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Bundesrathsbeschluf
iiber

den Rekurs von Alois Bernhard, Inhaber eines Bankge-
schifts in Zirich, gegen einen Beschlu@ des Regie-
rungsrathes des Kantons Schwyz vom 29. Dezember
1891, wegen angeblicher Verletzung des Art. 31 B.-V.
durch Verweigerung der Bewilligung zum Verkauf von
schweizerischen Anleihensloosen im Kanton Schwyz.

(Vom 9. Juni 1892.)

Der schweizerische Bundesrath .
hat

in Sachen des Rekurses von Alois Bernhard, Inhaber eines
Bankgeschifis in Zirich, gegen einen Beschluf des Regierungs-
rathes des Kantons Schwyz vom 29. Dezember 1891, wegen an-
geblicher Verletzung des Art. 31 B.-V. durch Verweigerung der
Bewilligung zum Verkauf von schweizerischen Anlethensloosen im
Kanton Sehwyz;

auf den Bericht des Justiz- und Polizeidepartements und nach
Feststellung folgender aktenmiBiger Sachverhiltnisse:

I. Alois Bernhard ist in Ziirich Inhaber eines Bankgeschiftes
fir Pramienwerthe, das bhauptsiichlich den Handel mit Anleihens-
loosen von Staaten und Stadten betreibt. Mit Eingabe vom 10. De-
zember 1891 stellte er bei dem Regierungsrathe des Kantons Schwyz
die Anfrage, ob ibm der Verkauf von schweizerischen Anleihens-
loosen im Kanton Schwyz bewilligt werde. Der Regieruugsrath
verncinte mit Beschluf vom 29, Dezember 1891/5. Januar 1892
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die Anfrage gestiitzt aul den bestimmten Auftrag des Kantonsrathes
vom 1. Dezember 1891, demzufolge in Zukunft an keinerlei aus-
lindische und auflerkantonale Unternehmen irgendwelcher Art, welche
Loose von Waaren- oder Geldlotterien ausgeben, Bewilligungen zum
Verkauf, Vertrieb und zur offentlichen Ankiindigung im > Kanton
Schwyz ertheilt werden sollen.

II. Gegen diesen Beschlufy ergriff Herr Theodor Imhoof, Advokat
in Zirieb, Namens des Alois Bernhard den staatsrechtlichen Rekurs
an den Bundesrath.

In dem Rekursmemorial vom 24. Fehruar 1892 wird im Wesent-
lichen geltend gemacht: Die Anleihensloose seien ein Handelsartikel,
welcher mit den gewdholichen Lotteriebilleten nicht verwechselt
werden diirfe. Sie seien Inhaberpapiere mit bestimmtem immanentem
Werth, der im Handel hgchstens durch den Kurs nach oben oder
unten verschoben werden koénne. Als solche seien sie daher ein
Handelspapier gerade so gut -wie jede Staats- oder Siidte-, Bank-
oder Eisenbahnobligation. Die Kombination des Forderungstitels
mit einer Amortisation auf dem Wege der Verloosung dndere hieran
nichts. Es gebe verzinsliche und unverzinsliche Anleihensloose.
Der Regierungsrath des Kanions Schwyz unterscheide zwar in
seinem Beschlusse vom 29: Dezember 1891 zwischen Anleihens-
loosen und Lotterieloosen, mache aber im Uebrigen zwischen ver-
zinslichen und unverzinslichen Anleihensloosen keinen weitern Unter-
schied.

Der Rekurrent bestreitet nicht, dafl der Regierungsrath des
Kantons Schwyz Verfigungen iiber den Verkauf von Anleihens-
lovsen erlassen dirfe, findet aber, daf derselbe mit dem Erlasse
cines allgemeinen Verbotes zu weit gegangen sei, indem dadurch
dic im Art. 31 B.-V. gewihrleistete Handels- und Gewerbefreiheit
verletzt . werde.

Zum Schiusse wird vom Rekurrenten noch darauf hingewiesen,
daf in allen andern Kantonen der Handel mit Anleihensloosen ge-
stattet sei und es sogar noch schweizerische Kantone und Stidte
(Freiburg, Neuenburg ete.) gebe, welche solehe Loose selbst aus-
geben.

Gestiitzt auf das Angebrachte wird vom Rekurrenten das Be-
gehren gestellt, es sei die angefochtene Schlufinahme aufzubeben.

IlI. Der Regierungsrath des Kantons Schwyz bemerkt in seinem
Vernehmlassungsschreiben an das eidgendssische Justiz- und Polizei-
deparlement vom 16./21. Marz 1892 gegeniiber den Ausfilhrungen
des Rekurrenten Folgendes:
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Im Kanton Schwyz Lesteht seit dem 22. Mirz 1870 eine Ge-
setsesvorschrift, wonach die Lotterien und Hazardspiele, das Kollek-
tiren fiir solehe Anstalten, sowie die offentlichen Ankiindigungen
derselben in Zeitungen u. s. w. verboten sind. Der Verkauf von
Originalloosen aus Staatsanleihen, welehe mit Lotterien verbunden
sind, sowie die offentliche Ankiindigung derselben bedirfen der
Bewilligung des Regierungsrathes.

Zu verschiedenen Malen ist fir Anleihensloose der Verkauf
and Verfrieb bewilligt worden; so ktirzlich noch an die Firma
Beck und Cie, in Zirich hinsichtlich von finf verschiedenen An-
leihensloosen der Kantone Freiburg, Genf und Neuenburg. Allein
der Vertrieb solcher Lotterie- und Anleihensloose hat jedes Mal zu
Uebelstinden und Klagen zwischen Kiufern und Verkaufern und
zu einer schrankenlosen, intensiven Colportage von Haus zu Haus
dureh allerlei Agenten und Unterhindler gefiihrt.

Um dem Unfug, der unter dem Deckmantel ,schweizerischer
Anleihensloose® getrieben wurde, endlich wirksam zu steuern, hat
der h. Kantonsrath Schwyz den 1. Dezember 1891 bei Berathung
des 1890er Rechenschaftsberichtes iiber die Staatsverwaltung be-
schlossen: ,Der Regierungsrath ist eingeladen, dafir zu sorgen,
daB das Verbot von Lotterie- und Hazardspielen vom 22. Mirz
1870 beziiglich Ankiindigungen von Lotterie- und Anleihensloosen
in Zeitungen strengstens vollzogen, und daf Bewilligungen fiir Ver-
loosungen zn Gunsten wohlthiatiger Anstalten nur in wirklich ge-
rechifertigten Fillen ertheilt werden.*

Diesem Beschlusse gab die Regierung sofort durch den ErlaB
der allgemeinen Verfugung vom 29, Dezember 1891 Vollzichung;
insbesondere zog sie die bereits an Reck und Cie. ertheilte Bewil-
ligung zuriick und lehnte auch die Ertheilung einer Bewilligung
an den Rekurrenten Berobard ab.

In Bezug auf den vom Rekurrenten angerufenen Art. 31 B.-V.
bestreitet die Regierung, daf derselbe auf den Verkauf und Vertrieb
von Lotterie- und Anleihensloosen Anwendung finden konne. Nach
Bundesreeht, Art. 35 B.-V., kénne der Bund in Beziehung auf die
Lotterien geeignete MafBnahmen treffen; Alles, was daher im Zu-
sammenhang mit Lotterien dieser oder jener Art stehe, falle nicht
unter die Vorschriften des Art. 31 der Bundesverfassung. So lange
der Bund von seinem Gesetzgebungsrechte nach Mafigabe des letzten
Absatzes von Art. 31 B.-V. keinen Gebrauch mache, sei die bis-
herige Gesetzgebung der Kantone maligebend (Berufung auf das
Urtheil des Bundesgerichtes vom 22. Méarz 1890, Entscheide Bd. XVI,
8. 65, Erwigung 3, und Blumer-Morel, Bundesstaatsrecht, Bd. 1I,
5. 300).
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Wenn somit, wird von der Regicrung weiter bemerkt, in
Hinsicht auf Lotterien die Gesetze und Vorschriften der Kantone
zu Recht bestehen und anwendbar sind, so liegt es auch allein in
der Kompetenz der letatern, zu bestimmen, wie die ebenfalls mit
Lottericn verbundencn Anleihensloose inlandiseher und auslindischer
Herkunft zu behandeln seien. Die Annaline des Rekurrenten, ein
solehes Anleihensloos sei ein Handelsartikel wie jedes andere Inhaber-
papier und eine Beschrinkung im Verschleille desselben involvire
daher eine Verletzung des Art. 31 der Bundesverfassung, ist haltlos.
Thatsache ist, dal solehe Anleihensloose auf dem Wege der Lotterie
realisirt werden. Lotterien, und was dazu gehort, sind aber nach
schwyzerischem Rechte verbotone Institute.

Die Regierung beantragt aus den angefithrten Griinden Ab-
weisung der Rekursheschwerde;

in Erwidgung:

1. Durch seine Behauptung, der Verkauf von Priamienanleihens-
loosen sei nicht aus dem Gesichtspunkt von Art. 31, litt. e, sondern
als kantonales Lotterieverbot anzuerkenunen, bestreitet der Regie-
rungsrath des Kantons Schwyz die Kompetenz des Bundesrathes,
auf den Rekurs einzutreten; denn sind die Anleihensloose wirk-
lich Lotteriebillete, dann haben allerdings, in Ermangelung der in
Art, 35, Ahs. 3, der Bundesverfassung in Beziehung auf die Lot-
terien vorgesehenen Mafinahmen des Bundes, die kantonalen Be-
horden in dieser Richtung freie Hand.

2, Bis jetzt sind die Bundesbehorden nicht von einer Gleich-
stellung der Anleihensloose mit gewohulichen Lotteriebilleten aus-
gegangen; in den seltenen Fallen, in denen sie sich mit derartigen
Papieren zu beschiftigen hatten, wurde vielmohr vorausgesetst, dafl
Anleihensloose als Werthpapiere zu betrachten seien und der Haundel
mit denselben auf den verfassungsmiBigen Schutz der in Art. 31
der Bundesverfassung gewihrleisteten Handels- und Gewerbefreiheit
Anspruch machen konne.

In diesem Sinne hat sich z. B. der Bundesrath in seinem Berichit
an die Bundesversainmlung iiber die Motion des Herrn Natioualrath
Joos, betreffend Lotterieofferten, vom 6. Dezember 1881 (Bundesbl.
1881, 1V, 946) ausgesprochen. Als Motiv gegen die Anregung,
den vom Ausland her mit der Post nach der Schweiz versandten
Lotterieanpreisungen den Transport und die Distribution zu ver-
sagen, wird dort angefiilhrt:

»3. Die Poststellen sind im Allgemeinen nicht in der Lage,
zwisehen eigentlichen Lotterieloosen und den Anleihungs(sic!)-
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lousen, wie deren sehr viele in Zirkulation sind (Neuenburg,
Mailand ete.), und deren Zuldssigkeit man nicht in Frage
stellen wird, zu unterscheiden, und es mifite dieser Mangel in
der Praxis nothwendigerweise zu unliebsamen Anstinden fuhren.“

Vom gleichen Gedanken geleitet, hat der Bundesrath im Jahre
1888 ecinen Rekurs des heutigen Beschwerdefihrers gegen desscn
Verurtheilung durch das baslerische Polizeigericht wegen Verkaufs
von Anleihensloosen ohne Besitziibertragung im Sinne von Art. 31
der Bundesverfassung behandelt und denselben nicht etwa aus dem
Gesichtspunkte des Lotterieverbots, sondern aus dem Motive abge-
wiesen :

n,daB zu den in Art. 31, litt. ¢, der Bundesverfassung gegeniiber
der Haundels- und Gewerbefreiheit vorbebaltenen ,Verfigungen* der
Behdrden unzweifelhaft solche . ... Erlasse gehdren, welche den
Zweck haben, das Publikum im Handelsverkehr vor Prellerei zu
schiitzen. . . .“ (Bundesbl. 1888, IV, S. 93).

3. Mit dieser Auffassung steht allerdings der rein civilrecht-
liche Begriff des Lotterieanleihens in einem gewissen Widerspruch.
Das Lotterieanleihen ist eine Art der sog. ,gemischten Lotferien*;
dasselbe enthélt ndmlich:

a. ein Darlehensgeschift: der Kiufer eines Looses gibt eine
Summe, den Nominalwerth des Looses, hin, die der Auleiher mit
oder ohne Zins zuriickzuerstatten sich verpflichtet;

b. ein Lotteriegeschaft: der Unternehmer der Anleihenslofterie
(Ausgeber der Loose) gewinnt den Zins der empfangenen Summe
gaoz (bei den unverzinslichen Lotterieanleihen) oder theilweise (bei
den verzinslichen Lotterieanleihen) und gewahrt dafur den Kaufern
der Loose eine Hoffnung auf den planmifig zn ermittelnden Gewinn.

Dieses zweite im Kauf eines Pramienantheilscheines enthalteue
Rechtsgeschift ist unstreitig ein Lotteviegeschift im eigentlichen
Sione des Wortes: es fehlen ihm weder die unbedingte Leistung
des Spielers (Hingabe des Zinses seiner Einzahlung), noch die be-
cingte und nach ihrer Hohe unbestimmte Verpflichtung des Unter-
rehmers (Pramie), noch das charakteristische Merkmal, dall die
Frage, ob dem einzelnen Spieler gegeniiber eine Verpflichtung des
Unternehmers zur Ausrichtung einer Priamie dberbaupt entstehen
und welches der Betrag dieser Primie sein werde, dem Zufall au-
heimgegeben ist;

¢. daf} iber Pramienobligationen an der Birse gehandelt wird
tnd daher der Unternehmer, ganz besonders aber der Vermittler
zwischen ihm und dem Publikum, der Bankier, Makler u. dgl., aof
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die Kursschwankungen dieser Papiere spekulirt, ist mehr fir die
nationaltkonomische Bedeutung als fur die juristische Natur des
- Geschifts entscheidend.

Aus der civilrechtliichen Betrachtung der Rechtsgeschifte, die
der Handel mit Pramienobligationen umfalit, ergibt sich somit, daf
sie zwar untstreitig ein Lottericelement enthalten, dal aber doch
der Regierungsrath von Schwyz mit Unrecht behauptet, Anleihens-
loose seien bestimmt, ,auf dem Weg der Lotterie realisirt“ zu
werden ; denn die Verpflichtung des Unternehmers zur Riickzahlung
des Nominalwerthes der Obligation (bei verzinslichen Lotterieanleihen
auch eines — zwar geringen — Zinses) ist, wie der Rekuvrrent
mit Recht geltend macht, unbedingt, und nur der Zins ist (ganz
oder theilweise) als Lotterieeinsatz zu betrachten, der moglicher-
weise verloren gehen kann.

Daraus folgt dann auch, dal der Handel mit Primienobliga-
tionen nicht schlechthin dem kantonalen Lotterieverbot unterworfen
werden kann, Damit ist aber auch die Kompetenz des Bundes-
rathes gegeben, zu priffen, ob Beschrinkungen dieses Handels mit
dem Grundsatz der Handels- und Gewerbefreiheit vertriglich seien
oder nicht.

4. Der Haadel mit Primienloosen hat nun allerdings zu einer
Menge von Miflbrauchen gefithrt.

a. Von den Bankhiusern, die sich mit diesem Handel befassen,
werden jeweilen Agenten, Kollekteure ete. angestellt, die die Burger,
und zwar vorwiegend die auf dem Lande wohnenlen, mit Geld-
geschiften wenig vertrauten Leute in ihren Wohnungen aufsuchen,
sie durch glanzende Vorspiegelungen uud nicht immer der Wahr-
heit entsprechende Angaben zur Uebernahme von Autheilscheinen
zu bewegen trachten.

b. Vom volkswirthschaftlichen Standpunkte aus besonders be-
denklich wird der Handel mit Pramienwerthen, wenn er sich in
die Form des Ratenloosgeschiftes kleidet. Um den Handel mit
Priamienobligationen auch in den Schichten der wenig bemittelten
Bevolkerung zu verbreiten, wird namlich der Kaufpreis in Raten
zahlbar erklart, so, dal zwar der Gewinnanspruch sofort, das Eigen-
thum am Antheilschein jedoch erst nach vollstandiger Abzahlung
des Preises auf den Kiufer ibergeht. Hier fallen dewn Bankier
alle nicht bis zu Ende geleistelen Anzahlungen ohne Weiteres zu;
das Recht, die Antheilscheine bis zur vélligen Abzahlung zu be-
halten, setzt ihn sogar der Versuchung aus, Scheine zu verkaufen,
tiber die er nicht verfiigen kann, oder gegen faustpfindliche Ueber-
gabe der verkauften Scheine dritten Orts fur sich Darleihen zu er-
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heben. AuBerdem ist meist der Gesammtbetrag der zu leistenden
Ratenzahlungen bedeutend héher als der Kurswerth des Papiers,
und dieser Kurswerth selbst dem Durchschnittsklienten des Raten-
looshindlers nicht bekannt und nicht leicht erkennbar.

¢. Zu diesen Gefahren mehr allgemeiner Natur tritt nun noch
ein Faktor, der volkswirthschaftlich von der grofiten Bedeutung
ist und uberdies auch vom juristischen Standpunkte aus dem Raten-
loosgeschifte hiufig den Charakler einer wirklichen Prellerei ver-
leiht. Seine hauptsichliche Klientel sucht der Ratenlooshindler
ndmlich nicht etwa im Handelsstande, sondern im Kreise der kleinen
Gewerbsleute, der Bauern, kurz der Leute, die in Geldgeschiiften
nicht erfahren und nicht in der Lage ¢ind, die glinzenden Vor-
spiegelungen des Prospektus auf ihren wahren Werth zu priifen.
Diesen . kleinen Mann®, dem stets eine gewisse Neigung zum Gliicks-
spiel innewohnt, verleiten die unverantwortlichen Agenten des ent-
fernt wohnenden Bankiers, sein Erspartes auf Primienanleihensloose
anzulegen: der Nominalwerth geht ja nicht verloren, schlimmsten
Falls der Zins. Schon beim redlichen Geschifte besteht jedoch dic
grofie Gefahr, dafl die Ratenzahlungen nach einiger Zeit aus dicsem
oder jenem Grunde eingestellt werden miissen, womit alle Anzah-
lungen verloren sind. Ist uberdies der Bankier unsolid oder sird
er auch nur das Opfer einer Krisis, so steht der Ratenkiufer wehrlos
da, weil er das Originalloos nicht in die Hand bekommt, bevor
der Kaufpreis ganz abgetragen ist. Die Mittel aber, zu kontroliren,
was fiir Garantien ihm sein Mitkontrahent bietet, fehlen dem Raten-
looskiufer in der Regel ganz, und jeder eventuelle Versueh zur
gerichtlichen Geltendmachung von Rechten wird dureh die Kantons-
grenzen erschwert und bei der komplizirten Natur des Rechtsge-
schiifts fir den weniger Bemittelten thatsichlich unméglich sein.

Aus diesen Verhiltnissen folgt, dal der Handel mit Priumien-
werthen und ganz hesonders das Ratenloosgeschift wohl gecignet
sind, das Auge einer um das allgemeine Wohl besorgten Staats-
behirde auf sich zu ziehen. So hat denn z. B. die osterreichische
Gesetzgebung eine Reihe von Bestimmungen aunfgestellt, die dazu
dienen sollen, derartigen Geschiften ibren fir das Publikum ge-
fihrlichen Charakter zu nehmen und Garantien gegen betrigerische
Machenschaften zu bieten.

Auch in mehreren schweizerischen Kantouen sind Vorschriften
iiber Anleihensloosgeschifte zum gleichen Zwecke erlassen worden
oder sollen demmichst erlassen werden.

b, Aus dem Vorstehenden ergibt sich, daf der Handel mit
Pramienwerthen ohne Verletzung des Grundsatzes der Handels-
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und Gewerbefreiheit in zwei Richtungen durch die Behdrden be-
schrinkt werden kapn:

a. Durch ein strenges Aufsichtsrecht, indem zum Handel mit
Pramienwerthen eine obrigkeitliche Bewilligung gefordert und diese
blos nach Priifung der persionlichen und geschiftlichen Verbaltnisse
des Petenten, seiner fir das Kantonsgebiet zu bestellenden Agenten
and des Geschiftsplanes ertheilt wird. Diese Aufsicht kann sich
auf den Ausweis erstrecken, dafl die verkauften Originalloose wirk-
lich im Besitze des Verkdufers sind und bleiben, daB also kein
nPromessen- oder Heuergeschift* entsteht; ferner kann sie wirk-
samer gemacht werden durch Ausbedingen einer Kaution, eines
Rechtsdomizils im Kanton und periodischer Erneuerung der Kon-
zession.

b. Die kantonalen Behorden haben aber nach dem mehrer-
withnten Entscheid des Bundesrathes vom Jahr 1888 mehr als ein
blofies Aufsichtsrecht: sie konnen gewisse, besonders zu Prellereien
AnlaB bietende Formen des Handels mit Pramienwerthen geradezu
verbieten und unter Strafe stellen; z. B.:
den Ratenloosverkauf ohne Uebertragung des Originaltitels, oder
die. Aufoahme von Bestellungen durch Agenten, und zwar allgemein

oder nur, wenn kein Plan vorgelegt worden ist;
die Verbindung des Primienwerthhandels wit andern Rechtsge-

schiften ;
diz Festsetzung eines hohern oder wesentlich hohern Preises als des
Tageskurses; — oder wenigstens den Verkauf ohne Vorlage

eines authentischen Kurszettels.

Derartige Bestimmungen haben den Zweck, das an sich er-
laubte Geweibe soweit zu beschrinken, dafl MiBbrauche unerlaubter
Art miglichst ferne gehalten werden, und sind daher mit dem Grund-
satz der Handels- und Gewerbefreiheit wohl vertriglich.

6. Anders verhiilt es sich dagegen mit dem absoluten Verbot
des Verkaufs von Anleihensloosen, wie es in der Bekanntmachung
des Regierungsrathes von Schwyz vom 29. Dezember 1891 ausge-
sprochen ist. Als Lotterieverbot kann diese Bestimmung nicht auf-
recht erhalten werden, weil der Handel mit Pramienwerthen kein
reines Lotteriegeschift ist. Mufl aber Art. 31 Bundesverfassung zur
Anwendung gebracht werden, dann ist sofort klar, dall der Inhalt
der Bekanntmachung tiber die in litt. e des genannten Artikels er-
wihnten Verfiugungeu iiber Ausiibung von Handel und Gewerben
hinausgeht und den Grundsatz der Handels- und Gewerbefreiheit
selbst beeintrachtigt.
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Daran #ndert der Umstand nichts, dafl ,spezielle ausnahms-
weise Bewilligungen vorbehalten* werden; durch diesen Beisatz
wird das Verbot als allgemeine Regel nur noch schirfer hervor-
gehoben.

Waihrend sich daher der schwyzerische Gesetzgeber in seinem
Erlasse vom 22, Marz 1870, wonach der Verkauf von Original-
loosen aus Staatsanleihen, weleche mit Lotterien verbunden sind,
aund deren offentliche Ankiindigung der Bewilligung des Regierungs-
rathes bedirfen, und auch der Regierungsrath, wenn er die Be-
willigung wegen ungeniigender Garantien gegen Ausbeutung des
Publikums verweigert, durchaus auf verfassungsmaBiger Grundlage
befinden, sind dagegen durch das allgemeine, unterschiedslose Verbot
des Handels mit Anleihensloosen die verfassungsmifBigen Grenzen
der Einschrinkung des Handels- und Gewerbebetriebs iiberschritten
worden,

beschlossen:
1. Der Rekurs wird insoweit begriindet erklirt, als er gegen
das in der Verfigung des Regierungsrathes von Schwyz d. d. 29, De-

zember 1891 enthaltene aligemeine Verbot des Verkaufs von An-
leihensloosen gerichtet ist.

2. Die erwihnte regierungsrithliche Verfugung wird nach Ma&-
gabe der vorstehenden Erwigungen aufgehoben und der Regierungs-
rath eingeladen, auf seinen BeschluB betreffend Abweisung des Re-
kurrenten im Sinne dieser Erwigungen zuriickzukommen.

3. Mittheilung dieses Beschlusses an den Regierungsrath des
Kantons Schwyz und an den Petenten.

Bern, den 9. Juni 1892,

Im Namen des schweiz. Bundesrathes,
Der Bundesprésident:
Hauser.

Der Kanzler der Eidgenossenschaft:
Ringier.

Bundesblatt. 44. Jahrg. Bd. I1L 62
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