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Einfihrung

Die Querelen tber ein Konzessionsmodell fiir Online-Sportwetten
begleiteten diese Arbeit," doch dies ist nur auf den ersten Blick eine
moderne Problematik. Menschen zieht es zum Spiel, und Regie-
rungen sind seit dem Aufkommen organisierten Glicksspiels mit
dessen Regulierung beschiftigt. Gesetzgebung und Verwaltung ver-
suchen seit jeher, der Findigkeit der Gliicksspielveranstalter steuernd
entgegenzutreten. Neue und volatile Entwicklungen, derzeit ver-
korpert durch den plétzlich aufgekommenen Markt der Online-
Glucksspiele, treffen auf einen Normgeber, der diese Phinomene
erst verstehen muss, um zu reagieren. Seine Maffnahmen entspringen
dem Instrumentenkanon des geltenden Verfassungs- und Verwal-
tungsrechts: Aufsetzen eines Konzessionsmodells, Vergabe einer
begrenzten Anzahl von Konzessionen aufgrund vorher definierter
Leistungs- und Zuverlissigkeitsmerkmale, Kontrolle der Konzes-
sionsempfinger. Die vorliegende Arbeit will anhand des Lotteriewe-
sens aufzeigen, dass diese Steuerungsmodelle ebenso wie das blof§
reaktive Tatigwerden des Normgebers in einer Traditionslinie stehen,
die bis ins 18. Jahrhundert zurtickreicht. Sowohl Sachverhalte als
auch regulative Methoden ahneln sich. Das 18. Jahrhundert ist ein
Hohepunkt des Spiels und der eigentliche Geburtszeitraum der
Lotterien, deren Anzahl und Verbreitung aus heutiger Sicht schlicht

! Der am 01.01.2008 in Kraft getretene Staatsvertrag zum Glicksspielwesen in
Deutschland lief Ende 2011 aus. Bereits zuvor hatte sich der EuGH mit Urteil vom
08.09.2010 (C-316/07) gegen das Monopol fiir staatliche Anbieter von Sportwetten
ausgesprochen. Im Glucksspielanderungsstaatsvertrag vom 15.12.2011 vereinbarten
15 Bundeslinder unter anderem die Einfithrung eines Konzessionssystems mit 20
Platzen fir private Sportwettanbieter. Auch das zwischenzeitlich mit Einfihrung
eines Gliicksspielgesetzes einen Sonderweg beschreitende Schleswig-Holstein schloss
sich am 08.02.2013 dem Gliicksspielanderungsstaatsvertrag an (GVOBL SH 2013,
51). Nachdem private Sportwettanbieter wegen der willkirlich gewahlten Zahl von
20 zu vergebenden Konzessionen vor dem zustindigen VG Wiesbaden geklagt
hatten, liegt das Vergabeverfahren auf Eis (Stand August 2015).
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bemerkenswert erscheinen. Waren-, Klassen- und Zahlenlotterien eta-
blierten sich in vielfiltigster Form in Stidten oder groferen Territo-
rien.” Die Lotterielandschaft war ebenso zersplittert wie das Deutsche
Reich selbst und um die Gunst der Spieler entbrannten heftige
Konkurrenzkimpfe. Der damals »herrschende Geist der Thorheit«,?
eine unbindige und sich durch alle Gesellschaftsschichten ziehende
Spielwut, bescherte den Lotterieunternehmern erhebliche Einnah-
men, hatte aber auch seine Schattenseiten. Die erstmals in der
Geschichte gegebene Moglichkeit, plotzlich legal reich zu werden,
ermunterte zu Straftaten; Filschungen und Betrug begleiteten das
Aufkommen der Lotterien.* Um diese Entwicklung einzudimmen,
eigene Lotterien zu schiitzen und auf die Konkurrenzsituation Ein-
fluss zu nehmen, wurde die Obrigkeit mittels Policeynormen und
Edikten regelnd tatig. Gleichzeitig versuchten Regierungen von dem
sich herausbildenden Gliicksspielmarkt zu profitieren und durch
Erteilung von Privilegien oder Verstaatlichung privater Lotterien
selbst Gewinne zu erzielen. Damals wie heute trat der Staat in
doppelter Hinsicht in Beziehung zu Privaten: einerseits indem er
eigene, staatliche Lotterien abhielt oder Privilegien hierfir vergab,
andererseits als regelnde und normierende Instanz. Eine wissen-
schaftliche Untersuchung der policeylichen Steuerung des Lotterie-
wesens im 18. Jahrhundert liegt bisher nicht vor.> Entsprechende

2 Vgl. unten Kap. L.1.

3 J. MOser v. Voigr (Hg.), Justus Mosers Patriotische Phantasien, Erster Theil,
Frankfurt und Leipzig 1780, Kap. XXVII — Gedanken tber die vielen Lotterien.

4 Vgl. unten Kap. I1.2.1.

5 Fir andere Zeitraume gibt es Untersuchungen, allerdings fast ausschlief3-
lich zu Osterreich: J. Pauser beleuchtet in: »leichtfertige spill sein gar abgestelt«
Norm und Praxis der Bekimpfung eines Lasters in der landesfirstlichen Stadt
Krems im 15. und 16. Jahrhundert, in: Pro Civitate Austriae. Informationen zur
Stadtgeschichtsforschung in Osterreich NF 4 (1999), S. 19-40 und in Degs.,
Gliickshafen und »Gute policey«. Zur Rechtsgeschichte der Warenausspielungen
in Niederosterreich gegen Ende des 16. Jahrhunderts, in: G. Strejcex (Hg.),
Lotto und andere Gliicksspiele. Rechtlich, 6konomisch und im Lichte der
Weltliteratur betrachtet, Wien 2003, S. 99-125 die entsprechende Normierungs-
praxis in Krems an der Donau und Niederésterreich im 16. Jh. M. ZOLLINGER,
»Das Spil solle verbotten werden«. Glicksspielverbote in Wien vom Mittelalter
bis zur Gegenwart, in: DErs., E. STRoUHAL, B. FELDERER (Hg.), Spiele der Stadt.
Glick, Gewinn und Zufall. Katalog zur 384. Sonderausstellung des Wien
Museums 25.10.2012-2.4.2013, Wien u.a. 2012, S. 64-72 untersucht Wien.
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Normen wurden bislang nur in Abhandlungen tber das Glicksspiel
oder die Geschichte einzelner Landeslotterien erwihnt.® Die vor-
liegende Arbeit nimmt sich dieses Desiderates an. Das bereits reiche
Forschungsangebot zum Lotteriewesen des 18. Jahrhunderts” soll
um eine Lokalstudie zur Frankfurter Situation bereichert werden.
Die Reichsstadt Frankfurt am Main wurde als Schauplatz gewihlt, da
sie durch ihre Lage im Herzen des Reiches und ihre vielfiltigen
Handelsbezichungen besonders fiir die Lotterien umliegender Ter-
ritorien ein interessanter Absatzmarkt war. Die zweimal jahrlich
veranstalteten Frankfurter Messen zogen zudem zahlreiche Besucher
an, die als potentielle Spieler in Frage kamen.®

Die Untersuchung konzentriert sich folglich auf die im 18. Jahr-
hundert von der Reichsstadt Frankfurt zur Steuerung des Lotterie-
wesens erlassenen Normen. Zusitzlich soll deren Durchsetzung
untersucht werden. Es soll ermittelt werden, wie der Frankfurter
Rat versuchte, das organisierte Gliicksspiel durch Policeynormen zu
steuern und welche Faktoren die Normgebung und ihre Durch-
setzung beeinflussten. Den Lotterienormen lagen dabei einerseits
sozialsteuernde Erwagungen zu Grunde, etwa den Bankrott Spiel-
suchtiger zu verhindern. Andererseits sollten die Lotterien auch zur
Finanzierung 6ffentlicher Aufgaben, vornehmlich der Armenpflege,
einen Beitrag leisten.” Aber auch zur Finanzierung hofischer Pracht-
entfaltung, die beispielsweise in Brandenburg-Preuffen oder in
Bayern zu enormen Staatsausgaben fiihrte,'® sollten staatlich organi-

W. Ogris, 250 Jahre Lotterieverbote. Lotterien — Ja oder Nein? in: Historisches
Museum der Stadt Wien (Hg.), Dem Glick auf der Spur. 250 Jahre Oster-
reichisches Zahlenlotto. 285. Sonderausstellung des Historischen Museums der
Stadt Wien 11. April bis 26. Mai 2002, Wien 2002, S. 84-99 fokussiert sich
ebenso auf Osterreich. J. Raven, The Abolition of the English State Lotteries, in:
The Historical Journal, Vol. 34/2 (1991), S. 371-389 bezieht sich auf das 19. Jh.

6 So etwa bei U. Movrzann, Wissenschaftliche Studie zum 28Sjahrigen
Bestehen Sichsischer Landeslotterien, 1. Auflage, Leipzig 1998, S. 16, 21.

7 Vgl. Anhang I - Forschungslage zu Lotterien.

8 Zudem glichen Geldwechsler traditionell wihrend dieser Messen ihre
gegenseitigen Zahlungsverpflichtungen aus, was eine erhebliche Geldmenge in
Umlauf brachte. S. LamMmEL, Frankfurter Wechselrecht im Wechsel der Zeiten,
in: AfGK 62 (1993), S. 101 (104 f.).

9 Vgl. unten Kap. 1.3.3.

10 Der Finanzbedarf der deutschen Furstenhofe wuchs seit der zweiten Halfte
des 17. Jahrhunderts aufgrund des Wunsches, einen Absolutismus nach franzosi-
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sierte Gliicksspiele beitragen."" In Frankfurt existierten weder Hof
noch stehendes Heer. Gleichwohl wurden Glicksspiele hier ahnlich
wie in den Flachenterritorien organisiert und reguliert. Den Grin-
den hierfir ist nachzugehen. Trotz der vermeintlichen Exotik der
Materie bietet sie ein anschauliches Beispiel fir die Entwicklung
obrigkeitlicher Steuerungsinstrumente und eine zunehmende und
ausdifferenzierte Verrechtlichung. An den erlassenen Normen lésst
sich ablesen, in welcher Form und mit welchen Mitteln versucht
wurde, eine sich rasch ausbreitende gesellschaftliche Stromung mit-
tels rechtlicher Rahmenbedingungen in obrigkeitlich gewtinschte
Bahnen zu lenken."

Der Schwerpunkt der Untersuchung liegt dabei in der zweiten
Jahrhunderthalfte, da die Frankfurter Normen im Verlauf des
18. Jahrhunderts ungleich verteilt sind. Bis zur Jahrhundertmitte
sind gar keine Lotterienormen nachweisbar. Ab 1747 bis zur Beset-
zung Frankfurts durch franzdsische Truppen im Januar 1806 wurden
jedoch zwolf entsprechende Normen erlassen.’® Diese Hiufung ent-

schem Vorbild zu etablieren. V. BAuEr, Die hofische Gesellschaft in Deutschland
von der Mitte des 17. bis zum Ausgang des 18. Jahrhunderts. Versuch einer
Typologie, Tiibingen 1993, S. 81 ff.

11 Das fiirstliche Reprasentationsgebaren erforderte enorme Ausgaben, wih-
rend gleichzeitig Kriege und wirtschaftliche Stagnation die Erhohung der
Staatseinnahmen verhinderten. Das hieraus oftmals resultierende Dilemma eines
stark geschwichten Einnahmehaushalts und stindig drohenden Staatsbankrotts
fallt zeitlich mit dem Aufkommen von organisiertem Gliicksspiel zusammen.
H. UrLmann, Der Staat, die Spieler und das Glick. Lotterien im Deutschland des
18. und 19. Jahrhunderts, in: DERs., Staat und Schulden — Offentliche Finanzen
in Deutschland seit dem 18. Jahrhundert, Géttingen 2009, S. 163 (166 ff.). Vgl.
auch G. Strejcek, Zahlenlotto und andere Glucksspiele in rechtlicher Betrach-
tung, in: DErs. (Hg.), Lotto und andere Gliicksspiele. Rechtlich 6konomisch
und im Lichte der Weltliteratur betrachtet, Wien 2003, S. 13-68.

12 Vgl. E. SAURER, Zur Disziplinierung der Sehnstichte: Das Zahlenlotto in
Lombardo-Venetien, in: Quellen und Forschungen aus italienischen Archiven
und Bibliotheken, Jg. 63 (1983), S. 143-168.

13 (1) Verbot auswartiger Lotterien vom 20.06.1747 (BeverBacH Band II
Nr. 9, S. 195/1fSG, Edikte Band 9 Nr. 111); (2) »Verbot wegen auswirtiger etc.
Waaren=Lotterien« vom 06.12.1768 (BeyErBacH Band II Nr. 10 S. 196/IfSG,
Edikte Band 12); (3) Verbot auswirtiger Lotterien vom 18.02.1772 (BEYERBACH
Band II Nr. 11 S. 197/1fSG, Edikte, Band 12); (4) »Verordnung die Lotti be-
treffend« vom 21.09.1779 (BeyerBacH Band II Nr. 8 S. 193); (5) »Obrigkeitliches
Verbot der Lotti« vom 11.12.1780 (FAN 1780, Nr. 106/BeyeErBacH Band II
Nr. 12, S.198); (6) »Verbot der Lotti und Wettcomptoirs« vom 26.05.1789



Einfihrung S

spricht der Verbreitung des organisierten Glucksspiels insgesamt, das
zu Beginn des 18.Jahrhunderts in den deutschen Territorien
zunichst zaghaft und regional begrenzt aufkeimte, dann aber ab
der zweiten Jahrhunderthilfte stark anwuchs.'* Das obrigkeitliche
Steuerungsinteresse folgte territorienibergreifend dieser Entwick-
lung." Die Untersuchung soll mit der genannten Besetzung Frank-
furts durch die Franzosen 1806 enden, denn mit der Aufnahme
Frankfurts in den Rheinbund und der Bildung eines Frankfurter
Grofherzogtums unter Dalberg begann eine neue Epoche® — die
Gesetzgebungshoheit Frankfurts endete.'”

Die zwolf Edikte werden als Policeynormen eingeordnet, sie
bilden den wesentlichen Untersuchungsgegenstand. Sie wurden
mit Hilfe des Repertoriums der Frankfurter Policeynormen erschlos-

(BeverBacH Band II Nr. 7 S. 190); (7) Verordnung der Kanzlei; Gliicksspielver-
bot, Lotterieverbot vom 29.11.1790 (FAN 1790, Nr. 101); (8) Verbot auswirtiger
Lotterien vom 02.08.1791 (BeverBacH Band II Nr. 13 S. 199); (9) »Erklarung,
daf$ auch das Lotto unter dem Spielverbote begriffen ist« vom 12.01.1801 (FAN
1801 Nr. 88/BeyerBacH Band XI Nr. 29, S. 3089), (10) »Verbot der Landgiiter=
Lotterien« vom 24.02.1803 (FAN 1803 Nr.17/BeyerBacH Band XI
Nr. 30 S. 3090); (11) »Verbot einer After=Lotterie« vom 02.03.1804 (FAN 1804,
Nr. 19/BeverBacH Band XI Nr. 31 S. 3090/1fSG Edikte Band 25 Nr. 64); (12)
Verordnung der Stadtlotteriedeputation: Warnung vor nicht zugelassenen Aus-
wartigen Lotterien, mit Anzeige der zugelassenen vom 06.09.1804 (FAN 1804
Nr. 76/BeyerBacH Band XI Nr. 32 S. 3091 f.).

14 Vgl. unten Kap. 1.3.3.

15 Vgl. unten Kap. 11.4.3.

16 Mit dem Ende des alten Reiches verschwand der »territoriale und ver-
fassungsrechtliche Rahmen« des hier untersuchten Policeywesens, vgl.
K. HARTER, M. Stortess, Einleitung, in: K. HArter (Hg.) Deutsches Reich
und geistliche Kurfiirstentiimer (Kurmainz, Kurkdln, Kurtrier), in: K. HARTER,
M. Storeis (Hg.), Repertorium der Policeyordnungen der frithen Neuzeit,
Bd. 1, Frankfurt a. M. 1996, S. 1 (6).

17 Die Reichsstadt Frankfurt verlor laut Art. 22 des Rheinbundvertrags vom
12.07.1806 ihre Reichsunmittelbarkeit und wurde dem Mainzer Erzbischof Karl
von Dalberg als Firstprimas zugesprochen: »Son Altesse Eminentissime le
Prince-Primat réunira a ses états et possédera en toute propriété et souveraineté
la ville et le territoire de Francfort.« Nach Art.26 des Vertrags war diese
Souverinitit umfassend: »Les droits de souveraineté sont ceux de législation,
de Jurisdiction supréme, de haute police, de conscription militaire ou de
recrutement et d’impdt«. Die Gesetzgebungsgewalt war damit dem Rat entzogen
und auf den Firstprimas Gbergegangen. Die Rheinbundakte findet sich abge-
druckt bei K. Zeumer (Hg.), Quellensammlung zur Geschichte der Deutschen
Reichsverfassung in Mittelalter und Neuzeit. Quellensammlung zum Staats-
Verwaltungs- und Volkerrecht, Band 2, 2. Aufl., Tibingen 1913, S. 532-536.
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sen,'® die Normtexte finden sich in der Beyerbach’schen Samm-
lung" sowie im Original im Frankfurter Institut fiir Stadtgeschichte (im
Folgenden: IfSG). Schwieriger war es, Quellen fiir die Normdurch-
setzung zu ermitteln, also schriftliche Zeugnisse, die direkt oder
indirekt tber die Anwendung der Gebote und Verbote Auskunft
geben. Auch hier ermoglicht das Aktenmaterial des IfSG einen
Einblick in die Durchsetzungsversuche der stidtischen Verwaltungs-
behdrden — und inwiefern die stidtischen Bewohner die erlassenen
Normen tatsichlich befolgten.?® Zwar wurden erhebliche Mengen
der im IfSG gelagerten Bestinde im Zweiten Weltkrieg vernichtet,
zahlreiche Unterlagen zu den Lotterienormen sind aber erhalten
geblieben. Den wichtigsten Bestand bilden dabei die Akten der
stddtischen Rechnet, die seitens des IfSG in einen Bestand vor und
nach 1816 aufgeteilt wurden. Der Rechnei als der mit den stidtischen
Einnahmen und Ausgaben betrauten Behorde war die Aufsicht tiber
die stadtischen Lotterien und damit implizit auch tber die Ein-
haltung der Lotterienormen tbertragen. Wurden Lotterieverbote
tbertreten, fanden hier die wesentlichen Verwaltungsvorginge statt.
Auch wenn andere stidtische Ordnungsbehérden in die Verfahren
eingebunden wurden, wurden dort die Akten gefiihrt. Daneben
existiert mit den Criminalia und Prozessdruckschriften ein Quellenbe-
stand an Strafprozessakten, der auch Gliicksspieldelikte abbildet (z. B.
im Hinblick auf gefilschte oder gestohlene Lotterielose oder Betrugs-

18 K. HArTER, M. StoLLErs (Hg.), Repertorium der Policeyordnungen der
frithen Neuzeit, Band 5, Reichsstadte 1: Frankfurt am Main, Frankfurt am Main
2004, hg. v. H. HasLeis und I. WoRrGITZKI.

19 J. BeverBacH (Hg.), Sammlung der Verordnungen der Reichsstadt Frank-
furt, 11 Bande, Frankfurt am Main 1798-1818.

20 Bereits in der zeitgenossischen rechtswissenschaftlichen Literatur bestan-
den Bedenken, ob der erhebliche policeyliche Normenkorpus befolgt wurde. J.
Drtamars, Einleitung in die Oeconomische Policei- und Cameral-Wissenschaf-
ten, nebst Verzeichnif§ eines zu solchen Wissenschaften dienlichen Bicher=Vor-
raths und ausfithrlichen Register, Frankfurt an der Oder 1731, S.223-224
enthélt bspw. ein Kapitel iber die »Publication und Exekution der Policey-
Verordnungen«. Auch J. Justi, Grundsitze der Policeywissenschaft in einem
verninftigen, auf den Endzweck der Policey gegrindeten, Zusammenhange und
zum Gebrauch Academischer Vorlesungen abgefasset, dritte Ausgabe mit Ver-
besserungen und Anmerkungen von Johann Beckmann, Gottingen 1782,
S. 352-357 erlautert »MaafSregeln zur Beobachtung der Policey-Gesetze«.
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delikte im Zusammenhang mit Lotterien).”* Diese Kriminalakten
weisen zwar nur in den seltensten Fallen auf Ubertretungen der
Lotterienormen hin, den umfangreichen Verhorprotokollen lassen
sich aber entscheidende Hinweise tber Lebensumstinde, die ver-
schiedenen Glicksspieltypen und ihre Anwendung sowie tber das
Verhaltnis der Lotteriedirektionen zu den Kollekteuren und der
Kollekteure zu den Spielern entnehmen. Ohne diesen reichhaltigen
Fundus zeitgenossischer Aussagen wire es unmoglich, ein prazises
Bild der Umstinde zu zeichnen.*” Zudem sind in diesen Quellen
aufgrund der Komplexitit der Fallgestaltung oder der Hohe der
moglichen Strafen oft Rechtsgutachten der stadtischen Syndici ent-
halten, die wichtige Aussagen zur Gliicksspielsituation enthalten und
auch fiir den Normierungsprozess beachtlich sind. Diese Gutachten
korrespondieren mit den durch Verteidiger, Angehérige oder die
Betroffenen selbst erstellten Bittschriften und Supplikationen, die
teils rechtliche Ausfithrungen enthalten, teils reine Bitt- und Gnaden-
gesuche darstellen. Ebenso sind Rechtsgutachten juristischer Fakulta-
ten Uberliefert, denen die Akten zur Begutachtung vorgelegt wurden.
Besonderen Wert gewinnen die Kriminalakten durch die ebenfalls
Uberlieferten Beweismittel, z. B. in Form von Kollekteursbiichern,
Spielscheinen, Losen, handbeschriebenen Notizen der Spieler und
Kollekteure, Ziehungslisten oder auch Lotterieplinen. Da die Urteils-
und Strafenbiicher zu den Verlusten des Zweiten Weltkrieges zihlen,
konnen die abschlieSenden Entscheidungen der stidtischen Instan-
zen nicht immer nachvollzogen werden. Hiufig wurde jedoch ein
Beschluss oder Vermerk der bescheidenden Instanz in der Akte selbst
vermerkt. Der Bestand der Ratssupplikationen belegt ebenfalls die
Wichtigkeit der im 18. Jahrhundert gepflegten Bittschrifts- und Sup-
plikationspraxis. Die Auseinandersetzung mit eingehenden Suppli-
ken stellte, schon allein dem Umfang der tberlieferten Bestinde
nach, eine Hauptaufgabe des Rates dar. Pro chronologisch abge-
heftetem Jahrgang liegen regelmafig vier Binde mit jeweils ca. 500

21 Zum Bestand der Frankfurter Criminalia, die tber 11.000 Straffalle
protokollieren vgl. J. EiacH, Frankfurter Verhore. Stidtische Lebenswelten
und Kriminalitat im 18. Jahrhundert, Paderborn 2003, S. 29 ff. Diese Bestinde
versiegen im Jahr 1806, als es durch die Etablierung des Rheinbundes zur
Neuordnung der Gerichtsverfassung kam.

22 Vgl. J. EiBacH, Frankfurter Verhore (2003), S. 32.
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bis 700 Seiten vor. In den Ratssupplikationen sind die Originale der
in Briefform eingereichten Antrige von Supplikanten zu den ver-
schiedensten Sachverhalten erhalten, jeweils versechen mit einem
Vermerk tber die Entscheidung des Rates. Die an den Rat gerichte-
ten Anfragen befassen sich iiberwiegend mit Bitten nach Zuerken-
nung des Biirger- oder Meisterrechts, des Beisassenschutzes,”® um
Erlass der Schatzung, die Erlaubnis zur Privat-Copulation oder um
zeitweiligen Aufenthalt innerhalb der Stadtmauern. Sie beinhalten
aber ebenso Bitten, im Stadtgebiet Lotterien veranstalten oder Lose
verkaufen zu dirfen. Mit der Einfihrung einer Konzessionspflicht
fur auswirtige Lotterien nahm die Beantwortung derartiger Antrage
einen bemerkenswerten Anteil der insgesamt eingehenden Suppli-
kationen ein. Das Gegenstiick zu den Ratssupplikationen bilden die
Biirgermeisterbiicher und Ratsprotokolle. Hier wurden in Kurzform
jeweils fir den Lauf eines Verwaltungsjahres den eingereichten
Antrigen die erstellten Gutachten der Syndici oder des Schoffenrates
und die ergangenen Entscheidungen des Rates gegentibergestellt. Die
Akten des allgemeinen Almosenkastens enthalten aufschlussreiche Aus-
fuhrungen zu der im Namen dieser Institution der Armenfirsorge
errichteten Frankfurter Lotterie. Die an den Prozessen zur Norment-
wicklung beteiligten Juristen lassen sich tber die Werke Barbara

23 Als »Beisassen« wurden diejenigen christlichen Einwohner Frankfurts
bezeichnet, »welche sich zwar daselbst hauslich niedergelassen, aber das Burger-
recht nicht erlangt haben, dem ohnerachtet, wiewohl auf eine eingeschrinkte
Weise, burgerliche Nahrung treiben dirfen« (J. Morrrz, Versuch einer Ein-
leitung in die Staatsverfassung derer Oberrheinischen Reichsstidte, Erster Theil
Reichstadt Frankfurt, Frankfurt am Main 1785, S. 230, § 26). Das Beisassenrecht
war gewissermaflen als ein zweitklassiges Burgerrecht ausgestaltet, das seine
Grundlage in der 1708 schriftlich festgehaltenen, 1735 erneuerten Beisassen-
ordnung fand. Die Beisassen genossen zwar wie die Birger den Schutz der
Reichsstadt und waren ihrer Gerichtsbarkeit unterworfen. Eine politische Re-
prasentationsmoglichkeit war ihnen jedoch nicht gegeben, ihre Ernennung
erfolgte nach Beantragung auf dem Gnadenweg durch den Rat gegen eine
Zahlung von 500 fl., vgl. R. Koch, Lebens- und Rechtsgemeinschaften in der
traditionellen biirgerlichen Gesellschaft. Die freie Reichsstadt Frankfurt am
Main um 1800, in: C. Jamme, O. POGGELER (Hg.), »Aber Frankfurt ist der Nabel
dieser Erde«. Schicksal einer Generation in der Goethezeit, Stuttgart 1983, S. 21
(26-28). Die Beisassenordnung vom 07.07.1735 findet sich in BeverBacu Band
IV, S. 647-653.
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Délemeyers erschliefen.”® Bei der Auswertung der genannten
Bestinde ergaben sich zudem Hinweise auf eine tragende Rolle
jidischer Akteure bei der Verbreitung von Lotterien. Uberdurch-
schnittlich oft waren es Juden, die den Ermittlungen der Rechnei
ausgesetzt waren, die Partei in Strafprozessen mit Ursprung im
Lotteriewesen wurden oder die sich mit Bittschriften an den Rat
wandten. Im IfSG werden eigene Verfahrensakten fir diejenigen
Prozesse gefiihrt, in denen Juden beteiligt waren. Die Bestinde Juden
wider Juden, Juden gegen Fremde oder auch die Juden-Akten halfen
dabei, die Rolle der jidischen Einwohner innerhalb des stadtischen
Lotteriewesens zu beleuchten.

Die Quellenlage und -verfiigbarkeit bestimmte letztendlich auch
die methodische Herangehensweise. Die Lotterienormen lassen sich
dem Bereich der frithneuzeitlichen Policey zurechnen.” Die theoreti-
schen Grundlagen der Arbeit liegen demnach im traditionell norm-
zentrierten Ansatz>® der historischen Policeyforschung samt eta-
tistischer Herangehensweise. Die Abfassung der Gliicksspielnormen,
die Normsetzung, wird hier als klassischer Akt der Herrschaftsaus-
tibung in einem aus Staatsoberhaupt und Untertanen bestchenden
System aufgefasst, dem eine entscheidende Rolle bei der Staatsbil-
dung zukommt.”” Da die zunehmende Verrechtlichung jedoch vor
allem dber die Normanwendung spiirbar werden musste, kommt
dieser keine geringere Bedeutung zu. Die Befolgung, die Durch-
setzung oder die Missachtung der gesetzten Normen waren ebenso
zu erforschen wie die bloffe Rechtsetzung. In Frankfurt herrschte

24 B. DOLEMEYER, Frankfurter Juristen im 17. und 18.]Jahrhundert. Ius
Commune Sonderhefte, Studien zur Europiischen Rechtsgeschichte 60, Frank-
furt a. M. 1993; Digs., Juristen und Patriziat im alten Frankfurt, in: Archiv fur
Frankfurts Geschichte und Kunst 68 (2002), S. 217-234.

25 Vgl. dazu unten, Kap. 1.3.3.

26 Vgl. M. Raerr, The Well-Ordered Police State: Social and Institutional
Change Through Law in the Germanies and Russia, 1600-1800, New Haven
1983; D. TILGNER, Sozialdisziplinierung und Sozialregulierung. Die Policeyord-
nungen fiir Schleswig-Holstein von 1636 und fiir das Amt Bergedorf von 1623,
Hamburg 2000.

27 A. HorensTEIN, Die Umstande der Normen — die Normen der Umstiande.
Policeyordnungen im kommunikativen Handeln von Verwaltung und lokaler
Gesellschaft im Ancien Régime, in: K. HArTER (Hg.), Policey und frihneuzeit-
liche Gesellschaft, Frankfurt a. M. 2000, S. 1 (4) m.w.N.
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wihrend des 18. Jahrhunderts erhebliche Stringenz in Bezug auf
Staatsverstindnis und Souverinitit.”® Trotz der erstarkenden biir-
gerschaftlichen Mitbestimmung bestanden an der normgebenden
und normdurchsetzenden Kompetenz des Rates nie ernsthafte
Bedenken. Der Terminus der Normdurchsetzung bietet deshalb, unter
der Priamisse des genannten Subordinationsverhiltnisses, ein griffiges
Leitbild fir die Erforschung der Anwendung des geschriebenen
Rechts. Hierbei wird Devianz®” als Verstof gegen die in Lotterienor-
men festgehaltenen Tatbestinde verstanden. Um die Wechselwirkun-
gen zwischen Durchsetzung und Rechtsetzung zu ermitteln, musste
das Augenmerk auf die konkreten Wirkungen der Normen, auf ihre
Anwendung, Umformung und Weiterentwicklung auf Basis der
gemachten Anwendungserfahrungen und sich dndernder Zeitum-
stinde gelegt werden. Diese Herangehensweise ist nicht ungewohn-
lich — in zahlreichen Studien wurden bereits einzelne Regelungsge-
genstinde der friihneuzeitlichen Policey untersucht, teilweise auch
unter Beachtung der Durchsetzung des geschaffenen Rechtes.?!

28 Vgl. Kap. L.

29 Vgl. hierzu U. Neumann, U. ScarotH (Hg.), Neuere Theorien von Krimi-
nalitit und Strafe, Darmstadt 1980; G. ScHWERHOFF, Devianz in der alteuropai-
schen Gesellschaft: Umrisse einer historischen Kriminalititsforschung, in: ZHF
19 (1992), S. 385-414; A. Brauvert, G. ScHwerHOFF (Hg.), Mit den Waffen der
Justiz. Zur Kriminalititsgeschichte des spaten Mittelalters und der frihen Neu-
zeit, Frankfurt 1993, S. 10.

30 G. ScHMELZEISEN, Polizeiordnungen und Privatrecht, Minster u.a. 1955;
B. KoniG, Luxusverbote im Furstbistum Miinster, Frankfurt a. M. 1999; I. KOnig,
Judenverordnungen im Hochstift Wirzburg (15.-18. Jahrhundert), Frankfurt
a.M. 1999; T. DenEsseLLEs, Policey, Handel und Kritik im Herzogtum Braun-
schweig-Wolfenbittel, Frankfurt a.M. 1999; S. ScHieBer, Normdurchsetzung
im frithneuzeitlichen Wetzlar. Herrschaftspraxis zwischen Rat, Burgerschaft und
Reichskammergericht, Frankfurt a. M. 2008. Vorliegend ist besonders die Arbeit
von A. Jonann, Kontrolle mit Konsens Sozialdisziplinierung in der Reichsstadt
Frankfurt am Main im 16. Jahrhundert, Frankfurt a.M. 2001, Kap. 6 von
Interesse.

31 A. LANDWEHR, Policey im Alltag. Die Implementation frihneuzeitlicher
Policeyordnungen in Leonberg, Frankfurt a. M. 2000; P. KissLing, »Gute Poli-
cey« im Berchtesgadener Land. Rechtsentwicklung und Verwaltung zwischen
Landschaft und Obrigkeit 1377-1803, Frankfurt a. M. 1999; A. HOLENSTEIN,
»Gute Policey« und lokale Gesellschaft im Staat des Ancien Régime. Das
Fallbeispiel der Markgrafschaft Baden(-Durlach), Band 1, Tibingen 2001;
G. SALTER, Polizei und soziale Ordnung in Paris. Zur Entstehung und Durch-
setzung von Normen im stidtischen Alltag des Ancien Régime (1697-1715),
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Erlauternd und zur Komplettierung wurden die ebenfalls mit den
Lotterien aufkommenden Verbrechen, wie Losfilschungen oder
Betrug, betrachtet. Dies bot sich auch deshalb an, da der Anwen-
dungsbereich der frihneuzeitlichen Policey nicht immer klar von
dem der Strafjustiz zu trennen ist und die Forschungen zur histori-
schen Kriminalititsgeschichte eine solide Basis zur Erforschung von
Normdurchsetzungsprozessen bilden.>* Vorliegend wurden jedoch
keine Gerichtsverfahren auf Basis schwerer Kriminaldelikte ausge-
wertet.>* Die Strafdrohungen der Lotterienormen bewegen sich
meist auf der Ebene von Vermogensstrafen, ein Ersuchen um gericht-
liche Hilfe gegen policeyliche Mafnahmen war in der Frankfurter
Stadtverfassung nicht vorgesehen und entsprechende Versuche,
Gerichtsverfahren gegen die Anordnung policeylicher Mafnahmen

Frankfurt a. M. 2004; M. StoLLess (Hg.), Policey im Europa der Frithen Neuzeit,
Frankfurt a. M. 1996; K. HArter (Hg.), Policey und frithneuzeitliche Gesell-
schaft, Frankfurt a. M. 2000.

32 Uberblicke tiber dieses Forschungsfeld finden sich bei: G. SCHWERHOFF,
Devianz in der alteuropaischen Gesellschaft (1992), S. 385-414; Ders.: Histo-
rische Kriminalititsforschung, Frankfurt a. M. 2001; DEers., A. Braverr (Hg.),
Kriminalitdtsgeschichte. Beitrdge zur Sozial- und Kulturgeschichte, Konstanz
2000; K. HARTER, Bettler — Vaganten — Delinquenten. Ausgewihlte Neuerschei-
nungen zu Armut, Randgruppen und Kriminalitdt im frithneuzeitlichen Euro-
pa, in: Tus Commune 23 (1996), S. 281-321; DErs., Von der »Entstehung des
offentlichen Strafrechts« zur »Fabrikation des Verbrechens«, in: Rechtsgeschichte
01 (2002), S.159-196; ]J. EmBacH, Kriminalititsgeschichte zwischen Sozialge-
schichte und Historischer Kulturforschung, in: HZ 263 (1996), S. 681-715 und
besonders fiir den Bereich Frankfurts DERrs., Frankfurter Verhore (2003). Einen
guten Uberblick tGber die Kriminalitatsfoschung bis zum Jahr 2000 bietet
G. HenscueL, Historische Kriminalititsforschung, in: Rechtshistorisches Jour-
nal, 19 (2000), S. 115-124. Auch rechtshistorische Arbeiten beziehen sich auf die
Kriminalititsforschung, so D. WiLLowerr (Hg.), Entstehung des offentlichen
Strafrechts. Bestandsaufnahme eines europaischen Forschungsproblems, Koln
u.a. 1999; H. ScHrosser, D. WiLLowerr (Hg.), Neue Wege strafrechtsgeschicht-
licher Forschung, Kéln u.a. 1999; H. ScHLOsSER, R. SPRANDEL, D. WILLOWEIT
(Hg.), Herrschaftliches Strafen seit dem Hochmittelalter: Formen und Entwick-
lungsstufen, Koln u. a. 2002; K. Liperssen (Hg.), Die Durchsetzung des 6ffent-
lichen Strafanspruchs: Systematisierung der Fragestellung, KSIn u.a. 2002.

33 Dies stellt eine Methode bei der Erforschung frihneuzeitlicher Krimina-
litat dar, vgl. etwa J. BurGHARTZ, Leib, Ehre und Gut: Delinquenz in Zirich
Ende des 14. Jahrhunderts, Zirich 1990; G. ScawerHOFF, Koln im Kreuzverhor.
Kriminalitit, Herrschaft und Gesellschaft in einer frithneuzeitlichen Stadt, Bonn
u.a. 1991; P. ScHusTER, Eine Stadt vor Gericht: Recht und Alltag im spit-
mittelalterlichen Konstanz, Paderborn 2000.
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anzustrengen, lassen sich nicht belegen. Die Durchsetzung der
Normen ist folglich auch nach heutiger Terminierung auf als Ver-
waltungsvorginge zu bezeichnende Sachverhalte beschrinkt. Gerade
auf der genannten Rechtsfolgenseite tberschneiden sich jedoch
Policey und Strafjustiz. Der Versuch einer trennscharfen Abgrenzung
beider Materien wire anachronistisch.>* Dem wesentlichen Ver-
gleichskriterium der Anbindung sowohl normgebenden als auch
sanktionierenden Verhaltens an die bestehende Obrigkeit gentigen
beide Spharen. Die in den Frankfurter Policeynormen vorgesehenen
Strafen fiigten sich ins bestehende frithneuzeitliche Strafverfolgungs-
und Bestrafungssystem ein, fiir ihren Vollzug bediente man sich in
Ermangelung eigener policeylicher Behdrden zudem der vorhande-
nen strafrechtlichen Strukturen.”® Der von Karl Harter kritisierten
fehlenden Bezugnahme auf Devianz, Strafe und Strafjustiz in den
bisherigen Untersuchungen zur Normdurchsetzung®® kann also vor-
liegend insoweit entsprochen werden, als den Lotterienormen ein
strafrechtsahnliches Befolgungs- und Bestrafungsregime zugrunde
lag. Der genutzte Gesetzesbegriff®” wird auf das vom Rat erlassene
Policeyrecht begrenzt, der Devianzbegriff®® ist normativ zu lesen.

34 Vgl. K. HARTER, Zum Verhaltnis von Policey und Strafrecht bei Carpzov,
in: G. JerouscHek, W. ScuiLp, W. Grorp (Hg.), Benedict Carpzov. Neue Per-
spektiven zu einem umstrittenen sichsischen Juristen, Tubingen 2000,
S. 181-225; DErs., Kontinuitit und Reform der Strafjustiz zwischen Reichsver-
fassung und Rheinbund, in: H. Ducanarpr, A. Kunz (Hg.), Reich oder Nation?
Mitteleuropa 1780-1815, Mainz 1998, S. 219-278.

35 K. HARTER, Social Control and Enforcement of Police-Ordinances in Early
Modern Criminal Procedure, in: H. ScuiLLinGg (Hg.) Institutionen, Instrumente
und Akteure sozialer Kontrolle und Disziplinierung im frihneuzeitlichen
Europa, Frankfurt a. M. 1999, S. 39 (43).

36 K. HARTER, Policey und Strafjustiz in Kurmainz. Gesetzgebung, Norm-
durchsetzung und Sozialkontrolle im frithneuzeitlichen Territorialstaat, 2. Halb-
bande, Frankfurt a. M. 2005, Hbd.1, S. 6.

37 Vgl. dazu H. Monnnaurr, Gesetzgebung des Reichs und Recht im Reich
vom 16. bis 18. Jahrhundert, in: B. DOLEMEYER, D. KrippeL (Hg.), Gesetz und
Gesetzgebung im Europa der Frithen Neuzeit, Berlin 1998, S.83-108;
B. DiesteLkamp, Einige Beobachtungen zur Geschichte des Gesetzes in vor-
konstitutioneller Zeit, in: ZHF 10 (1983), S. 385-420; R. GrawerT, Historische
Entwicklungslinien der neuzeitlichen Gesetzgebung, in: Der Staat 11 (1972),
S.1-25; R. Scuuirze, Geschichte der neueren vorkonstitutionellen Gesetzge-
bung, in: ZRG GA 98 (1981), S. 157-235.

38 Vgl. hierzu U. Neumann, U. ScarotH (Hg.), Neuere Theorien von Krimi-
nalitit und Strafe, Darmstadt 1980; G. ScHWERHOFF, Devianz in der alteuropéi-
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Devianz wird demgemaf vorliegend in erster Linie als Verstof§ gegen
die in Lotterienormen festgehaltenen Tatbestinde verstanden,
erginzt um die im Zusammenhang mit Lotterien auftretenden, in
anderen Rechtsquellen als strafbar definierten Verhaltensweisen. Der
grundlegend weit aufzufassende® Devianzbegriff erhilt damit vor-
liegend eine Anbindung an die Rechtssphire, aber keine Gleich-
setzung mit der traditionellen »Kriminalitat«, auch wenn der Versuch
einer trennscharfen Abgrenzung von Policey- und Strafrechtsmate-
rien anachronistisch wire.*® Dem wesentlichen Kriterium, der
Anbindung sowohl normgebenden als auch sanktionierenden Ver-
haltens an die Obrigkeit, geniigen beide Sphiren, ohne dass dabei im
Frankfurt des Untersuchungszeitraums eine klare Trennung von
Legislative, Judikative oder Exekutive zu beobachten wire.

Nicht unbeachtet bleiben kann im Zusammenhang mit der
Sanktionierung devianten Verhaltens die Frage nach dem Beitrag,
der durch die Untersuchung zu den Modellen der Sozialkontrolle
geleistet werden kann.*' Die regelmifig zur Beurteilung von Nor-
mierungs- und Befolgungsprozessen sowie zur Bestimmung der
Intensitat sozialer Kontrolle herangezogenen Theorien stammen
aus den verwandten Disziplinen der Geschichtsforschung (Gerhard
Oestreich), der Soziologie (Norbert Elias) oder der Philosophie
(Michel Foucault). Den hierbei genutzten Leitbildern der Sozialdiszi-

schen Gesellschaft. Umrisse einer historischen Kriminalititsforschung, in: ZHF 4
(1992), S. 385-414.

39 A. Bravert, G. ScuwerHOFF (Hg.), Mit den Waffen der Justiz. Zur
Kriminalititsgeschichte des spaten Mittelalters und der frihen Neuzeit, Frank-
furt 1993, S. 10.

40 Vgl. K. HARTER, Zum Verhiltnis von Policey und Strafrecht bei Carpzoyv,
in: G. JerouscHek, W. ScuiLp, W. Grorp (Hg.), Benedict Carpzov. Neue
Perspektiven zu einem umstrittenen sachsischen Juristen, Tibingen 2000,
S. 181-225; DErs., Kontinuitit und Reform der Strafjustiz zwischen Reichsver-
fassung und Rheinbund, in: H. DucHHARrDT, A. Kunz (Hg.), Reich oder Nation?
Mitteleuropa 1780-1815, Mainz 1998, S. 219-278.

41 Vgl. K HARTER, Social Control (1999), S. 39-63. Der soziologisch geprigte
Begriff der sozialen Kontrolle (vgl. M. Jannowitz, Soziale Kontrolle und soziale
Werte, in: KZfSS 25 (1973), S. 499-514) dient hier schlicht als Oberbegriff fiir
die verschiedenen Theoriemodelle, die zur wissenschaftlichen Einordnung der in
der frihen Neuzeit zu beobachtenden Regulierungstendenzen entwickelt wur-
den.
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plinierung,* der Zivilisation® oder der Gouvernementalitit** liegen
unterschiedliche Forschungsansitze zugrunde. IThnen ist gemein, dass
sie die zunehmende Normierung und Verrechtlichung des Alltags
wihrend des Spatmittelalters und der Frithen Neuzeit thematisieren.
Die neben der Normsetzung durch die frithneuzeitliche Frankfurter
Obrigkeit ausgetibte bzw. unterlassene Normdurchsetzung stellt
dabei zwar eine spezielle und an formelle Voraussetzungen gebunde-
ne Art der Sozialkontrolle dar. Die Arbeit nimmt sich jedoch nicht
zum Ziel, einen alle Gesellschaftsschichten durchdringenden, funda-
mentalen Umformungsprozess nachzuweisen.* Dieser Ansatz wire
zu umfangreich fir eine allein auf das Lotteriewesen des 18. Jahr-
hunderts beschrinkte Untersuchung. Wie aber bereits Anja Johann

42 Das Konzepts der »Sozialdisziplinierung« beruht auf zwei Aufsitzen
G. OgstrEICHS, »Strukturprobleme des europaischen Absolutismuse, in: DERs.,
Geist und Gestalt des frithmodernen Staates, Berlin 1969, S.179ff., gleich-
lautend in in VWSG 55 (1968), S. 329-347 und »Policey und Prudentia civilis
in der barocken Gesellschaft von Stadt und Staat«, in: B. OestreicH (Hg.)
Strukturprobleme der frihen Neuzeit. Ausgewahlte Aufsitze, Berlin 1980,
S.367-379. Die von Oestreich geprigte Idee der Untersuchung hoheitlich
beeinflusster gesellschaftlicher Vorgange wurde fiir Flichenterritorien entwickelt,
fur die Stadte pragte er den Begriff der Sozialregulierung. Die Grundlagen fiir
eine neuartige Lebensgestaltung und Lebenshaltung lagen nach Oestreichs
Auffassung in einer fundamentalen sozialen Verinderung durch Disziplin.
A. Jonann, Kontrolle mit Konsens (2001), S. 11-17 und W. BucuHoLz, Anfinge
der Sozialdisziplinierung im Mittelalter. Die Reichsstadt Nurnberg als Beispiel,
in: ZHF 18 (1991), S.129 (129) legen dar, dass diese Prozesse im engeren
raumlichen Kontext der Reichsstadte besser greifbar werden. Vgl. zum Begriff der
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zur Situation der Reichsstadt Frankfurt im 16. Jahrhundert ausge-
fuhrt hat, bedarf es auch angesichts der definitorischen Schwichen
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zept der Zivilisation.*” In diesem Rahmen muss auch das »soziale
und lebensweltliche Umfeld«** von deviantem Verhalten Beachtung
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tung und der sich dndernden Rahmenbedingungen fiir Normset-
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