Ne 7 461
Bundesblatt

1. Jahrgang. Bern, den 18. Februar 1923, Band 1.

Erscheint wlichentlich. Preis 20 Franken im Jahr, 10 Franken im Halbjahr, suziglich
Nachrahme- nnd Postbestellunngsge biihr.
FinrlicknngsgebRkr : 50 Rappen die Petitzeile oder deren Raum, — Inserate franko an
Stdmp)ii & Cie. in Bern.

zu 1898
Bericht

des

Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend die Motion
des Herrn Stinderat Keller (Aargau) und Mitunterzeichner
vom 16. Oktober 1924,

(Vom 10, Februar 1925,)

I. Wir beehren uns, lhnen im folgenden unsere Antwort auf die vom
Stinderat erheblich erklirte Motion zugehen zu lassen, welche lautete:

yDer Bundesrat wird ersucht, nochmals zu prifen und dariiber zu
berichten, ob nicht die Frage der Auslegung des Art. 35 Abs. 3 der
Bundesverfassung in dem Sinne zu entscheiden sei, dass die dort vor-
geschene Ubergangsfrist vom Erwahrungsbeschluss der Bundesversamm-
lung an zu laufen begonnen hat.*

Art. 35 BV lautet:
nDie Errichtung von Spielbanken ist untersagt.

Als Spielbank ist jede Unternehmung anzusehen, welche Gliicksspiele
betreibt. ' :

Die jetzt bestehenden S8pielbankbetriebe eind innert 5 Jahren nach
Annahme dieser Bestimmung zu schliessen.

Der Bund kaon auch in Beziehung auf die Lotterien geeignete Mass-
nahmen treffen.“

Die Frage, von welchem Zeitpunkte an die Frist des Alinea 3 zu
laufen beginne, ist unseres Wissens in der Bundesversammlung zum
erstenmal erortert worden bei Anlass der Erwahrung der Veolksabstim-
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mung iiber den Art. 35. Damals hat im Nationalrat der Komimissions-
préisident, Herr Huber, zwar nicht im Namen einer Kommissionsmehrheit
oder -minderheit, ausdriicklich erklirt, dass nach seiner Ansicht die Frist
vom Abstimmuogstage an zu laufen beginne. Er wies darauf hiu, dass
sowohl die Spielbankbesitzer als ihr Personal hieritber von Anfang an
Klarheit haben sollten und eine unzweideutige Meinunggiusserung des
Rates erwiinscht sei. Der Vertreter des Bundesrates schloss sich dieser
Interpretation ausdriicklich an. Es erfolgte von keiner Seite ein Wider-
spruch, obwohl schon damals die Interessen der Kursaalbetriebe aunch in
den Riten nicht vernachlissigt warem, Die Presse, auch diejenige der
Kursaalkantone, wenn wir sie so nennen diirfen, schloss sich vorbehaltlos
dieser Auffassung an. Das eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement
hat auf Anfrage hin den n#mlichen Bescheid am 17. Dezember 1921 der
Polizeidirektion des Kantons Waadt, am 29, Dezember 1921 dem Ver-
waltungsrat der Stadt Genf erteilt, ohne dass dagegen Bedenken erhoben
worden wiren.

" Die Situation #nderte sich erst, als am 19. September 1924 dem
Bundesrate eine Eingabe der schweizerischen Kursaalgesellschaften zuging,
worin diese den Bundesrat ersuchten, die Toleranzfrist des Art. 35 vom
Erwahrungstage an zu ‘berechnen, eventuell bei Ablehnung dieses Be-
gehrens die Interpretationsfrage den eidgendssischen Riten zur Entscheidung
zu unterbreiten. Der Bundesrat hat diese Eingabe nach Entgegennahme
eines einlasslich begriindeten Antrages des zustindigen Departementes ab-
gelehnt, und zwar auch im zweiten, eventuellen Teile. Es wurde die
Ablehnung - einer Vorlage an die Bundesversammlung damit begriindet,
dass, weil der Bundesrat fiir den Vollzug der Verfassung zu sorgen habe
(Art. 102,. Ziff. 2, BV), es auch sein Recht und seine Pflicht sei, in
erster Linie die Auslegung der Verfassung vorzunehmen. Er hat daranf
hingewiesen, dass der Bundesversammlong die Oberaufsicht zusiehe, die
ordentlicherweise auf dem Wege der Geschiftspriafung: ausgeiibt wird.
Der Bundesrat wies in seiner Antwort an die Kursaalgesellschaften darauf
hin, dass moglicherweise diese Geschiftsberichtsdebatte antizipiert werden
konnte. Das war im gegebenen Falle deshalb zu begriissen, weil, wenn
wider Erwarten die Bundesversammlung auf dem Wege der Oberaufsicht
die Auslegung des Bundesrates missbilligen sollte, es dann vermieden
werden konnte, dass vom 21. Mérz 1925 bis zur Junisession der Bundes-
versammlung die Spielbetriebe geschlossen wiirden, um  dann  nachher
wieder vom Juni 1925 bis 14. April 1926 geodffnet zu werden.

Offenbar um die angedeutete Entscheidung des Parlamentes herbei-
zufithren, wurden am 16, Oktober 1924 die oben erwihnte Motion Keller
im Stinderat, das vollig gleichlautende Postulat Zimmerli im Nationalrate
eingereicht. Dem Bundesrate wurde damit Gelegenheit geboten, die Aus-
legungsfrage neuerdings za priifen, was er auch getan hat. Er beauftragte
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den Ressortchef, im Parlamente die Interpretation des Bundesrates zu ver-
treten, dabei aber gleichzeitig die Erklirung abzugeben, dass der Bundesrat
¢ine tbereinstimmende abweichende Stellungnahme der beiden Rite als
jetat schom fur ihm wegleitend betrachten wiirde. In diesem Sinne sind
denn auch die Anziige in den beiden Riten beantwortet worden. Es
wurde ‘vom Vertreter des Bundesrates erklirt, dass, wenn auch Motion und
Postulat’ nicht imperativ gehalten seien, der Bundesrat ihnen aus prak-
tischen Griinden imperativen Charakter beilegen wiirde, dass er aber
gerade deshalb dies auch nur dann tun konne und werde, wenn Uber-
einstimmung der Rite vorliege. Die Rite haben also in voller Kenntnis
dieser Situation entschieden. Das Resultat geht dahin, dass der Nationalrat
mit 71 gegen 68 Stimmen das Postulat Zimmerli abgelehnt, der Stinderat
" mit 26 gegen 7 Stimmen die Motion Keller angenommen hat. Im Stinderat
hatte bereits der Vertreter des Bundesrates die Erklarung abgeben miissen,
dass nach der vorausgegangenen ablehnenden Haltung des Nationalrates
" die Behandlung im Stinderate eigentlich gegenstandslos sei, weil sie nach
dem Ausgangepunkte des Bundesrates diesen nicht mehr zu einer andern
gachlichen Stellungnahme zwingen kéunte..

Tatsichlich ist dies auch heute die Stellungnahme des Bundesrates,
Wenn man ihm hat nahelegen wollen, dass er nunmehr bei der Ver-
fassungsinterpretation die Zusammensetzung, die Quantitét oder gar Qualitit
der Mehrheit und Minderheit in den beiden Riten abzuwigen und sich
danach zu richten habe, so muss er das ablehnen. Es gibt fiir ihn pur
Schlussnahmen der Rite; mit Recht wird ihm offiziell die Stimmenzahl
gar nicht mitgeteilt — ganz abgesehen davon, dass eine geringe Mehrheit
gar nicht immer auf blossem Zufall und eine grosse Mehrheit gar nicht immer
auf lauter grundsitzlichen, verfassungsmassigen Erwigungen zu beruhen
braucht. Anderseits nimmt der Bundesrat keinen Anstand, der Einladung
zur Erstattung eines schriftlichen Berichtes iiber seine nochmalige, dritte
Priiffung der Auslegungstrage zu folgen, auch wenn sie nur von einem
Rate ausgeht; er tul dies auch in einem Sonderberichte und nicht erst
im Geschiftsbericht, um selbst den Schein zu meiden, als ob er eine
Diskussion in der Mirzsession hitte unterdriicken wollen. Nur darf hieraus
nicht der falsche Schluss gezogen werden, dass er diesmal seine Stellung-
nahme der Bundesversammlung zur Genehmigung vorlege. Hiezu besteht
zurzeit kein Anlass; der Bundesrat beschriinkt sich auf die Beantwortung
der gestellten Anfrage. :

IL. Soweit die formelle Rechislage. — Selbstverstindlich hitte es dem
Bundesrate freigestanden, aus eigener Entschliessung auf seinen friihern
Standpunkt zuriickzukommen. Er tui das nicht, weil er ihn fur richiig
halt. Er ist gern bereit, Thnen auch noch schriftlich darzulegen, was er
Ihnen -im wesentlichen bereits miindlich zur Begrindung seiner Ansicht
hat :vortragen lassen. ‘
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Wann hat die Annahme der Verfassungsbestimmung stattgefunden ?
Die unbefangene Antwort lautet: am eidgendssischen Abstimmungstage ;
denn ,angenommen® oder ,verworfen“* wird eine Vorlage mit dem ,Ja*
oder ,Nein“ der Stimmenden, Wenn die Annahme am Erwahrungstage
erfolgen wiirde, so' musste jemand da sein, der die Vorlage an diesem
Tage annimmt ; das wiire dann also die Bundesversammlung. Denkt jemand
hieran? Oder sagt jemand: .Die Verfassungsbestimmung ist heute ver- .
worfen worden“, an dem Tage, wo die Erwahrung eine Verwerfung ergeben
hat? Die Erwahrung der Annahme ist eben nicht die Annahme selbst.

Das geben indirekt auch die Gegner zu, indem sie gegeniiber der
natiirlichen Auslegung zu der kiinstlichen Konstruktion einer ,Annahme
im Rechtssinne* greifen. Damit will gesagt werden, dass die Erwahrung
zur Perfektion der Annahme gehdre. Das beruht aber auf Irrtum, und
zwar auf einer Verwechslung von Annahme und Rechtskraft. Die Rechts-
kraft einer Verfassungsbestimmung hat unter allen Umstinden zwei
Voraussetzungen: einmal die Annahme durch Volk und Stinde, sodann
die Erwahrung. 8o hat auch der zu Unrecht fiirs Gegenteil angerufene
Staatsrechtslehrer Burckhardt in seinem nicht ad hoe geschriebenen Kom-
mentar zum Art. 123 BV das Verhiltnis von Annabme und Rechtekraft
genau umschrieben: Die Annahme ist die materielle Hauptvoraussetzung,
zu der die Erwahrung als formelle Nebenvoraussetzung hinzukommen muss,
um zusammen — nicht die Annahme, sondern — die Rechtskraft und
die Promulgation zu ermoglichen. Dieser Gedanke fritt auch ganz deut-
lich zutage in der Formel des Erwahrungsbeschlusses vorn 16. April 1921,
wonach die Bundesversammlung erklirt:

oL Der mit Initiativhegehren vom Jahre 1914 beantragte abge-
inderte Artikel 35 der Bundesverfagsung ist von der Mehrheit der
slimmenden Schweizerbiirger, sowie der Stinde angenommen, und
tritt mit heutigem Tage in Kraft.“

Die beiden Momente der Annahme und der Rechtskraft sind hier
absichtlich scharf auseinandergehalten.

Die Regel ist also die, dass das ganze Verfassungswerk, sei es eine
Total-, sei es eine Partialrevision, seine Wirkungen, die Rechtskraft, mit
dem Erwahrungstage und der anschliessenden Promulgation beginnen Tasst.
Das kann nun aber fir einzelne Teile der Verfassung anders gehalten.
werden, indem fiir diese die Rechtskraft noch von einer dritten Voraus--
‘'setzung, dem Ablaufe einer Frist, abhingig gemacht wird. Diese Frist,
ihr Ausgangspunkt oder ihr Ablauf, kann auf die verschiedenste Art be-
zeichnet werden. Wenn kein- bestlmmter Ausgangspunkt genannt ist, wird
rlchtlgerwelse die gesetzte Spezialfrist von dem Momente an berechnet
in welchem fiir das Ganze die Rechtskraft eingetreten ist, also von der
Erwahrung an. Es ist mithin durchaus mit Reeht seinerzeit die fiinf-
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jihrige Frist des Art. 4 der Ubergangsbestimmuogen BV von dem
Erwahrungsdatum an berechnet worden. — Die Frist kann aber auch
in anderer Weise bestimmt sein, Sie kann z. B. auf einen Fixtermin
lauten, wie im .Schlusssatze des Art. 32 BV. 8ie kann auf ein ganz un-
bestimmtes Ereignis abstellen, wie z. B. im Art. 6, Al 1, der Ubergangs-
bestimmungen BV. Sie kann eine Frist aufstellen, die nicht von der
Rechtskraft der Gesamtvorlage an liuft, sondern von einem andern Datum,
wie in Art. 32', Al. 2, und in Art. 35, AL 3, hier also von der Annahme
der Vorlage an. Wir gehen nun mit den Gegnern unserer Anschauung
darin einig, dass in allen diesen Fillen fiir das Inkrafttreten neben dem
Fristablauf auch sowohl die Annahme als die Erwahrung nétig ist und
dass, wenn eines dieser Erfordernisse fehlen wiirde, die Frist bei der
Ausfuhrung erstreckt werden muss, bis auch sie vorhander sind. Wir sind
also einverstanden damit, dass, wenn z. B. die Frist des Art. 35 nur auf
ein Jahr gelautet h#tte, der Verfassungsartikel nicht am 21, Mirz 1921
hiitte In Kraft ireten kénnen. Aber die Korrektur hitte nicht darin bestan-
den, dass nun das Jahr von der Erwahrung an hitie berechnet werden
miissen ; sondern der ganze Artikel wire eben am Tage der Erwabrung in
Kraft getreten. Wenn aber, wie dies in Wirklichkeit der Fall war, die bewil-
ligte Ubergangsfrist weit iiber den Erwahrungstag hinausgeht, so liegt weder
ein praktischer, noch ein logischer Zwang vor zu einer Erstreckung der
Frist. Die Gegner geben denn auch zu, dass eine solche Andersdeutung aus-
geschlossen wire, wenn der Verfassungsartikel statt der ,,Annahme® den
,Abstimmungstag® expressis verbis genannt hatte; und doch hitte die
gleiche'theoretische Moglichkeit einer Unstimmigkeit wmit der Erwahrung ja
dann auch bestanden, sofern statt 5 Jahren 1 Jahr eingesetzt worden wiire.
Ja, noch mehr; es wiirde die Moglichkeit bestehen, dass auch bei Ansetzung
eines Fixtermines als Ende der Ubergangsfrist das gleiche passiert wire.
Wie leicht hitten die Initianten anno 1914, als sie die Initiative lancierten,
in besten Treuen z. B. den 1. Januar 1921 als Ende der Frist bezeichnen
kinnen! In den beiden genannten Beispielen hitte die Lésung der Un-
stimmigkeit nicht in der Konstruktion eines ,Abstimmungstages im Rechts-
ginne“ oder eines 1. Januar 1921 im Rechtssinne“, sondern ganz einfach
darin bestanden, dags eben das Inkrafttreten auch der Teilbestimmung bis
zum Inkrafttreten des ganzen Verfassungsartikels, némlich bis zu der Er-
wahrung, hiite verschoben werden miissen’ und dass die Gnadenfrist eben
durch die Verzégerung im einen Falle der Erwahrung, im andern Falle
der Abstimmung selbst konsumiert worden wére. Das Argument, dass
man in der Zeit zwischen Abstimmungstag und Erwahrungstag ja im
ungewissen sei und sich deshalb nicht einrichten kénne, trifft auf alle
normalen Abstimmungen, wo  keine Sonderfrist angesetzt ist, ebenfalls
zu; da muss sich auch jeder Schweizerbiirger schon nach Bekanntwerden
der noch nicht erwahrten Abstimmungsresullate darauf einrichten, dass
~die Erwahrung dem erstpublizierten Resultate entsprechen werde.
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Wir mochten noch auf eine weitere Konsequenz aufmerksam machen,
swelche die kiinstliche Verschiebung der ,Annahme® auf den Erwahrungs-
tag im Gefolge hitte — eine Konsequenz, die einen weitern Faustschlag
ins Angesicht der natiirlichen Auffassung bedeuten wiirde. Die funfjibrige
Frist ist nur fir die ,jetzt bestehenden Spielbankbetriebe“ gewihrt. worden.
Das Wort ,jetzt“ kann sich logischer- und praktischerweise auch nur auf
den Zeitpunkt der Annahme, der im gleichen Satze genannt ist, beziehen.
Wird die Annahme auf den 16. April 1921 verlegt, so geniessen auch
diejenigen Spielbetriebe die Schonfrist, welche zwischen dem Abstimmungs-
und dem Erwahrungstage noch neu eingerichtet worden sind. Kann das
die Ansicht und Absicht des annehmenden Schweizervolkes gewesen sein,
‘dass man ihm nach seiner Willenserklirung noch eine Nase drehen kénne?

Ein letztes Auslegungsargument der Gegner weist auf das Prijudiz
des Arf. 32%c hin, Dem Buchstaben nach haben sie recht, Man hat im
Jabre 1910 bei einer shnlichen Rechtslage die zweijihrige Frist fur den
Vollzug des Absinthverbotes vom Erwahrungstage an berechnet. Das steno-
graphische Bulletin beweist aber, dass das mit sehr schlechtem Gewissen
geschah, indem auch wnicht ein Votant zu behaupten wagte, dass das die
richtige Auslegung sei, sondern alle, die Referenten, die Kommissions-
mitglieder, der Vertreter des Bundesrates andeuteten, dass man kaum
gemiss dem Willen des Volkes handle, dass man aber in einer Zwangslage
sei, weil man mit der vom Art. 32" ebenfalls geforderten Bundesgesetz-
gebung im Zeitpunkte des richtig berechneten Fristenablaufs noch nicht bereit
war. Das einzig Korrekte wire damals gewesen, ganz einfach darguf hin-
zuweisen, dass eben auch diese letztere Voraussetzung erfullt seid miisse
und dass das ohne Verschulden innerhalb der zwei Jahre nicht moglich
gewesen sei. Jedenfalls darf aus einem solchen Prijudiz, dessen wackeliges
Fundament schon damals offen zugestanden wurde, nicht das Recht abge-
leitet werden, den gleichen Fehler nochmals zu begehen,

II. Der Bundesrat ist nicht nur von den Kursaalgesellschaften,
gondern ‘auch von den Kantonsregierungen, welehe solche mit Spielbetrieben
verbundene Kursile auf ihrem Territorium haben, um eine wohlwollende
Auslegung der schwebenden Rechtsfrage ersucht worden unter Hinweis
darauf, dass der Spielertrag fast unerlisslich sei fir die Aufrechterhaltung
der Kursile selbst, der von diesen gebotenen edlern Darbietungen und
unterhaltenen Anlagen usw, Der Bundesrat, welcher seinerzeit nicht auf

dem Boden der Initiative, sondern des Gegeneniwurfs der Bundesver-

sammlung stand, bringt den wirtschaftlichen Sorgen dieser Fremdenzentren

* volles Verstéindnis entgegen, steht aber micht vor einer Sachlage, wo. er

ein diskretionsires Wohl- oder Ubelwollen ausitben kénnte. Er hat ganz
einfach, unter Hintansetzung eigener milderer Anschauungen, den Ver-
fagsungswillen auszufiihren. Auch in der Auslegung hat er sich auf die
Mentalitit der mit Mehrheit annehmenden und nicht -der verwerfenden
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Schweizerbiirger einzustellen. Das ist epeziell hervorzuheben gegeniiber
der aueh in der Ritediskussion wohl zu Unrecht angerufenen Rechts-

' pardmie in dubio mitius“ oder gar ,in dubio pro reo“. Nach der An-

gicht der Mehrheit des Schweizervolkes -—— auch der Mebrheit in vier
von den sechs Kurgaalkantonen — ist eben der Spielbetrieb ein sittlich
unerwiinschter, dem Volkswohl schidlicher Betrieb, der Gewinn daraus
ein sittlich unerwiinschter Gtewinn, =dessen Fortsetzung das Volk also im
Zweifel kaum verlangen wird.

Die Anrufung des Billigkeitsstandpunktes wire vielleicht begreiflicher,
wenn die Kursaalgesellschaften sich darauf berufen wiirden, sie hitten
sich auf die bevorstehende Schliessung der Spielbetriebe eingestellt, be-
nitigten aber noch ein Jabr zur Umstellung, Tatsichlich geht aber ihre
Argumentation vielmehr dahin, dass sie ohne den Spielbetrieb tberhaupt
nicht existieren konnen und diesen darum solange als moglich fortfiihren
wollen. Sie geben auch offen zu, dass bereits ein Aktionskomitee besteht,
um eine Initiative zur Aufhebung des Art. 35 BV. in seiner jetzigen
Form einzuleiten. Die Gewinne dieses Jahres miissten also wohl auch
noch zur Aufnung eines Kriegsfonds fitr die neue Initiative dienen. Wir
gestehen offen, dass uns diese Situation in dem Festhalten an unserer
pflichtgemissen Auslegung des Verfassungsartikels nur zu bestirken vermag.
Die Kursile wiirden im April 1926 sonst vor genau der gleichen schmerz-
lichen Lage stehen. Die wirtschaftlichen Erwigungen wiren auch fir
Bundegrat und Parlament genau dieselben und die Versuchung, angesichts
der ausgeldsten Initiative nochmals _einen Suspensiveffekt zu gewahren,
wiire ebenso gross. Wir befiirchten, dass den eidgentssischen Behorden
der Vorwurf nicht erspart bliebe, sie hatten Buchstaben und Geist der
Verfassung willkiirlich gebeugt.

Damit erhebt sich die Bedeutung der heut.lgen Interpretationsfrage
weit iiber die wirtschaftliche Bedeutung eines weitern Schonjahres hinaus,
das an sich sicherlich auch manchem Anhénger der seinerzeitigen Initiative
gleichgiiltig hatte sein konnen. Wir haben schon vor den Réten darauf
hingewiesen, dass die Initianten des Jahres 1914, als sie aus freien
Stiicken eine fiinfjihrige Abbaufrist aufnahmen, eine weise Méssigung an
den Tag gelegt haben, die man nicht immer bei der Ausarbeitung von
Initiativvorschligen antrifft. Wir befiirchten sehr, dass, wenn diese-
Massigung nun durch eine als willkiirlich empfundene Auslegung seitens
der Behorden, die seinerzeit der Initiative einen Gegenvorschlag gegeniiber-
gestellt hatten, bestraft wird, dies zur Folge haben werde, dass bei der
Redaktion kinftiger Initiativbegehren tiberhaupt keine Ubergangszeit mehr
bewilligt werde. Ob dann korrigierende Gegenvorschlige des Parlaments
bessern Erfolg haben werdén als am 21, Mirz 1920, wird fraglich sein,
Wir riskieren damit, Verfassungsbestimmungen zu . erhalten, die dann von
viel weiteren Kreisen und mit viel mehr Grund als wirtschaftlich un-



468

ertriglich empfunden werden, denn die sehr anstindige fiinfjahrige Schon-
zeit des Art. 35 BV. Es ist nicht zuletzt dieser Ausblick in die Zukunff,
der uns bewogen hat, der Auslegungsfrage mebr Raum zu widmen, als
sie, von allem andern losgelost, verdienen wiirde.

Wir ersuchen Sie, von vorstehendem Berichte Kenntnis zu nehmen.

" Genehmigen Sie die Versicherung unserer vorziiglichen Hochachtung,

Bern, den 10. Februar 1925,

Im Namen des schweiz. Bundesrates,
Der Bundesprisident:
Musy.

Der Bundeskanzler:
Steiger.
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