe
der Gleichbehundlung der in der Schweiz domizilirten Auslander
mit den Angehdrigen des Landes nicht in Widerspruch. Wenn auch
von der Leistung solcher Kautionen nicht die volle Sicherstellung
gegen die Gefahren eines ungeordneten Geschiftsbetriebes erwartet
werden kann, so kann dieselbe doch immerhin wenigstens theil-
weise zum Schutze gefihrdeter Interessen dienen. In welchen
Fillen und in welcher Weise eine solche Kaution zu leisten wiire,
hitte jeweilen der Bundesrath nach den konkreten Verhiltnissen
zu bemessen.

Endlich verlangt unser Vorschlag, dafl die Betriebsbewilligung
an die Bedingung gekniipft werde, nicht blof am Hauptdomizile,
sondern auch in den einzelnen Kantonen, in welchen je
ein besiigliches Rechtsgeschift abgeschlossen wurde, Recht zu
nehmen, ihnlich wie dies auch den Eisenbahngesellschaften durch
Art. 8 des Eisenbahngesetzes iiberbunden ist. s soll dadurch den
Landesangehorigen ermoglicht werden, ohne unverhiltnifmaBige
Opfer gegeniiber einem ohnehin michtigeren Gegner ihr Recht zu
suchen.

So lange als wir kein einheitliches schweizerisches Versiche-
rungsrecht besitzen und die Gesetzgebung jedes einzelnen Kantons
dartiber eigene Bestimmungen aufzustellen im Falle ist und so lange
jeder Kanton iiberdies sein besonderes Prozefiverfahren handhabt,
kane die blofe Anweisung eines Hauptdomizils dem Birger
fiur die Geltendmachung seiner Rechtsanspriiche kaum mehr bieten,
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als wenn er vor einem auslindischen Gerichtshofe zu klagen ge-
néthigt ist,

Dagegen soll dann die Anweisung und Wahl eines Haupt-
domizils die Gesellschaften allerdings gegen eine fiskalische
A usbeutung mittelst mehrfacher Patenttaxen und Berufsbestenerung
durch die Kantone schiitzen, indem dieselben diesfalls wie jeder
andere Einwohner lediglich unter das gemeine Recht gestellt werden,

Endlich glaubten wir, die an viele Hunderte zihlenden, vor-
wiegend lokalen Versicherungsverbiinde, wie Sterbevereine,
Wittwen- und Alterskassen, Viehversicherungsgesellschaften u. dgl.,
welche ihre Interessen ohne besondern Staatsschutz leicht zu be-
sorgen im Falle sein werden, ginzlich von der Bundesaufsicht aus-
schlieen zu sollen, ohne daf sic nach dem Vorschlage des Bundes-
rathes hiefiir einer besondern Lizenzbewilligung bedurften.

Indem wir damit unsere Abinderungsvorschlige motivirt haben
und uns im Weitern vorbehalten, in der Detailberathung einzelnc,
namentlich redaktionelle Aenderungen untergeordneter Natur miind-
lich zu erértern, beantragen wir:

Es wolle lhnen gefallen, auf die Berathung des vor-
liegenden Gesetzesvorschlages cinzutreten,

Bern, den 9. Mirz 1885,

Namens der stinderdthlichen Kommission,
Der Berichterstatter:
Hoffmann.

Mitglieder der Kommission:
HH. Hoffmann, Berichterstatter.

Cornaz.
Fischer.
Hohl.

*Respini,
Schmied.
Zweifel.

* Herr Respini war den Sitzungen der Kommission beizuwohnen ge-
hindert.

R

Note. Die Antrige sind den Mitgliedern der Bundesversammlung ge-
sondert ausgetheilt.

e R S B Omm——
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