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Regeste

L otteriebewilligung | Es bestehen keine ausreichenden Griinde, der Lotterie "Umwelt &
Entwicklung" die Bewilligung zu verweigern Die Erwdgungen des Bundesgerichts sind fur
das Verwaltungsgericht verbindlich; es hat sich daher nicht mit der Rechtméssigkeit einer
Bedurfnisprifung zu befassen (E. 1a, b). Hingegen stellte das Bundesgericht die
Feststellung des Verwaltungsgerichtsentscheids vom 18. Dezember 1998 nicht in Frage, fur
ein Monopol der ILL bestehe keine ausreichende Rechtsgrundlage (E. 1c). Der
Regierungsrat hat ein Bedurfnis fir die strittige Lotterie verneint und stitzt sich zudem auf
Erwégungen betreffend die Verteilung der L otterieertrége und solche sozialpolitischer
Natur (E. 28). Art. 5 Abs. 1 LG rédumt den Behdrden Ermessen ein, dessen Anwendung das
Verwaltungsgericht nur auf Uber- und Unterschreitung sowie Missbrauch priifen kann (E.
2b, ¢). Gemass dem Regierungsrat sichert die bestehende Ordnung eine breite Verteilung
der Lotterieertrage auch zugunsten kleinerer Organisationen (E. 3a). Entwicklungshilfe
wird mit bedeutenden, Umweltschutz mit bescheidenen Summen unterstitzt. Hilfswerke
und vor allem Umweltorgani sationen konnten durch die L otterie hohere Einnahmen
erwarten (E. 3b). Die gesamten L otterieumsétze sind in den letzten Jahrzehnten stark
angestiegen (E. 3c). Das L G sollte die Auswiichse des L otteriewesens bekampfen und die
Bevolkerung vor Spielsucht und Verarmung schitzen. In den 30er-Jahren wurde das

L otteriewesen faktisch monopolisiert. Die 6ffentlichen Interessen rechtfertigen keine
staatlichen Massnahmen zugunsten bestimmter Lotterien. Dem Interesse an einer breiten
Streuung der Ertrdge kommt nur geringes Gewicht zu; es vermag den angefochtenen
Entscheid nicht zu rechtfertigen (E. 4a). Zul&ssig ist eine Beschrankung des

L otterieangebotes zwecks Ausschluss unlauterer Methoden, markschreierischer Propaganda
und Ubermassiger Spieleinsdtze. Die Aufhebung des Spielbankenverbots beeinhaltet jedoch
eine grundsatzliche Neubewertung der Sozialschadlichkeit von Geldspielen. Die Haltung
des Regierungsrats ist widersprtchlich (E. 4b). Der angefochtene Entscheid stiitzt sich auf
unsachliche Erwagungen und ist widersprichlich. Er ist zudem unverhdtnisméssig (E. 5).
Es besteht kein Anlass zu einer Rickweisung (E. 6a). Fur den Subeventual antrag fehlt eine
gesetzliche Grundlage (E. 6b).

Erwagungen

E.3

a) Der Regierungsrat weist zunéchst darauf hin, dass die bestehende Ordnung des

L otteriewesens eine breit gestreute Verteilung der Lotterieertrdge sicherstellt. Insbesondere
konnten unter dem gegenwaértigen Regime auch kleinere und kleinste Institutionen in den
Genuss von L otteriegeldern gelangen, obwohl sie selbst nicht im Stande waren, Lotterien
durchzuftihren. Wirden durch die Zulassung weiterer Lotterieunternehmungen die



Einnahmen der Beschwerdegegnerin geschmdl ert, konnte die Unterstiitzung kleinerer
Institutionen auf zunehmende Schwierigkeiten stossen. Kleine Institutionen kénnten dieser
Schwierigkeit nicht entgehen, indem sie sich einem grosseren L otterieunternehmen
anschliessen, weil das L otteriegesetz keinen Kontrahierungszwang kenne. Die
Bewilligungserteilung an den Beschwerdefuhrer habe daher fir weniger finanzkréftige, von
der Beschwerdegegnerin bisher nicht oder nur geringfiigig unterstiitzte I nstitutionen nicht
zwingend eine erleichterte Mittelbeschaffung zur Folge. Auch die Beschwerdegegnerin
unterstreicht in ihrer Beschwerdeantwort verschiedentlich, dass die heutige Ordnung eine
gerechte, breite und demokratische Verteilung der L otteriegewinne sicherstelle. Welches
Gewicht dieser Argumentation zukommt, ist weiter hinten (E. 4) zu untersuchen. b) Der
Regierungsrat fuhrt weiter aus, dass bereits heute Umwelt- und Entwicklungsprojekte aus
L otteriegewinnen in einem respektablen Ausmass unterstiitzt wirden. Er verweist darauf,
dass der Kantonsrat am 4. Oktober 1999 entsprechend dem Antrag des Regierungsrates
(vgl. kantonales Amtsblatt 1999, S. 861 ff.) zu Lasten des Fonds fir gemeinniitzige Zwecke
einen Rahmenkredit von je 12 Mio. Franken fur die Ausland- und Inlandhilfe wahrend der
Jahre 19992002 genehmigt hat. Der genehmigte Rahmenkredit gestattet Beitrage an
Projekte der Inland- und der Auslandhilfe (wobei Inlandhilfe bis vor kurzem als Berghilfe
bezeichnet wurde und Auslandhilfe im Sinn von Entwicklungshilfe verstanden wird) von
insgesamt 6 Mio. Franken (halftig aufgeteilt) pro Jahr. Die Beschwerdegegnerin hat
Aufstellungen der in den Jahren 1998 bis 2000 durch den Lotteriefonds unterstitzten
Projekte eingereicht, aus denen sich fir die hier interessierenden Bereiche (Umweltschutz,
Entwicklungszusammenarbeit) folgendes ergibt: Leistungen 1998 (Betragein Fr.)

Inlandhilfe 2'635'000 davon an
Mitglieder des Beschwerdefiihrers: 210000 (SGU)
Auslandhilfe 3'000'000 davon an
Mitglieder des Beschwerdefuhrers: 870'000 ndmlich 190'000 an
Caritasund je 170'000 an Brot fur alle, Fastenopfer, Helvetas und Swissaid

Umwelt 229700 davon an
Mitglieder des Beschwerdefuhrers: 0 Leistungen 1999
(Betrage in Fr.) Inlandhilfe

1'567'000 davon an Mitglieder des Beschwerdefiihrers: 0
Auslandhilfe 2'700'000 davon an
Mitglieder des Beschwerdefuhrers: 1'152'000 namlich je 300000

an Caritas und Helvetas, je 190'000 an Brot fir alle und Swissaid sowie 172'000 an
Fastenopfer Umwelt

23260 (unter Einbezug eines bei "Bildung" verbuchten Betrags: 1'823'260)
davon an Mitglieder des Beschwerdefihrers: 0 Leistungen
2000 (Betragein Fr.)

Inlandhilfe 3'940'000 davon an
Mitglieder des Beschwerdefiihrers: 50000 (NFS)
Auslandhilfe 3'000'000 davon an
Mitglieder des Beschwerdefuhrers: 795'000 namlich 255'000 an
Caritas und je 135'000 an Brot fur alle, Fastenopfer, Helvetas und Swissaid)

Umwelt 420'000 davon an
Mitglieder des Beschwerdefuhrers: O Im Licht dieser

Zusammenstellung — die wohl als repréasentativ fur die Verteilung der Fondsmittel auch
Uber langere Zeit angesehen werden darf —ist die regierungsrétliche Feststellung tber die



Unterstiitzung von Umwelt- und Entwicklungsprojekten zu differenzieren: fur
Entwicklungshilfe werden substanzielle, fir Umweltschutzprojekte insgesamt wohl eher
bescheidene Summen aufgewendet. Dabel konnen die in der Entwicklungshilfe tétigen
Mitglieder des Beschwerdefiihrers auf regelméssige, die im Umweltschutz aktiven
Mitglieder bestenfalls auf gelegentliche Beitrage z&hlen. Den an einer Konkurrenzlotterie
beteiligten Organisationen wurde in Aussicht gestellt, dass sie kinftig — nach Aktivwerden
der neuen Lotterie — keine Fondsbeitrdge mehr zu erwarten hétten. Der Regierungsrat hat
gefolgert, es sei zumindest fraglich, ob unter dem Strich mehr Mittel fir die
Entwicklungshilfe zur Verfligung stiinden, wenn das Gesuch des Beschwerdefuhrers
bewilligt wird. Geméss Konzept des Beschwerdefiihrers strebt die Lotterie "Umwelt und
Entwicklung" einen Jahresumsatz von rund 100 Mio. Franken an, was einen verteilbaren
Gewinn von rund 30 Mio. Franken ergeben soll. Diese Ziel setzung wurde von einer
renommierten Treuhand- und Beratungsfirma als realistisch qualifiziert. Esist zwar nicht
aktenkundig, welche Beitrage die beteiligten Entwicklungshilfeorganisationen in anderen
Kantonen aus den Lotteriefonds erhalten. Ebensowenig ist bekannt, wie der
Beschwerdefiihrer die erzielten Gewinne zu verteilen gedenkt. Unter der Annahme, dass
sich das Konzept des Beschwerdefiihrers verwirklichen |&sst, erscheint estrotz dieser
Unbekannten wahrscheinlich, dass die an der Lotterie beteiligten Hilfswerke mit eher
hoheren Unterstitzungsbeitrégen al's heute rechnen kdnnen. Fir die beteiligten
Umweltschutzorgani sationen l&ésst sich mit Sicherheit ein Anstieg der Beitrage erwarten. Ob
die Unterstitzungsbeitrége insgesamt — d.h. unter dem Strich — zunehmen, hangt erster
Linie davon ab, ob die neue Lotterie zu einer Steigerung der insgesamt fir L otterien
ausgegebenen Gelder fuhren wirde oder nur zu einer Umverteilung. Hierauf ist sogleich
zurickzukommen. Nicht gedussert hat sich der Regierungsrat Ubrigens zur Frage, ob die am
Beschwerdefihrer beteiligten Organisationen grundsétzlich betrachtet einen Bedarf an
zusétzlichen Mitteln haben. Diesist indessen dermassen offensichtlich zu bejahen, und
zwar sowohl im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit wie auch in jenem des
Umweltschutzes, dass sich hierzu weitere Ausfihrungen ertibrigen. ¢) Der Regierungsrat
hat eine Prognose Uber die Entwicklung der Einnahmen al's "ausserordentlich schwierig”
bezeichnet. Immerhin scheint er — ebensowenig wie die Beschwerdegegnerin — nicht
auszuschliessen, dass das Ziel des Beschwerdefihrers, mit seiner Lotterie andere Kreise als
die bisherigen Lottospieler anzusprechen, erreichbar ist. Um dieses Ziel zu erreichen, sollen
gemass dem Konzept des Beschwerdef iihrers Personen zum Spielen animiert werden,
welche die Lust am Spiel mit einer bewussten Unterstiitzung von Entwicklungshilfe- und
Umweltschutzarbeit verbinden wollen. Im Licht der anschliessend dargestellten
Entwicklung bei den L otterieumsétzen der letzten Jahre und Jahrzehnte ist esin der Tat
kaum zu bezweifeln, dass eine weitere L otterie zusétzliche Einkunfte bzw. Spielgewinne
generieren konnte. Der Regierungsrat halt der Zulassung dieser Entwicklung

sozial politische Erwégungen entgegen. Er verweist darauf, dass es nicht Aufgabe des
Kantons sei, das Geldspiel mittels Lotterien zu fordern, ungeachtet dessen, dass die
Soziaschadlichkeit von Geldspielen mit der Aufhebung des Spielbankenverbots und dem
Erlass des Spielbankengesetzes vom 18. Dezember 1998 einer neuen Beurteilung
unterzogen worden ist. Der Regierungsrat verweist auch darauf, dass gemass § 4 des
Unterhaltungsgewerbegesetzes vom 27. September 1981 (L S 935.32) Geldspielautomaten
im Kanton Zurich ganzlich verboten sind. Zur Gewichtung dieser Argumentation ist es
niitzlich, die vom Bundesamt fur Justiz erstellte Ubersicht tiber die von den Kantonen
erteilten Bewilligungen von Lotterien und |otterieghnlichen Veranstaltungen zu



konsultieren. Der Lotterielibersicht 2000 (vom 6. August 2001) lassen sich folgende
Kennzahlen entnehmen: In der ganzen Schweiz wurden im Jahr 2000 Lose fur 1,374
Milliarden Franken verkauft. Davon entfielen betragsméssig deutlich mehr als die Hélfte,
namlich 691,5 Mio Franken, auf von der Beschwerdegegnerin (allein oder gemeinsam mit
anderen Organisationen) verkaufte Lose, d.h. im Kanton Zirich bewilligte Lotterien
(Zahlenlotto, Joker, Swiss-Los, Piccolo-Los, Mini-Los, Due-Los, Glickssterne,
Millionenlos, Elektr. und TV-Spiele, Cash-Express). Es handelt sich dabel durchwegs um
Grosslotterien, daim Kanton Zurich keine Kleinlotterien stattfanden. Aufschlussreich ist
auch die Entwicklung der Lotteriesummen (in Franken, Kleinlotterien nur im Total

aufgefuhrt): Jahr Total SEVA LORO

ILL Sport-Toto Zahlenlotto inkl. Joker 1950

52'772'917 6'200'000 6'200'000 11'250'000

25'810'462 - 1960 69'585'144 6'600'000
7'800'000 12'000'000 39'343081 - 1970
224'434'252 6'350'000 10'680'000 16'200'000
38'621'744 140'325'038 1980 352274717 5'000'000
18'900'000 30'000'000 31'908'453 245'280'266 1990
806'469'801 14'714'000 45'600'000 119'286'000
48950392 560'975'189 2000 1'373'578'364 47'024'081
323373595 232'450'000 38795552 719'829'116 Die hier nur

auszugswei se wiedergegebene L otterie{ibersicht fuhrt die L otteriesummen pro Jahr an. Sie
zeigt, dass in einzelnen Jahren Minderumsétze gegeniiber dem Vorjahr auftreten, und dass
grosse Zunahmen bel einem Spiel kurzfristig Umsatzeinbussen bei einem anderen zur Folge
haben konnen. Insgesamt jedoch wurde die Lotteriesumme im Verlauf der letzten
Jahrzehnte sowohl gesamtschweizerisch wie auch bei der Beschwerdegegnerin vervielfacht.

E.4

a) Zielsetzung des L otteriegesetzes im Jahre 1923 war es, die zutage getretenen Auswiichse
des L otteriewesens zum Schutz der Betroffenen vor Spielsucht und Verarmung unter
Kontrolle zu bringen, wobei die Bekdmpfung der gewerbsmassigen Lotterien im
Vordergrund stand (vgl. VGr AG, 9. Februar 1977, ZBI 78/1977, S. 230 f., mit Hinweisen,
Georg Miller, Aktuelle Rechtsfragen des Lotteriewesens, ZBI 89/1988, S. 141 ff., S. 142
und 147 f., mit Hinweis auf die Botschaft des Bundesrates vom 13. August 1918).
Wohltétige und gemeinnitzige Lotterien liess der Bund daher unter bestimmten

V oraussetzungen zu, tUberliess es jedoch den Kantonen, auch derartige Lotterien im
Interesse der Betroffenen weiter einzuschranken oder ganz zu verbieten. Ein auftretendes
Uberangebot an wohltatigen und gemeinniitzigen L otterien fiihrte dann in den 30er Jahren
dazu, dass sich die verschiedenen kantonalen L otterien konkurrenzierten, der Absatz der

L ose stockte und mit marktschreierischer Propaganda geworben wurde, weshalb die
Kantone die Durchfihrung der Lotterien weitgehend an sich zogen und faktisch
monopolisierten ( Muller, S. 142; Paul Richli in: Kommentar zur [alten] Bundesverfassung,
1995, Art. 35 Rz. 37). Wie das Verwaltungsgericht bereitsim Urteil vom 18. Dezember
1998 ausgefihrt hat, rechtfertigen die genannten Umstande keine staatlichen Massnahmen,
die auf die Gewinnsteigerung der bewilligten L otterien, wenn auch zugunsten wohltatiger
und gemeinnutziger Zwecke, gerichtet sind. Hierin [&ge vielmehr ein unzul&ssiges
fiskalisches Interesse (vgl. Jorg Paul Muller, Grundrechte in der Schweiz, 3. A., Bern 1999,
S. 665). Darin, dass die heutige Regelung die relativ breite Verteilung der Lotteriegewinne
ermoglicht, mag ein gewisses tffentliche Interesse an Einschrankungen bei der Ausgabe



von Lotterien liegen. Dieses Interesse hat indessen auch gemass der Lehre keinesfalls die
Bedeutung, welche ihr die Vorinstanz und die Beschwerdegegnerin zumessen. Georg
Muller nennt dieses Interesse klarerweise als Nebengesichtspunkt (S. 148), Tomas
Poledna/Tobias Jaag tibernehmen die Ansicht Miillers, ohne sich damit néher

ausel nanderzusetzen (Rechtsgutachten zur Einrichtung einer schweizerischen Lotterie
Umwelt & Entwicklung vom 17. August 1995); Jean-Francgois Aubert, auf den sich die
Beschwerdegegnerin ebenfalls beruft, &ussert sich nur generell zur (politischen)
Berechtigung des bestehenden bundesrechtlichen Regimes und weist in diesem
Zusammenhang ebenfalls generell auf den Nutzen hin, den die betreffenden Institutionen
aus den Zuwendungen der Lotteriefonds ziehen (Avis de droit relatif alaLoi Fédérae sur
les loteries et les paris professionnels, vom 13. Februar 1999). Diese Ausserung l&sst sich
nicht als Votum zugunsten der Position der Beschwerdegegnerin verstehen. Wie gezeigt,
gelangen einige der Mitglieder des Beschwerdefihrers kaum je in den Genuss von

L otteriefondsgel dern. Unbegriindet erscheint im Licht der tatsichlichen Verhdltnisse —
erhebliche Ausweitung der Lotteriegewinne in den letzten Jahrzehnten; auf neue Spieler
ausgerichtetes Konzept des Beschwerdefiihrers — auch der Einwand, die Bewilligung der
Lotterie "Umwelt und Entwicklung" wiirde die Moglichkeit der Beschwerdegegnerin bzw.
des Kantons beschrénken, Mittel an kleine Institutionen, die selbst keine Lotterie
durchfuihren konnen, auszuschiitten. Uberdies besteht der eigentliche Zweck der
Einschrankung von Lotterien nicht in einer "optimalen” Verteilung der anfallenden
Gewinne. Das Argument, dass die Zulassung neuer L otterieanbieter allenfalls zu einer
Reduktion der Einnahmen der Beschwerdegegnerin und damit zu gewissen Veranderungen
bei den Ausschittungen fihrt, muss als Versuch gewertet werden, die Gewinne der
bewilligten Lotterien zu sichern —was wie erwadhnt keine durch das L otteriegesetz gedeckte
Zielsetzung darstellt — und vermag daher den Ermessensentscheid des Regierungsrates nicht
zu stiitzen (gleicher Meinung Poledna/Jaag). b) Ein zulassiges sozialpolitisches Interesse
verfolgt die Beschrankung des L otterieangebotes hingegen jedenfalls insoweit, alsdie
Vielfalt des Angebots die Teilnehmenden verwirrte, die zugespitzte Konkurrenzsituation zu
unlauteren Methoden fuhrte und die marktschreierische Propaganda allenfalls zu
Uberméssigen Spieleinsdtzen verleitete. Dieses zul&ssige offentliche Interesse an einer
zusétzlichen kantonalen L otteriebeschrénkung, verbunden mit dem Grundanliegen der
Bekampfung der Spielsucht, besteht grundsétzlich auch heute noch. Fragwiirdig erscheint
alerdings die Gewichtung, die der Regierungsrat der Aufhebung des Spielbankenverbots
durch Art. 35 der aBV (heute: Art. 106 BV) zuteil werden 18sst. Diese Verfassungsénderung
bedeutet eine grundsétzliche Neubewertung der Sozia schadlichkeit von Geldspielen
insgesamt. Da dem Verbot der Spielbanken das gleiche 6ffentliche Interesse wie dem
Verbot der eher harmlosen Lotterien zugrunde lag, ist mit der Verfassungsénderung und
dem Bundesgesetz Uber die Spielbanken eine fragwirdige Wertungsinkongruenz entstanden
(vgl. Paul Richli, Harmonisierungsbedarf zwischen den Gesetzgebungen tiber Spielbanken,
Geschicklichkeits-Spielautomaten und Lotterien, AJP 4/ 1995, S. 459 ff., 462). Dieser
Widerspruch relativiert das offentliche Interesse am Schutz des Publikums vor Lotterien
erheblich. Diese Relativierung wird auch durch das im Kanton Zurich geltende Verbot der
Geldspielautomaten nicht aufgehoben. Das Spiel im Casino oder am Automaten in eéinem
Lokal unterscheidet sich vom Lotteriespiel namentlich durch das Tempo der Handlungen
und durch die Tatsache, dass die Spieler am Spielort versammelt sind. Sowohl Tempo wie
Ort des Geschehens steigern den Nachahmungs- bzw. Verfuhrungseffekt, der beim Lotto
entfalt oder zumindest vermindert auftritt. Es besteht daher Anlass, das Risiko der



Spielsucht mit ihren Folgen beim Lotteriespiel nicht Uberzubewerten. Der Regierungsrat hat
sich mit den tatséchlichen Verhédltnissen im Lotteriebereich nicht weiter auseinandergesetzt.
Wie erwahnt, wurden im Jahr 2000 in schwei zerischen Lotterien Uber 1'373 Mio. Franken
ausgegeben. Diese Ausgaben werden soweit ersichtlich nicht als sozia politisch
problematisch eingestuft, obwohl dazu noch erhebliche Betrage fir das Spiel an
auslandischen Lotterien treten (vgl. NZZ Nr. 261 vom 9./10. November 2002, S. 49), die
sich anscheinend einer staatlichen Kontrolle entziehen. Der Beschwerdefiihrer mochte
einen Jahresumsatz von rund 100 Mio erreichen, was deutlich unter dem Wachstum der
schweizerischen L otteriesumme zwischen 1995 (977 Mio Franken) und 2000 liegt. Er hat
Uberdies Massnahmen gegen ein spielstichtiges V erhalten vorgesehen; insbesondere sollen
der Einsatz pro Person und pro monatliche Ziehung begrenzt werden. Die
Beschwerdegegnerin wendet ein, es sei nicht ersichtlich, wie diese Massnahmen
verwirklicht werden sollten. Dieser Einwand Uberzeugt nicht, macht doch die
Beschwerdegegnerin in anderem Zusammenhang ebenfalls geltend, beim Internet
SwissLotto sei sowohl der Einsatz pro Spielteilnahme wie auch der Einsatz pro Monat
limitiert. Somit scheint es Mdglichkeiten zu geben, Limitierungen nicht nur theoretisch,
sondern auch praktisch durchzufihren. Die Auffassung des Regierungsrats, sozia politische
Griunde sprachen gegen die nachgesuchte Bewilligung, ist daher schwer nachvollziehbar.
Seine Haltung erscheint tberdies als ausgesprochen widerspriichlich. Wére ihm an einer
Einschrénkung des Lotteriespiels gelegen, so misste sich dies auch in einer restriktiven
Praxis der Bewilligung der von der Beschwerdegegnerin angebotenen neuen Spielformen
niederschlagen. Indessen ist nicht erkennbar, dass der Regierungsrat diesbeziglich
irgendwel che Anstrengungen unternehmen wirde. Die Beschwerdegegnerin hat vielmehr
ihre Lotteriesumme im Zeitraum 1990 bis 2000 — trotz eines Einbruchs von 1994 bis 1998 —
nahezu verdoppeln kénnen.

E.5

a) Der angefochtene Ermessensentscheid beruht auf Uberlegungen, die, soweit sie den
Zugang zu L otteriegewinnen und deren Verteilung betreffen, sich nicht auf den
Gesetzeszweck stiitzen lassen und ein bloss beschranktes offentliches Interesse an der
Bewilligungsverweigerung belegen. Vielmehr driickt sich darin die unzul8ssige Absicht
aus, die Stellung der Beschwerdegegnerin auf dem (beschrankt offenen) Lotteriemarkt zu
schitzen. Weiter zeigt der angefochtene Entscheid nicht — mit einer sachlichen,
nachvollziehbaren Begriindung — auf, dass die ausgesprochene Bewilligungsverweigerung
aus sozia politischen Grinden, d.h. zum Schutz des Publikums vor Spielsucht und
Verarmung, erforderlich wéare. Die gegentiber dem Beschwerdefihrer an den Tag gelegte
restriktive Haltung korrespondiert in keiner Weise mit der Bewilligungspraxis gegentiber
der Beschwerdegegnerin und nimmt keine Ricksicht auf die Tatsache, dass dieser die
erforderlichen Bewilligungen erteilt wurden und werden, um immer neue L otterieprodukte
zu lancieren und die dabel eingesetzten Betrége erheblich zunehmen zu lassen. Die
Aussage, es bestehe flr einen weiteren Lotterieanbieter kein Bedurfnis, ist im Licht der
finanziellen Bedurfnisse fur Projekte im Entwicklungshilfe- und im Umweltbereich, im
Licht der Zuwendungen, welche die am BeschwerdefUhrer beteiligten Organisationen heute
erhalten und mit einer eigenen L otterie voraussichtlich erhalten kénnten, und in Wirdigung
der heutigen Verhéltnisse im Lotteriewesen unhaltbar. b) Unter diesen Umstanden erweist
sich der Ermessensentscheld des Regierungsrates als missbrauchlich bzw.
ermessensiiberschreitend, da er wesentlich auf unsachlichen Erwagungen beruht. Selbst
wenn aber die Argumente grundsatzlich als noch im Rahmen des Ermessens liegend zu



wurdigen wéren, so ware die Beschwerde gutzuheissen, weil die Bewilligungsverweigerung
unverhaltnismassig erscheint. Der Grundsatz der Verhatnismassigkeit verlangt, dass eine
Verwaltungsmassnahme zur Erreichung des damit angestrebten, im offentlichen Interesse
liegenden Zwecks geeignet und notwendig ist, und dass ein verninftiges Verhaltnis
zwischen dem Zweck der Massnahme und dem damit verbundenen Eingriff in die
Freiheitsrechte des Betroffenen gewahrt wird (H&felin/Mdller, Rz. 581). aa) Vorliegend
fehlt es an der Notwendigkeit der Massnahme. Wie dargelegt, verfolgt das L otteriegesetz
den Zweck, die Bevolkerung vor der Spielsucht zu schiitzen; gleichzeitig soll der

L otteriemarkt tbersichtlich bleiben und sollen marktschreierische —in heutiger
Terminologie: Uberméssig aggressive — Propaganda und unlautere Methoden vermieden
werden. Der Schutz der bestehenden L otterieunternehmungen vor Konkurrenz kann sich
daraus ergeben, ist jedoch kein Zweck des Gesetzes. In Wirdigung der Tatsache, dass der
schweizerische Verfassungsgeber das Spiel bankenverbot aufgehoben hat, angesichts der im
L otteriewesen erreichten Umsatze und der Tatsache, dass weder die Vorinstanz noch die
Beschwerdegegnerin auf konkrete negative Auswichse im heutigen L otteriewesen
hinweisen, in Berticksichtigung des eher geringen Suchtpotenzials des L ottospiels und der
M assnahmen, welche der Beschwerdefiihrer in diesem Zusammenhang vorgesehen hat, in
Wirdigung schliesslich des heutigen Wohlstandes sowie heutiger Konsum- und

L ebensgewohnheiten (vgl. Mdller S. 148) muss jedenfalls die hier zu beurteilende
Bewilligungsverweigerung al's zur Verfolgung des angestrebten Zweckes unnotig
angesehen werden. Damit ist keineswegs gesagt, dass die Vorinstanzen nun unbesehen
Grosslotterien von Drittanbietern zu bewilligen haben. Aber esist aufgrund der
aktenkundigen Umstande sowie der Erfahrung doch offensichtlich, dass mit der Zulassung
des Beschwerdefuihrers al's L otterieanbieter sozialpolitische Misssténde (noch) nicht zu
erwarten sind. Die Bewilligungserteilung hindert den Kanton auch nicht daran, dafiir zu
sorgen, dass— in den Worten des Bundesgerichts — die Zahl der Lotterieunternehmenin
Grenzen bleibt. bb) Im Ubrigen wére gelegentlich wohl naher zu priifen, ob die
Gesetzeszwecke nicht mit milderen und geeigneteren Massnahmen verfolgt werden sollen.
Sofern Missstande Uberhaupt vorhanden bzw. zu befirchten sind, wére vor allem genauer
zu untersuchen, ob nicht eine Regelung der Durchfhrungsmodalitaten (vgl. Mller S. 148)
und der Anzahl der Lottospiele statt einer Beschrénkung der Zahl der Anbieter eine
zielgerichtete und verhaltnismassige Steuerung erreichen wirde. Zu einer vertieften
Auseinandersetzung mit diesen Fragen bietet der vorliegende Fall indessen keinen Anlass.

E.6

a) Der angefochtene Entscheid ist aus den dargelegten Griinden aufzuheben. Fir eine
Ruckweisung an den Regierungsrat besteht entgegen dem Eventualantrag der
Beschwerdegegnerin kein Anlass. Es stellen sich auch im Licht des bundesgerichtlichen
Urtells vom 14. Juni 2001 keine weiteren Ermessensfragen, die zunéchst durch den
Regierungsrat zu beantworten wéren (vgl. Kolz/Bosshart/Rohl, § 64 N. 5). Durch den
Verzicht auf Ausserungen zur umfangreichen Beschwerde und den Verweis auf den
angefochtenen Beschluss hat der Regierungsrat im Ubrigen zu erkennen gegeben, dass er
nach seiner Auffassung abschliessend und umfassend zu den Grinden fir eine
Bewilligungsverweigerung Stellung genommen hat. Die Direktion fir Soziales und
Sicherheit hat dem BeschwerdefUhrer mit Verfiigung vom 25. April 2000 die Bewilligung
fur die Durchfiihrung der nachgesuchten Lotterie unter zahlreichen Auflagen erteilt, um den
Anforderungen von Art. 6 ff. LG Rechnung zu tragen. Der Regierungsrat hat zwar nicht
Uberprift, ob diese Auflagen gentigen. Er hatte dazu aber nicht nur deswegen keinen



Anlass, weil er den Rekurs der Beschwerdegegnerin aus ermessensbetonten Griinden
guthiess, sondern auch deshalb, well die Beschwerdegegnerin in ihrem Rekurs vom 25. Mai
2000 keinerlel entsprechende Riigen erhoben hatte. Auch fr das V erwaltungsgericht
besteht kein Anlass, die Verfligung der Direktion diesbeziiglich als ungeniigend anzusehen.
Diese Verfugung ist daher wiederherzustellen. b) Fir den Subeventualantrag der
Beschwerdegegnerin fehlt eine gesetzliche Grundlage. Art. 5 LG setzt bloss voraus, dass
bewilligungsféhige L otterien einem gemeinnitzigen oder wohltétigen Zweck dienen. Esist
unbestritten, dass der Beschwerdefiihrer die Lotteriegewinne fir solche Zwecke einzusetzen
gedenkt. Unbestritten ist auch, dass die Tragerorganisationen des Beschwerdefiihrers solche
Zwecke verfolgen. Wie vorne dargelegt, ist die breite Streuung der aus dem L otteriespiel
erzielten Gewinne zwar von einem gewissen offentlichen Interesse; dieses Interesse ist
jedoch keineswegs so gewichtig, dass es eine Interpretation von Art. 5 LG dahingehend
erlauben wirde, dass samtliche Gewinne zugelassener L otterien an den L otteriefonds des
bewilligenden Kantons abzuliefern wéren.

E.7

... Demgemass entscheidet die Kammer: 1. Die Beschwerde wird gutgeheissen. Der
angefochtene Beschluss (RRB 1868/2001) wird aufgehoben und die
Bewilligungsverfiigung der Direktion fir Soziales und Sicherheit vom 25. April 2000 wird
wiederhergestellt. ...
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