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Erwagungen

E.1

Der angefochtene Entscheid stitzt sich auf das Bundesgesetz vom 8. Juni 1923 betreffend
die Lotterien und die gewerbsméassigen Wetten (L otteriegesetz, LG; SR 935.51) und mithin
auf Bundesverwaltungsrecht. Zu seiner Anfechtung steht - mangels Ausschlussgriinden
gemass Art. 99 ff. OG - die Verwaltungsgerichtsbeschwerde zur Verfugung ( BGE 127 |1
264 E. 1a S. 267). Die Interkantonale Landesl otterie ist als speziell betroffene Konkurrentin
nach Art. 103 lit. a OG zu diesem Rechtsmittel legitimiert (vgl. BGE 127 11 264 E. 2i S. 271

).

E.2

Gemass Art. 1 LG sind Lotterien grundsétzlich verboten. Vom Verbot ausgenommen sind -
neben Tombolas (vgl. Art. 2 LG ) - Lotterien, die einem gemeinniitzigen oder wohltétigen
Zweck dienen; sie kdnnen von der zusténdigen kantonalen Behdrde bewilligt werden (Art.
3in Verbindung mit Art. 5 LG ). In Wahrnehmung dieser Kompetenz haben die Kantone
die Interkantonale Vereinbarung vom 26. Mai 1937 betreffend die gemeinsame
Durchfthrung von Lotterien (nachfolgend: Konkordat) geschlossen, welcher ausser dem
Kanton Bern alle deutschschweizer Kantone sowie der Kanton Tessin und das Furstentum
Liechtenstein beigetreten sind. Ziel des Konkordats war es vor allem, eine Zersplitterung
des L otteriemarkts zu verhindern; deshalb mussten sich die beitretenden Kantone
verpflichten, auf ihrem Gebiet als einzige Grosslotterie die als Genossenschaft organisierte
"Interkantonale Landeslotterie” zuzulassen (Art. 1in Verbindung mit Art. 3 und Art. 8 des
Konkordats). Der Reinertrag der von dieser durchgefiihrten Lotterien wird im Verhaltnis
der Wohnbevolkerung unter die beteiligten Kantone verteilt, wobei das Konkordat die
bundesrechtlichen V orgaben wiederholt und ausdrticklich bestimmt, dass der Erl6s
ausschliesslich zu gemeinnitzigen und wohltédtigen Zwecken und keinesfalls zur Erfullung
offentlichrechtlicher Verpflichtungen verwendet werden darf (Art. 5 und Art. 7 des
Konkordats).

E.3

Im Ruckweisungsentscheid vom 14. Juni 2001 ( BGE 127 Il 264 ) hat das Bundesgericht
gestitzt auf die bundesrechtliche Regelung gewisse Vorgaben fur die materielle
Beurteilung der vorliegenden Streitigkeit gemacht. Daran hat sich die Vorinstanz zu Recht
gebunden gesehen. Die besagten Vorgaben sind auch fir das Bundesgericht selbst
massgebend, weshalb auf die gegen sie gerichteten Einwendungen des Beschwerdegegners
nicht weiter einzugehen ist.



E.3.1

Aus dem fraglichen Entscheid (vgl. insb. E. 2g/2h S. 270 f.) ergibt sich, dass weder das
eidgendssische Lotteriegesetz noch die erganzenden kantonalen Bestimmungen einen
Anspruch auf Erteilung einer Lotteriebewilligung gewahren. Deshalb kommt der
zustandigen kantonalen Behorde auch bei Gesuchen, welche den einschlagigen
Vorschriften geniigen, ein weites Ermessen zu; sie darf beim Entscheid tber die Erteilung
einer Bewilligung insbesondere sozial politische Aspekte berlicksichtigen oder die
Bedurfnisfrage prifen. Weil die Zulassung von L otterieveranstaltungen demnach nicht nur
von polizeilichen Voraussetzungen, sondern auch von einer gewissen Beduirfnisprifung
abhangt, herrscht auf diesem Gebiet kein freier Wettbewerb. Anders als bei reinen
Polizeibewilligungen kann die kantonale Behdrde konkurrierende Gesuche gegeneinander
abwégen, was Bewilligungen der vorliegenden Art in die Nahe von Konzessionen riickt.

E.3.2

Diese Erwéagungen mdgen zwar auf den ersten Blick nicht ohne weiteres mit dem von der I.
oOffentlichrechtlichen Abteilung am 30. Méarz 1999 gefdllten Urteil (1A.183/1998, publ. in
ZBI 101/2000 S. 215) harmonieren, wurde doch dort mit Nachdruck festgehalten, die
Veranstaltung von Lotterien falle in den Schutzbereich der Handels- und Gewerbefreiheit
(bzw. Wirtschaftsfreiheit). Bei néherer Betrachtung besteht zwischen den beiden
Entscheiden aber kein Widerspruch: Anders alsim vorliegend zu beurteilenden Fall ging es
im zitierten Entscheid aus dem Jahre 1999 um die rechtlichen Anforderungen an ein
kantonales Monopol, welches andere Grosslotterien (als die zugelassene "L oterie
romande") zum vornherein ausschloss; der festgestellte Rechtsverstoss lag darin, dass das
Monopol seine Grundlage lediglich in einer interkantonalen Vereinbarung hatte und nicht
auf einem Akt des fir Beschrankungen der Wirtschaftsfreiheit zustandigen Gesetzgebers
beruhte. Vorliegend steht nicht eine derartige Normenkontrolle in Frage, sondern die
Handhabung von Art. 5 LG beim Entscheid Uber einen Einzelfall. Auf Bewilligungen nach
dieser Bestimmung besteht - wiein BGE 127 11 264 E. 2g S. 270 festgehalten - kein
Rechtsanspruch; die einschl&gigen bundesrechtlichen Normen legen lediglich bestimmte
Schranken fur die Bewilligungserteilung fest (vgl. Art. 5 Abs. 2 - Art. 14 LG ), ohne dass
die zustandige kantonale Behorde bel Erfullung dieser Anforderungen verpflichtet wére,
dem Gesuch zu entsprechen. Damit besteht in diesem Bereich kein freier Wettbewerb, auch
wenn die (abstrakte) Moglichkeit, Lotterien zu veranstalten, al's solche in den Schutzbereich
der Wirtschaftsfreiheit fallt.

E.33

Am 18. Dezember 1998 (in seinem ersten Entscheid zur vorliegenden Streitigkeit) hielt das
Verwaltungsgericht des Kantons Zirich fest, die Interkantonale V ereinbarung vom 26. Mai
1937 betreffend die gemeinsame Durchfihrung von L otterien hétte im Kanton Zurich von
Verfassungs wegen einer Volksabstimmung unterworfen werden mussen. Deshalb kénne
sich die Beschwerdefthrerin im Kanton Zurich auf dasihr durch das Konkordat
eingeraumte Monopol (vgl. E. 2) nicht berufen. Dieser Entscheid wurde von den Parteien
niein Frage gestellt (vgl. BGE 127 |1 264 E. 2f S. 270), weshalb sich hier weitere
Ausfuhrungen zur Monopolstellung der Beschwerdefthrerin ertbrigen.

E. 41

Der Regierungsrat beruft sich in seinem Beschluss vom 5. Dezember 2001 auf dasihmim
vorliegenden Zusammenhang zustehende Ermessen. Er betont, dass die Kantone



verpflichtet sind, die L otterieertrage zu gemeinnitzigen oder wohltatigen Zwecken
einzusetzen (vgl. Art. 5 Abs. 1 LG sowie oben E. 2). Dadurch werde eine breite Streuung
der Mittel sichergestellt, die so auch kleineren und kleinsten Institutionen zuk&men, welche
selbst keine Lotterie durchzufihren vermochten. Fir den Fall, dass die Einnahmen der
Beschwerdefiihrerin durch die Zulassung von Konkurrenten geringer wirden, sah der
Regierungsrat die Unterstiitzung kleinerer Institutionen gefahrdet. Zudem unterstiitze die
Beschwerdefthrerin Umwelt- und Entwicklungsprojekte bereits "in einem respektablen
Ausmass'. Aus diesem Grund fiihre eine Bewilligungserteilung an den Beschwerdegegner
weder zwingend zu einer Erleichterung der Mittelbeschaffung fir wenig finanzkréftige
Institutionen noch zu einer Vergrosserung der fur die Entwicklungshilfe zur Verfigung
stehenden Mittel. Demgegeniber wiirden die sozialpolitischen Gefahren anwachsen, wenn
sich durch die neue L otterie mehr Personen zum Spielen animiert sehen sollten. Letztlich
verneinte der Regierungsrat das Bedurfnis fir eine "lotteriemassige Unterstiitzung” von
Umweltschutz- und Entwicklungshilfeprojekten.

E.4.2

Das Verwaltungsgericht hat sich im angefochtenen Entscheid detailliert mit diesen
Erwé&gungen des Regierungsrats ausei nandergesetzt und sie fur nicht Gberzeugend
befunden. Es kam zum Schluss, dass die Beschwerdefuhrerin zwar fir die
Entwicklungshilfe substantielle Summen, fur Umweltschutzprojekte jedoch eher
bescheidene Mittel aufwende. Es ging davon aus, dass die geplante Lotterie des
Beschwerdegegners einen verteilbaren Gewinn im Bereich von 30 Mio. Franken erzielen
koénne, womit die beteiligten Hilfswerke wahrscheinlich hthere Unterstiitzungsbeitrége
erhalten wirden; fur die Umweltschutzorganisationen sel mit Sicherheit mit einer
Steigerung der zufliessenden Mittel zu rechnen. Weiter erwog die Vorinstanz, die Umsétze
der Lotterien hétten sich im Verlauf der Jahre vervielfacht. Demzufolge sei nicht
einzusehen, weshalb die Zulassung eines Konkurrenten die M 6glichkeit der
Beschwerdefiihrerin gefahrden sollte, Mittel an kleinere Institutionen auszuschitten. Aus
dem gleich Grund erachtet das Verwaltungsgericht die sozial politischen Bedenken des
Regierungsrats fir unangebracht: Angesichts eines Umsatzes der Schweizer Lotterien von
Uber 1,3 Mia. Franken erscheine die Zulassung einer neuen Lotterie mit einem angestrebten
Jahresumsatz von 100 Mio. Franken unter sozial politischen Gesichtspunkten als wenig
problematisch. Schliesslich sei das SchutzbedUirfnis des Publikums vor Lotterien ohnehin zu
relativieren, nachdem das V erbot von Spielbanken aufgehoben worden sei. Der
Ermessensentscheld des Regierungsrats stiitzt sich nach Auffassung des
Verwaltungsgerichts nicht auf den Gesetzeszweck, sondern verfolgt das unzuléssige Zidl,
die Stellung der Beschwerdefthrerin auf dem Lotteriemarkt zu schiitzen. Die Verneinung
eines Bedurfnisses fur die Lotterie des Beschwerdegegners sel in Wirdigung der heutigen
Verhaltnisse unhaltbar.

E.43

Geméss 8 50 des Zircher Gesetzes vom 24. Mai 1959 Uiber den Rechtsschutz in
Verwaltungssachen (VRG) kdnnen mit der Beschwerde an das kantonale
Verwaltungsgericht nur Rechtsverletzungen geltend gemacht werden. Wie die Vorinstanz
im angefochtenen Entscheid selbst festhdlt, kann sie den Regierungsratsbeschluss demnach
nicht auf seine Angemessenheit Uberprifen, sondern nur auf Ermessensmissbrauch und
Ermessensiiberschreitung hin (8 50 Abs. 2 lit. c in Verbindung mit § 50 Abs. 3VRG e
contrario). Sie kam dabei - wie oben dargestellt - im Ergebnis zum Schluss, fur die



Zulassung einer Lotterie von Umweltorgani sationen bestehe sowohl Raum als auch ein
Bedurfnis, dem keine sozia politischen Griinde entgegenstiinden. Diese Wrdigung der
Gegebenheiten mag durchaus vertretbar sein. Das Gleiche gilt jedoch fur die Beurteilung
durch den Regierungsrat. Die Vorinstanz verkennt, dass sich dessen Erwégungen
klarerweise noch im Rahmen des Ermessens halten, dasihm als |etzte kantonale
Bewilligungsinstanz zusteht. Insbesondere erscheinen die Bedenken, welche der
Regierungsrat beztiglich einer Konkurrenzsituation zwischen verschiedenen

L otterieunternehmen hegt, keineswegs unbegriindet: Die Zulassung von Konkurrenten hat
unweigerlich einen Wettbewerb um Marktanteile zur Folge. Damit verbunden ist nicht nur
die Gefahr, dass vermehrt Mittel fur Werbemassnahmen eingesetzt werden, womit weniger
Geld fur gemeinniitzige Werke zur Verfligung stiinde, sondern dartiber hinaus, dass das
Auftreten am Markt aggressiver wird und die Bevolkerung mit immer neuen Ideen und
Verlockungen zu L otterieeinsdtzen bewegt werden soll. Auch wenn die
Beschwerdefiihrerin bereits heute bestrebt ist, mit neuen attraktiven Spielen das Interesse
des Publikums zu erhalten oder gar zu steigern, sind mit einer Konkurrenzsituation neue
Gefahren verbunden. Jedenfalls durfte der Regierungsrat davon ausgehen, dass der
Wettbewerb zwischen verschiedenen Anbietern - namentlich bei der Beteiligung solcher,
deren Tréger ein direktes Interesse am Erl6s haben - in einem Bereich, in welchem viel
Geld erwirtschaftet werden kann, zu unerwiinschter Aggressivitét und einer Entwicklung
fuhren kann, wie siein den Dreissiger Jahren ein gesetzgeberisches Einschreiten
erforderten. Zudem durfte die Zulassung des Beschwerdegegners eine V orbildwirkung fuir
Organisationen in anderen Bereichen haben (z.B. Sportvereine, religitse Gruppen oder
Bergregionen), welche versucht sein kdnnten, sich zusammenzuschliessen, um Lotterien
durchzufhren. Eine solche Entwicklung birgt die Gefahr, dass zunehmend nur noch starke
Interessenverbande Zugang zu L otterietrégern erhalten. In diesen Interessenverbanden
unerwinschte Gruppierungen, aber auch gerade kleine Institutionen, die sich nirgends
anschliessen kdnnen und zu dispers sind, um sich selbst in einer gentigend bedeutenden
Gruppe zusammenzufinden, drohen von der Unterstiitzung ausgeschlossen zu werden.
Dagegen ist esein erklértes Ziel des heutigen Systems, einen Teil des Lotterieerl6ses
kleinen und kleinsten Institutionen zukommen zu lassen. Mit der Zulassung des
Beschwerdegegners wiirde der Druck auf die Regierung, weiteren Interessenverbéanden die
Durchfiihrung von Lotterien zu gestatten, wachsen, was beim Entscheid Uber das streitige
Gesuch zulassigerwel se mitberticksichtigt werden durfte. Schliesslich erscheint estrotz der
Aufhebung des Verbots von Spielbanken nicht unangebracht, von einem gewissen
Schutzbedirfnis des Publikums auszugehen: Das Glicksspiel in einem Casino l&sst sich
nicht ohne weiteres mit einer Lotterie vergleichen, muss sich der Spielwillige im ersten Fall
doch eigens vor Ort begeben, was eine gewisse Vorbereitung und Organisation bedingt und
so bestimmte Anforderungen an den Willensentschluss stellt. Demgegeniber kénnen

L otterieeinsatze bei Gelegenheit der alltaglichen Besorgungen an jeder Annahmestelle
getétigt werden. Namentlich wenn eine Konkurrenzsituation zur weiteren Verbreitung der
Annahmestellen fuhrt, muss fur das Glicksspiel mittels Lotterien kaum mehr eine
Hemmschwelle Uberwunden werden, was mit spezifischen Gefahren verbunden ist. Im
Ubrigen sind im Kanton Zurich die Gel dspiel automaten ausserhalb von Casinos nur noch
zuldssig, wenn es sich um Geschicklichkeitsspiele handelt. Der Entscheid des
Regierungsrats erscheint deshalb sehr wohl im Einklang mit der neueren rechtlichen
Entwicklung im Bereich des Glicksspiels.

E.44



Zusammenfassend stiitzt sich der Regierungsrat nicht auf offensichtlich falsche tatsachliche
Annahmen und sein Entscheid beruht weder auf sachfremden bzw. willkirlichen noch
gegen das Rechtsgleichheitsgebot verstossenden Uberlegungen. Im Umstand, dass der
Regierungsrat die Gegebenheiten anders wiirdigt, als dies das Verwaltungsgericht tut, liegt
allein kein Ermessensmissbrauch, lassen sich doch beide Auffassungen mit guten Griinden
vertreten. Der angefochtene Entscheid verstésst mithin insoweit gegen Bundesrecht, als das
Verwaltungsgericht dem Regierungsrat zu Unrecht einen Missbrauch des durch Art. 5L.G
eingeraumten Ermessensspielraums - sowie eine Missachtung der Wirtschaftsfreiheit (vgl.
unten) - vorwirft. Er stiitzt sich auf eine zu enge und damit bundesrechtswidrige Auslegung
der genannten Gesetzesbestimmung.

E.5

Vorinstanz und Beschwerdegegner sehen in der abschlégigen Beurtellung des streitigen
Bewilligungsgesuchs durch den Regierungsrat nicht nur - wie erwahnt - eine rechtswidrige
Ermessensausiibung, sondern zusétzlich eine Missachtung der Wirtschaftsfreiheit unter
verschiedenen Aspekten. Die dahingehenden Ausfihrungen des Beschwerdegegners
vermogen indessen nicht zu Gberzeugen und der angefochtene Entscheid verstésst auch
Insoweit gegen Bundesrecht, als er eine Verletzung von Art. 27 BV durch den
Regierungsrat bejaht. Nach dem Gesagten erscheint an sich bereits fraglich, ob die
Verweigerung einer Lotteriebewilligung im Einzelfall Gberhaupt einen Eingriff in die
Wirtschaftsfreiheit des Betroffenen darstellt, zumal Art. 1 LG Lotterien grundsétzlich
verbietet und Ausnahmebewilligungen nur fir gemeinnitzige Zwecke erteilt werden
koénnen und zusétzlich von einer Bedirfnisprifung abhangen. Wie es sich damit verhdlt,
kann indessen offen bleiben, well die allgemeinen verfassungsrechtlichen Voraussetzungen
fUr einen solchen Eingriff hier so oder anders erfillt sind.

E.51

Die erforderliche gesetzliche Grundlage findet sich in der "Kann-Vorschrift” von Art. 5 LG
. Die Tatsache, dass die Bewilligungserteilung ins Ermessen der zustandigen Behorde
gestellt ist, setzt die Moglichkeit voraus, dass die Bewilligung verweigert werden kann. Ob
Art. 5 LG as gesetzliche Grundlage fur einen (allféligen) Grundrechtseingriff gentigend
bestimmt ist, hat das Bundesgericht nicht zu prifen ( Art. 191 BV ).

E.5.2

Nachdem das Bundesgericht der kantonalen Bewilligungsbehtrde in BGE 127 11 264 ein
weites Ermessen zugestanden hat, kann nicht ernsthaft in Zweifel stehen, dass es sich bei
den vom Regierungsrat mit der - ausfihrlich begriindeten - Abweisung des Gesuchs des
Beschwerdegegners verfolgten Zielen um zul&ssige offentliche Interessen handelt. Was den
ausdricklich mitbezweckten Schutz der Stellung der Beschwerdefhrerin betrifft, so ergibt
sich aus dem Regierungsratsbeschluss klar, dass durch die beanstandete restriktive
Bewilligungspraxis die Stellung kleiner und kleinster Institutionen bel der Verteilung der

L otterieertrége gesichert werden soll. Auch wenn dariiber, ob die streitige
Bewilligungsverweigerung hierzu notwendig ist, andere Auffassungen moglich erscheinen,
so andert dies nichts daran, dass die erwéhnte Ziel setzung des Regierungsrats einem
zul&ssigen offentlichen Interesse dient.

E.53

Schliesslich kann auch nicht von einem unverhaltnismassigen Eingriff in die
Wirtschaftsfreiheit die Rede sein, wenn das Gesuch des Beschwerdegegners um



(erstmalige) Erteilung einer Lotteriebewilligung - auf welche ihm weder Bundesrecht noch
kantonales Recht einen Anspruch einrdumen - abgewiesen wird. Ebenso wenig erscheint
das Gebot der Gleichbehandlung der Gewerbegenossen beeintrachtigt, zumal auf dem
Gebiet der Lotterie kein freier Wettbewerb herrscht ( BGE 127 11 264 E. 2h S. 271; vgl. E.
3.1).

E.6

Nach dem Gesagten erweist sich die Verwaltungsgerichtsbeschwerde al's begriindet; der
Entscheid des Verwaltungsgerichts des Kantons Ziirich vom 14. November 2002 ist
aufzuheben. Entsprechend dem Ausgang des Verfahrens wird der Beschwerdegegner
kostenpflichtig (Art. 156 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 153 und Art. 153a OG ). Zudem hat
er die Beschwerdefuhrerin fir das bundesgerichtliche Verfahren angemessen zu
entschadigen ( Art. 159 Abs. 1 und Abs. 2 OG ). Uber die Verteilung der Kosten des
vorinstanzlichen Verfahrens hat das Verwaltungsgericht neu zu befinden.
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