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Pråventiver Verbraucherschutz:
Vorbeugen ist besser als Heilen

I. Die Ausgangslage

Der ¹Verbraucherschutzª (genauer: der Schutz des
privaten Endverbrauchers vor defekten oder
gefåhrlichen Produkten, unlauteren Vertriebsme-
thoden, unlauteren Geschåftsbedingungen, çber-
hæhten Preisen und Ûberschuldung) gehært seit
Jahren zu den international aktuellsten rechtspoli-
tischen Themen unserer Zeit1. Die Grçnde hierfçr
sind nicht schwer zu entdecken: Der Konsum
gewinnt in der modernen Gesellschaft immer græ-
ûere Bedeutung ± man spricht geradezu von
¹Konsumgesellschaftª ±, denn mit steigendem
Wohlstand wåchst die Nachfrage breiter Schichten
nach Waren und Dienstleistungen. Zugleich hat
sich die Stellung der Verbraucher eher verschlech-
tert als verbessert: Wåhrend die Verbraucher in
der marktwirtschaftlichen Ordnung als Nachfrager
gleich stark sein sollten wie die Anbieter, sind sie
den Anbietern heute in Wirklichkeit meistens weit
unterlegen.

Die schwache Position der Verbraucher hat meh-
rere Ursachen: Zum einen wåchst die Marktmacht
der Anbieter durch die zunehmende Unterneh-
menskonzentration und durch wettbewerbsbe-
schrånkende Vereinbarungen oder Verhaltenswei-
sen. Zum anderen ist die Orientierung der
Verbraucher immer schwieriger geworden: Das ±
zunehmend internationale ± Angebot an Waren
und Dienstleistungen låsst sich håufig nicht mehr
çberschauen; die Verbraucher sind heute meistens
nicht in der Lage, die zahlreichen Angebote
bezçglich Qualitåt, Preis und sonstiger Konditio-
nen zu vergleichen; wegen der wachsenden Ver-
breitung neuer Werkstoffe und Fertigungsmetho-
den reichen ihre Kenntnisse oft nicht einmal aus,
um auch nur die Zusammensetzung und Herstel-
lungsart eines bestimmten Einzelprodukts sowie
etwaige damit verbundene Gefahren fçr ihre
Sicherheit oder Gesundheit zu beurteilen; die
Beratung des Kunden durch den Handel ist infolge

neuer Vertriebsformen (Selbstbedienungslåden,
Einkaufszentralen, Versandhåuser) zurçckgegan-
gen; eine intensive Werbung ist mehr auf sugges-
tive Beeinflussung der Verbraucher bedacht als
auf sachliche Aufklårung; und es haben sich neue,
oft hæchst fragwçrdige Verkaufs- und Werbeme-
thoden entwickelt. Schlieûlich sind die Verbrau-
cher den Anbietern nicht zuletzt auch deshalb
unterlegen, weil sie weniger versiert und weniger
gut organisiert sind.

Die Unterlegenheit der Verbraucher wird dadurch
beståtigt, dass der einzelne Konsument es oft
schwer hat, ihm zustehende Ansprçche im konkre-
ten Fall durchzusetzen, zumal die Anbieter die
çblichen Allgemeinen Geschåftsbedingungen
regelmåûig einseitig zu ihren Gunsten ausgestalten.
Es çberrascht deshalb nicht, dass empirische
Untersuchungen bei vielen Verbrauchern ein
betråchtliches Maû an Unzufriedenheit registriert
haben.

Die aus dieser Lage resultierende Forderung nach
einem besseren Verbraucherschutz hat internatio-
nal zunehmend Verståndnis und Anerkennung
gefunden2. So haben inzwischen viele Staaten ± dar-
unter auch Deutschland ± den Verbraucherschutz
in zahlreichen Punkten verbessert. Zudem wird der
Gedanke des Verbraucherschutzes zunehmend
auch auf çbernationaler Ebene beachtet, so im
Rahmen der Europåischen Union, des Europarats,
der Organisation fçr wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung (OECD) und der UNO. Die
Europåische Union hat inzwischen zahlreiche
Regelungen zum Schutze der Verbraucher getrof-
fen, die fçr alle Mitgliedstaaten maûgebend sind3.

II. Der BSE-Skandal

Trotz aller inzwischen erreichten Fortschritte gibt
es beim Verbraucherschutz nach wie vor erhebli-

1 Vgl. Eike von Hippel, Verbraucherschutz, Tçbingen
19863; Norbert Reich/Hans-W. Micklitz, Verbraucherschutz-
recht in den EG-Staaten, Baden-Baden 1981; Norbert Reich,
Europåisches Verbraucherrecht, Baden-Baden 1996; Josef
Drexl, Die wirtschaftliche Selbstbestimmung des Ver-
brauchers, Tçbingen 1998.

2 Vgl. hierzu sowie zu weiteren hier dargestellten Aspekten
E. von Hippel (Anm. 1), S. 5 ff.
3 Vgl. N. Reich (Anm. 1); J. Drexl (Anm. 1), S. 44 ff.; Klaus
Tonner, Die Rolle des Verbraucherrechts bei der Entwick-
lung eines europåischen Zivilrechts, in: Juristenzeitung, 51
(1996) 11, S. 533 ff.; Reiner Schulze/Hans Schulte-Nælke
(Hrsg.), Die Schuldrechtsreform vor dem Hintergrund des
Gemeinschaftsrechts, Tçbingen 2001.
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che Defizite, und zwar nicht zuletzt deshalb, weil
der Pråventionsgedanke bisher zu kurz kommt.
Nach zahlreichen frçheren Skandalen (u. a. der
Contergan-Katastrophe) hat dies nun besonders
der BSE-Skandal deutlich gemacht, der zugleich
ein typisches Beispiel dafçr ist, dass nætige Maû-
nahmen von der jeweiligen Lobby håufig verhin-
dert oder doch verzægert werden4.

Der BSE-Skandal ist in mehrfacher Hinsicht auf-
schlussreich. Die Rinderseuche BSE ist 1984 in
Groûbritannien ausgebrochen und hat sich von
dort auf andere Lånder ausgebreitet. Nætige
Gegenmaûnahmen wurden sowohl auf nationaler
als auch auf europåischer Ebene immer wieder
vereitelt oder verzægert. Erst im Jahre 1994 verbot
die Europåische Union die Verfçtterung von
¹Tiermehlª (das als Hauptursache der Seuche gilt)
an Rinder. Erst 1996 verhångte sie ein totales Aus-
fuhrverbot fçr britische Rindfleischprodukte; erst
im November 2000 entschloss sie sich (ab dem 1. 1.
2001) zu einem allgemeinen Tiermehlverbot ± frei-
lich nur fçr die Dauer eines halben Jahres ±, und
zwar insbesondere auf Drången der deutschen
Bundesregierung, die (nachdem zuvor immer wie-
der behauptet worden war, Deutschland sei BSE-
frei und deutsches Rindfleisch sei sicher) nun
angesichts des Verbraucherstreiks und des zusam-
menbrechenden Rindfleischmarkts hektisch zu ret-
ten suchte, was noch zu retten war. Bis dahin
waren Verdachtsfålle in Deutschland unter den
Teppich gekehrt worden.

Nachdem in Groûbritannien inzwischen çber
80 Menschen an einer Variante der Creutzfeld-
Jacob-Krankheit gestorben sind, die auf den BSE-
Erreger zurçckgefçhrt wird (wobei wegen der lan-
gen Inkubationszeit noch weit hæhere Zahlen zu
erwarten sind), rechnen Experten auch in
Deutschland mit solchen Fållen. Angeblich be-
fçrchtet EU-Verbraucherschutzkommissar David
Byrne, dass in Deutschland eine åhnliche Entwick-
lung droht wie in Groûbritannien. Dort waren
innerhalb von 16 Jahren 180 000 BSE-Fålle aufge-
treten. Mehr als vier Millionen Rinder wurden
notgeschlachtet. Insgesamt hat die Rinderseuche
auf der Insel Kosten von 20 Milliarden Mark ver-
ursacht. Zwar wird die Gefahr neuer Infektionen
nun dadurch reduziert, dass Schlachtrinder inzwi-
schen EU-weit ab einem Alter von 30 Monaten
und in Deutschland (seit Ende Januar) ab einem
Alter von 24 Monaten auf BSE getestet werden
mçssen. Aber die bisher verfçgbaren Tests garan-
tieren keine volle Sicherheit, und das Ausmaû der
bereits bestehenden Infektionen ist unbekannt.

Im Hinblick auf jahrzehntelange weltweite Exporte
von Tiermehl aus der EU (die erst seit dem 1. 1.
2001 verboten sind) hat die UN-Landwirtschafts-
und Ernåhrungsorganisation (FAO) Ende Januar
vor einer weltweiten Ausbreitung von BSE
gewarnt und Vorkehrungen aller Staaten gegen die
Rinderseuche gefordert. Inzwischen haben viele
Lånder den Import von EU-Rindfleisch ganz oder
teilweise untersagt. Die BSE-Krise betrifft also
nicht nur die nationale und die europåische, son-
dern auch die internationale Ebene.

III. Der Pråventionsgedanke

1. Produktschåden

Der Pråventionsgedanke muss kçnftig çberall står-
ker beachtet werden5. Besonders wichtig ist er fçr
den gesamten Bereich der Produktschåden6. Ob-
wohl die Verschårfung der Produkthaftung (d. h.
die Haftung fçr Schåden, die durch fehlerhafte Pro-
dukte oder infolge mangelhafter Information çber
Produktgefahren entstehen) viele Hersteller wegen
der steigenden Kosten zu verstårkten Bemçhungen
um eine Schadensprophylaxe veranlasst, garantiert
sie keinen ausreichenden Schutz der Verbraucher
vor defekten und gefåhrlichen Produkten. Deshalb
hat der Gesetzgeber in Deutschland und anderen
Staaten zusåtzlich administrative Kontrollsysteme
(fçr Lebensmittel und Arzeimittel, zunehmend
aber auch fçr weitere Produkte) geschaffen, deren
Ausstattung und Kontrolltåtigkeit freilich håufig
unzureichend ist.

Ein besonderer Sorgenpunkt sind die unzåhligen
Chemikalien, deren Risiken bisher oft nicht
(hinreichend) geklårt sind7. Zu Recht hat deshalb
die EU-Kommission vorgeschlagen, nachtråglich
6 350 Substanzen zu çberprçfen und 1 350 davon
(die als besonders gefåhrlich gelten) einem stren-
gen Zulassungsverfahren zu unterwerfen. Man
kann nur hoffen, dass sich dieser Vorschlag trotz
des heftigen Widerstandes der Lobby durchsetzen
wird.

Zu beanstanden ist im Ûbrigen, dass der Staat
trotz der gigantischen Tabak- und Alkoholschåden
(man rechnet in Deutschland jåhrlich mit
100 000 Tabaktoten und 40 000 Alkoholtoten) bis-
her kaum etwas unternommen hat, um die Bçrger

4 Vgl. Eike von Hippel, Zur Notwendigkeit einer pråven-
tiven Jurisprudenz: Vorbeugen ist besser als Heilen, in: Zeit-
schrift fçr Rechtspolitik, 34 (2001) 4, S. 145 ff.

5 Vgl. E. von Hippel (Anm. 1), S. 263 ff.
6 Vgl. u. a. N. Reich (Anm. 1), S. 401 ff., 445 ff.; J. Drexl
(Anm. 1), S. 364 ff.; Werner Mçller, Produkthaftung in
Deutschland, in: Horst-Dieter Hensen u. a., Allgemeine Ge-
schåftsbedingungen und Verbraucherschutz, Frankfurt/M.
1998, S. 101 ff.
7 Vgl. N. Reich, ebd., S. 468 ff.
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vor den Gefahren des Tabakkonsums und des
Alkoholmissbrauchs zu schçtzen8. Dies wider-
spricht der staatlichen Schutzpflicht, die jedenfalls
gegençber den ungeborenen Kindern und Passiv-
rauchern besteht, aber auch gegençber Rauchern
und Trinkern, soweit diese sçchtig (und deshalb
nicht willensfrei) oder minderjåhrig sind.

Wie die internationale Entwicklung zeigt, wåchst
nun das Bewusstsein dafçr, dass neben den illega-
len Drogen auch die legalen Drogen Tabak und
Alkohol sehr viel entschiedener als bisher
bekåmpft werden mçssen. Besonders wichtig ist
es, dafçr zu sorgen, dass die Kosten der Tabak-
und Alkoholschåden (entsprechend dem Verur-
sacherprinzip) von der Tabakindustrie bzw. der
Alkoholindustrie getragen werden. Dies entspricht
nicht nur der Gerechtigkeit, sondern kommt auch
der Pråvention zugute. Aufgrund internationaler
Erfahrungen steht nåmlich fest, dass Preiserhæ-
hungen den Konsum von Tabak und Alkohol ver-
ringern. Deshalb ist zu hoffen, dass das amerikani-
sche Beispiel Schule macht: In den USA hat sich
die Tabakindustrie im November 1998 verpflich-
tet, im Laufe von 25 Jahren 206 Mrd. Dollar zu
zahlen. Mit diesem Geld sollen Kosten gedeckt
werden, die dem Gesundheitssystem durch das
Rauchen entstehen. Um das Geld aufzubringen,
haben die Tabakkonzerne den Preis fçr ein Påck-
chen Zigaretten inzwischen um 50 Cent auf
3,25 Dollar erhæht.

2. Unlautere Vertriebsmethoden

Auch bezçglich unlauterer Vertriebsmethoden
sollte der Pråventionsgedanke stårker als bisher
betont werden9. So liegt es nahe, bestimmte Arten
von Werbung oder Vertriebsmethoden grundsåtz-
lich zu verbieten (z. B. Tabakwerbung, Verbot
unerbetener Vertreter-Hausbesuche) oder einer
Vorkontrolle zu unterwerfen (z. B. æffentliche
Arzneimittelwerbung). Des Weiteren sollte man
unlauterer Werbung durch eine bessere Informa-
tion der Verbraucher entgegenwirken: durch Infor-
mationspflichten der Anbieter, durch Gegeninfor-
mationen und durch den Aufbau objektiver
Informationssysteme. Schlieûlich mçssen die
Sanktionen gegen unlautere Werbung und die
Mæglichkeiten ihrer Durchsetzung so entwickelt
werden, dass Normverstæûe nicht mehr lohnen.

Besonderes Interesse verdient insoweit das seit
1971 bestehende schwedische Modell eines staat-

lichen Verbraucher-Ombudsmanns, das inzwischen
von anderen Staaten çbernommen worden ist. Der
Verbraucher-Obudsmann soll fçr die Durchsetzung
eines Gesetzes gegen unlautere Vertriebsmethoden
und eines Gesetzes gegen unlautere Geschåftsbe-
dingungen sorgen. Verstæût ein Anbieter gegen
diese Gesetze, so kann der Ombudsmann auf
Unterlassung klagen oder (in Fållen von geringerer
Bedeutung) einen Verbotsbescheid erlassen. Wich-
tiger ist freilich, dass der Ombudsmann sich nicht
auf die repressive Bekåmpfung von Einzelfållen
beschrånkt, sondern dass er in Zusammenarbeit
mit den betroffenen Branchenorganisationen, wis-
senschaftlichen Experten und Fachbehærden emp-
fehlende Richtlinien ausarbeitet, die pråventiv wir-
ken.

Ebenso sorgt in den USA eine unabhångige Bun-
desbehærde, die Federal Trade Commission, fçr
einen pråventiven Schutz der Verbraucher, indem
sie Richtlinien und Verordnungen erlåsst und sich
zudem fçr die Entschådigung von Verbrauchern
einsetzt, die unlauteren Geschåftsmethoden zum
Opfer gefallen sind.

3. Unlautere Geschåftsbedingungen

Sehr wichtig ist der Pråventionsgedanke auch fçr
die Kontrolle unlauterer Geschåftsbedingungen10.
Obwohl die deutsche Rechtsprechung seit langem
eine beachtliche Kontrolle solcher Geschåftsbe-
dingungen entwickelt und der Gesetzgeber diese
Kontrolle durch das Gesetz çber Allgemeine
Geschåftsbedingungen (AGB) vom 9. 12. 1976
noch verstårkt hat, ist der Schutz des Verbrauchers
vor unlauteren Geschåftsbedingungen bis heute
unvollkommen geblieben. Die richterliche Kon-
trolle hat nåmlich die Schwåche, dass sie jeweils
nur bezçglich einzelner Klauseln und nur mit Wir-
kung fçr den Einzelfall erfolgt, ferner mit erheb-
lichen Unsicherheiten belastet ist und zudem nur
eingreift, wenn ein betroffener Kunde einen Pro-
zess mit dem Unternehmer riskiert. Da die weitaus
meisten Kunden wegen fehlender Rechtskenntnis
oder aus Scheu vor dem erforderlichen Aufwand
und dem Prozessrisiko nicht vor Gericht gehen,
gelingt es dem Unternehmer regelmåûig, unbillige
Geschåftsbedingungen in der Praxis durchzuset-
zen. Zudem fehlt es an einer strafrechtlichen Sank-
tion, die skrupellose Unternehmer abschrecken
kænnte. Ein Unternehmer, der rechtswidrige
Geschåftsbedingungen verwendet, riskiert bisher
lediglich, dass ein Gericht im (seltenen) Prozess-
fall die betreffenden Klauseln fçr unwirksam
erklårt.

8 Vgl. Eike von Hippel, Willkçr oder Gerechtigkeit, Berlin
1998, § 10 (Zur Bekåmpfung der Tabak-Epidemie); ders., Zur
Bekåmpfung des Alkoholmissbrauchs, in: Zeitschrift fçr
Rechtspolitik, 32 (1999) 4, S. 132 ff.
9 Vgl. u. a. Inge Scherer, Privatrechtliche Grenzen der Ver-
braucherwerbung, Berlin 1996.

10 Vgl. N. Reich (Anm. 1), S. 34 ff.; J. Drexl (Anm. 1),
S. 328 ff.; Horst-Dieter Hensen, Das AGB-Gesetz, in: ders.,
(Anm. 6), S. 1 ff.
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Auch die Zulassung der Verbandsklage durch das
AGB-Gesetz hat an dem Vollzugsdefizit bisher
nicht viel geåndert, denn die Aktivitåt der Ver-
braucherverbånde ist aus personellen und finan-
ziellen Grçnden beschrånkt.

Im Ûbrigen kann auch die beste richterliche Kon-
trolle nicht verhindern, dass die Anbieter unbillige
Geschåftsbedingungen zunåchst einmal in den
Verkehr bringen und davon bis zum Abschluss
eines eventuellen Gerichtsverfahrens profitieren
kænnen. Eine durchgreifende Abhilfe setzt eine
Pråventivkontrolle Allgemeiner Geschåftsbedin-
gungen voraus, die in einigen Bereichen bereits
erfolgreich getestet worden ist. Lehnt man eine
solche Pråventivkontrolle (Genehmigungspflicht
oder doch Registrierungspflicht Allgemeiner
Geschåftsbedingungen mit ¹Grobkontrolleª) als
zu weitgehend ab, so ist wenigstens eine behærdli-
che Klagebefugnis zu befçrworten. Wie das schwe-
dische Beispiel zeigt, gibt ein Klagerecht der Ver-
braucherschutzbehærde nåmlich ein Druckmittel
in die Hand, mit dessen Hilfe sie im Verhandlungs-
wege branchenweit auf eine angemessene Ausge-
staltung Allgemeiner Geschåftsbedingungen hin-
wirken kann.

4. Ûberhæhte Preise

Auch fçr den Schutz vor çberhæhten Preisen ist
der Pråventionsgedanke von græûter Bedeutung11.
Da der Wettbewerb des Verbrauchers bester
Freund ist (weil er die Anbieter ståndig dazu
anhålt, ihre Angebote zu verbessern), gilt es zu
verhindern, dass die marktwirtschaftliche Preisbil-
dung durch wettbewerbswidriges Verhalten der
Wirtschaft (Absprachen oder Missbrauch markt-
beherrschender Stellungen) verfålscht wird.
Ebenso fatal sind kçnstlich erhæhte, staatlich
garantierte Preise, denn sie bewirken nicht nur
eine Zusatzbelastung der Verbraucher, sondern
fçhren auch ± wie der Agrarsektor zeigt ± zur Pro-
duktion teurer Ûberschçsse, deren ¹Bewirtschaf-
tungª (Lagerung, subventionierter Export oder
sogar Vernichtung) zusåtzliche Mittel ver-
schlingt12. Zu Recht vertreten Experten deshalb
seit langem die Ansicht, statt weiter die Produk-
tion zu subventionieren, sollten lieber die Einkom-
men der Landwirte direkt (unter Berçcksichtigung
sozialer Aspekte und der Umweltbelange) gestçtzt
werden. Dann wçrde die kçnstliche Preiserhæhung
fçr Agrarprodukte und der Anreiz zur Ûberpro-
duktion entfallen.

In anderen wichtigen Bereichen (Telekommuni-
kation, Strom) sind durch ¹Deregulierungª (Libe-
ralisierung) inzwischen beachtliche Preissenkun-
gen erreicht worden13.

Zu befçrworten ist ferner eine Aktivierung des
Wucherverbots, das von der Rechtsprechung
zunehmend genutzt wird, um krasse Preisunge-
rechtigkeiten zu verhindern. So hat die Judikatur
den Schutz des Darlehensnehmers vor çberhæhten
Zinsen bei Verbraucherkrediten wesentlich ver-
bessert: § 138 BGB (der sittenwidrige Rechtsge-
schåfte fçr nichtig erklårt) wird nun angewandt,
wenn der vereinbarte Zins den Marktzins um
mehr als das Doppelte çberschreitet14. Mit Hilfe
dieser Wuchergrenze (doppelter Marktpreis) kann
man grobe Preisungerechtigkeiten jetzt auch in
anderen Bereichen besser als zuvor bekåmpfen.

Wichtig ist schlieûlich, die Verbraucher durch
Information vor çberhæhten Preisen zu schçtzen.
So besteht in vielen Låndern die Pflicht zur Preis-
auszeichnung und speziell im Kreditgewerbe die
Pflicht zur Angabe des effektiven Jahreszinses.
Darçber hinaus færdern zahlreiche Staaten die
Verbreitung von Informationen (Preisvergleichen,
vergleichenden Warentests) durch die Verbrau-
cherverbånde. Einige Lånder (darunter auch
Deutschland) haben sogar staatlich finanzierte
Warentestinstitute geschaffen.

5. Schutz vor Ûberschuldung

Wachsende Bedeutung hat der Schutz des Ver-
brauchers vor Ûberschuldung gewonnen, denn es
nehmen immer mehr Verbraucher Kredite auf,
ohne mægliche Risiken (wie langwierige Erkran-
kungen, Arbeitslosigkeit, Scheidung) hinreichend
zu bedenken15. So gibt es in Deutschland heute
2,8 Millionen Haushalte, die çberschuldet sind.

Mit Hilfe eines ¹Verbraucherkonkursesª (den die
neue Insolvenzordnung ab 1999 eingefçhrt hat)
kænnen sich çberschuldete Verbraucher von ihren
Schulden befreien, wenn sie wåhrend einer sieben-

11 Vgl. E. von Hippel, Willkçr oder Gerechtigkeit
(Anm. 8), § 4 (Preisgerechtigkeit?).
12 Vgl. Eike von Hippel, Rechtspolitik, Berlin 1992, § 16
(Agrarpolitik: Reform oder Elend ohne Ende?).

13 Vgl. Machatschke, Freiheit in Raten, in: Die Welt vom
31. 12. 1997, S. 14: ¹Die Telekommunikation, noch bis Ende
der 80er Jahre als unbedingtes Staatsmonopol verteidigt,
kommt vollståndig in den freien Wettbewerb. Und gleich vom
Start an profitiert der Souverån der Marktwirtschaft, der
Kunde, durch stark sinkende Preise . . . Die Telekom-
munikation ist jedoch nur eines von vielen Beispielen fçr eine
langsame, zu langsame Deregulierungspolitik. Grundlegende
Reformen geraten fast stets in die Mçhlen von Lobbyisten
und Bçrokraten. Die Freiheit des Leistungswettbewerbs ±
çbrigens nicht eine Frage politischer Gnade, sondern der
Gerechtigkeit ± kommt allenfalls in Raten . . .ª
14 Siehe die Leitentscheidung des Bundesgerichtshofs vom
12. 3. 1981, BGHZ 80, 153 (161) = NJW 1981, 1206 (1207).
15 Vgl. Eike von Hippel, Herausforderungen der Rechts-
wissenschaft, in: Juristenzeitung, 53 (1998), S. 529 ff.; Rein-
hard Bindemann, Verbraucherkonkurs, Berlin 19992.
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jåhrigen Wohlverhaltensphase regelmåûig den
pfåndbaren Teil ihres Einkommens zur Schulden-
tilgung abfçhren. Da diese Regelung nicht nur
dem Schuldner nçtzt, sondern auch dem Glåubi-
ger, der jetzt wenigstens mit Teilzahlungen rech-
nen kann, wåhrend er sonst ganz leer ausgehen
wçrde, ist diese Regelung zu begrçûen, obwohl sie
nicht mehr als eine Notlæsung sein kann, die sich
zudem nur schwer mit dem Gedanken der Privat-
autonomie (Selbstbestimmung und Selbstverant-
wortung) vereinbaren låsst.

Besser wåre es jedenfalls, Ûberschuldungen mæg-
lichst weitgehend zu vermeiden. Deshalb sollten
die Verbraucher (durch Schulen, Medien, Ver-
braucherverbånde und Schuldnerberatungsstellen)
immer wieder darçber belehrt werden, wie kost-
spielig und gefåhrlich eine zu unbedenkliche Ver-
schuldung ist. Zudem gilt es, çberteuerten Kre-
diten entgegenzuwirken: So sollte die von der
Rechtsprechung fçr Konsumentenkredite entwi-
ckelte Wuchergrenze (doppelter Marktzins)
gesenkt werden, zumal Mietwucher bereits bei
Ûberschreitung der ortsçblichen Miete um
50 Prozent bejaht wird. Die Vermittlung von Kon-
sumentenkrediten durch Kreditvermittler (die den
Kredit unnætig verteuern) sollte verboten werden.
In Fållen, in denen schon beim Abschluss eines
Kreditvertrages mit einer ausweglosen Ûberschul-
dung des Kreditnehmers gerechnet werden
musste, sollte der Darlehensvertrag wegen Versto-
ûes gegen § 138 BGB als nichtig betrachtet wer-
den.

Nicht minder bedeutsam ist der Pråventionsge-
danke bei der Ausgestaltung des Schutzes in ein-
zelnen typischen Konsumfållen, so beim Schutz des
Kåufers, Kreditnehmers, Versicherungsnehmers,
Unterrichtsnehmers und Touristen. Als wichtig fçr
die Pråvention hat sich insoweit z. B. das Wider-
rufsrecht erwiesen, das der Gesetzgeber dem Ver-
braucher in manchen Fållen eingeråumt hat, so bei
Kreditgeschåften und bei Haustçrgeschåften16.

IV. Sanktions- und Vollzugsdefizite

Der Pråventionsgedanke fordert nicht zuletzt,
Sanktionsdefizite und Vollzugsdefizite (speziell
bezçglich der Abschæpfung illegaler Gewinne) zu
vermeiden, weil die verbraucherschçtzenden
Regelungen sonst nicht ernst genommen werden.
Deshalb sollten geschådigte Verbraucher nach
amerikanischem Vorbild auûer dem normalen
Schadensersatz zusåtzlich Strafschadensersatz

(¹punitive damagesª) erhalten, wenn ein Anbieter
sich besonders anstæûig verhålt (z. B. die Produkt-
sicherheit missachtet oder seine Leistung arglistig
verweigert). Verstæûe gegen das AGB-Gesetz soll-
ten zumindest in krassen Fållen mit einem Buû-
geld geahndet werden17, und Buûgelder sollten
hier wie in anderen Fållen (z. B. bei Verstæûen
gegen das Lebensmittelrecht oder das Kartell-
recht) so bemessen werden, dass sie (zum Mindes-
ten) illegale Gewinne des Anbieters in voller
Hæhe abschæpfen.

Noch wichtiger ist eine mæglichst weitgehende
Behebung der Vollzugsdefizite, wie sie nun auch
beim BSE-Skandal und beim Schweinemastskan-
dal zutage getreten sind. Es darf nicht långer hin-
genommen werden, dass verbraucherschçtzende
Regelungen mangels einer effektiven Kontrolle
durch Behærden, Verbånde oder Verbraucher oft
weithin nur auf dem Papier stehen.

Besonders gravierend ist in diesem Zusammen-
hang, dass die meisten Verbraucher individuelle
Ansprçche ± namentlich bei geringem Streitwert ±
nicht oder doch nur in begrenztem Umfang durch-
setzen18. Diesem Missstand gilt es dadurch entge-
genzuwirken, dass Selbstkontrolleinrichtungen der
Wirtschaft (wie der Bankenombudsmann und der
vorgesehene Versicherungsombudsmann) geschaf-
fen werden19, dass die Verbraucherberatungsstel-
len ausgebaut werden und dass paritåtisch besetzte
Schlichtungsstellen geschaffen werden, wie sie in
manchen Branchen schon bestehen.

In Fållen von Massenschådigungen und in Fållen
von grundsåtzlicher Bedeutung sollte man darçber
hinaus Verbraucherschutzbehærden und ± zumin-
dest subsidiår ± Verbraucherverbånde ermåchti-
gen, die Ansprçche aller betroffenen Verbraucher
gebçndelt geltend zu machen. Dadurch wçrde
nicht nur der Rechtsschutz der betroffenen Ver-
braucher verbessert, sondern zugleich auch dro-
henden Gesetzesverstæûen stårker als bisher ent-
gegengewirkt, weil die Normverletzer nicht mehr
ohne weiteres damit rechnen kænnten, dass ihnen
ihr ± oft sehr hoher ± illegaler Gewinn erhalten
bleibt. Unter diesem Gesichtspunkt ist auch die
Einfçhrung einer Gruppenklage (¹class actionª)
nach amerikanischem Vorbild zu prçfen.

16 Vgl. N. Reich (Anm. 1), S. 356 ff.

17 Wåhrend das AGB-Gesetz keine strafrechtlichen Sank-
tionen enthålt, sind in Groûbritannien Freizeichnungs-
klauseln, die Gewåhrleistungsrechte ausschlieûen, seit 1978
unter Strafe gestellt, vgl. N. Reich/H.-W. Micklitz (Anm. 1),
S. 208.
18 Vgl. E. von Hippel (Anm. 1) § 6 (Die Durchsetzung
individueller Verbraucheransprçche); Harald Koch, Ver-
braucherprozessrecht. Verfahrensrechtliche Gewåhrleistung
des Verbraucherschutzes, Heidelberg 1990.
19 Vgl. Thomas von Hippel, Der Ombudsmann im Bank-
und Versicherungswesen, Tçbingen 2000.
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V. Organisationsdefizite

Der Pråvention im weitesten Sinne wçrde endlich
eine bessere Organisation der Verbraucher und
die Errichtung einer zentralen Verbraucherschutz-
behærde dienen.

Eine bessere Organisation der Verbraucher wçrde
es den Konsumenten ermæglichen, ihre Interessen
durch die Bildung von Gegenmacht stårker zur
Geltung zu bringen20. Dazu reicht allerdings nicht
aus, dass die Verbraucherverbånde (die in
Deutschland bisher ganz çberwiegend nicht von
individuellen Mitgliedern, sondern von anderen
Verbånden getragen und weithin durch æffentliche
Mittel finanziert werden) im November 2000 einen
neuen Bundesverband (¹Verbraucherzentrale
Bundesverbandª) gegrçndet haben. Vielmehr soll-
ten Verbrauchervereine auf Mitgliederbasis ent-
wickelt werden. Dass dies mæglich wåre, wird
nicht nur durch auslåndische Beispiele (wie den
hollåndischen Consumentenbond mit etwa einer
halben Million Mitglieder) demonstriert, sondern
auch durch den seit 1982 bestehenden Bund der
Versicherten, der inzwischen 40 000 Mitglieder hat,
keiner staatlichen Mittel bedarf und im Versiche-
rungssektor viel fçr die Verbraucher leistet. Im
Ûbrigen kænnte einer zu geringen Finanzkraft der
Verbraucherverbånde durch Abgaben der Unter-
nehmer (z. B. auf Werbung) abgeholfen werden, so
wie die Versicherer schon heute fçr die Kosten der
Versicherungsaufsicht aufkommen mçssen.

Eine zentrale Verbraucherschutzbehærde kænnte
alle bisherigen Verbraucherschutzaktivitåten koor-
dinieren, fçr die Durchsetzung des bestehenden
Verbraucherschutzrechts sorgen, auf die Verbesse-
rung dieses Rechts hinarbeiten und sich um eine
Aufklårung und Erziehung der Verbraucher bemç-
hen21. Eine zentrale Behærde ist jedenfalls eher als
eine Vielzahl heterogener Verbraucherverbånde in
der Lage, Gesamtkonzepte fçr den Verbraucher-
schutz zu entwickeln und durchzusetzen. Der
Behærde kænnen hoheitliche Befugnisse verliehen
werden, die bei Verbånden nicht denkbar sind, so
etwa das Recht, Verfçgungen und Richtlinien oder
gar Verordnungen zu erlassen, Auskçnfte (z. B.
Substantiierung von Werbebehauptungen) zu ver-
langen, Unterlagen einzusehen und Durchsuchun-
gen vorzunehmen.

Wie die amerikanischen und schwedischen Erfah-
rungen zeigen, kann eine Behærde dank solcher
Befugnisse branchenweit auf die Beseitigung von
Missstånden hinwirken. Auf diese Weise wird die
punktuell-repressive Kontrolle unlauterer Ge-
schåftsmethoden weithin durch eine (wesentlich
rationellere und effektivere) global-pråventive
Kontrolle ersetzt. Zudem wird die Aktivitåt einer
Verbraucherschutzbehærde weniger durch Kosten-
und Haftungsrisiken beeintråchtigt, als dies bei
Verbraucherverbånden der Fall ist. Schlieûlich
wåre auch die einer solchen Behærde çbertragbare
Befugnis, die Entschådigung von Verbrauchern zu
verlangen, die unlauteren Geschåftsmethoden zum
Opfer gefallen sind, erfolgversprechender als die
viel diskutierte, aber bis heute nicht realisierte
Schadensersatzklage der Verbraucherverbånde.

Nach dem Vorbild anderer Staaten (USA, Groû-
britannien, Schweden) sollte deshalb auch in
Deutschland eine zentrale Verbraucherschutzbe-
hærde geschaffen werden. Dass unter dem Druck
der BSE-Krise das Bundeslandwirtschaftsministe-
rium im Januar dieses Jahres nach dem Rçcktritt
von Landwirtschaftsminister Funke in ein ¹Bun-
desministerium fçr Verbraucherschutz, Ernåhrung
und Landwirtschaftª unter Leitung der bisherigen
Grçnen-Parteichefin Renate Kçnast umbenannt
worden ist, ist zwar zu begrçûen, weil damit die
traditionelle Liaison des Landwirtschaftsministers
mit der Agrarlobby ein Ende gefunden hat, kann
aber eine eigenståndige, politisch unabhångige
Verbraucherschutzbehærde nicht ersetzen.

Es wåre wohl die einfachste und beste Læsung, das
Bundeskartellamt zu einer solchen Behærde auszu-
bauen, wie es von mehreren frçheren Bundeskar-
tellamtspråsidenten schon vor Jahren befçrwortet
worden ist. Dafçr spricht nicht nur die enge Ver-
zahnung von Wettbewerbs- und Verbraucherpoli-
tik, sondern auch die Tatsache, dass das Bundes-
kartellamt bereits heute im Rahmen seiner
Missbrauchsaufsicht çber marktbeherrschende
Unternehmen (§ 22 GWB) zur Kontrolle der Wer-
bung, Allgemeiner Geschåftsbedingungen, der
Produktqualitåt sowie der Preise berechtigt ist und
dass darçber hinaus Konditionenkartelle und Kon-
ditionenempfehlungen seiner Kontrolle unterlie-
gen.

Zudem liegt es nahe, auch auf europåischer Ebene
eine Verbraucherschutzbehærde (zur Durchset-
zung europarechtlicher Verbraucherschutznor-
men) zu schaffen. Nach dem BSE-Skandal hat die
EU-Kommission inzwischen wenigstens eine euro-
påische Lebensmittelbehærde befçrwortet.

20 Als Soziologe hatte Helmuth Schelsky dazu aufgerufen,
die ¹politische Macht der Verbraucherª zu organisieren; vgl.
ders., Der selbståndige und der betreute Mensch, Stuttgart
1976, S. 57 ff., 78 ff.
21 Siehe E. von Hippel (Anm. 1), S. 41 ff., 111, 265 f.
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VI. Bilanz und Ausblick

Es sind also zahlreiche Verbesserungen des prå-
ventiven Verbraucherschutzes mæglich und gebo-
ten. Da leider als Regel gilt, dass erst Kinder in
den Brunnen fallen mçssen, bevor fçr Pråvention
gesorgt wird, bedeuten die sich håufenden Kata-
strophen, Skandale und Krisen unserer Zeit nicht
nur ein Ûbel, sondern auch die Chance, dass
çberfållige Reformen (gegen alle Widerstånde der
Lobby) endlich durchgesetzt werden. Das gilt
auch fçr den BSE-Skandal, der inszwischen schon
manche Ønderungen bewirkt hat und der als
¹GAU der Landwirtschaftª vielleicht sogar genç-
gend Druck erzeugen wird, um endlich eine
Totalreform der seit langem korrekturbedçrftigen
und fçr die Verbraucher nachteiligen Agrarpolitik
zu erzwingen22.

Nicht zuletzt ist fçr den pråventiven Verbraucher-
schutz von groûer Bedeutung, dass sich mæglichst
viele Bçrger marktgerecht verhalten und dass
Schulen, Medien, Verbraucherverbånde und die
Stiftung Warentest darauf hinzuwirken suchen.
Wie wichtig dies ist, zeigen die immensen Verluste,
welche die Verbraucher bisher wegen fehlender
oder unzureichender Kenntnisse erleiden. So
geben Bçrger in Deutschland (nach Einschåtzung
der Verbraucherverbånde) jåhrlich allein 20 bis
30 Mrd. Mark fçr çberflçssige Versicherungen
oder çberhæhte Pråmien aus.

Zwar darf man vom Verbraucher nicht erwarten
oder gar fordern, er solle sich stets alle die Infor-
mationen verschaffen, die im Einzelfall eine opti-
male Entscheidung ermæglichen, denn der dafçr
erforderliche Aufwand an Zeit und Geld wçrde
fçr den einzelnen Konsumenten in vielen Fållen
auûer Verhåltnis zum erreichbaren Nutzen ste-
hen. Aber es gibt eine Reihe einfach und billig
zugånglicher Informationsquellen, die der Ver-
braucher regelmåûig nutzen sollte, so insbeson-
dere die Zeitschrift ¹testª, die monatlich von der
Stiftung Warentest (Berlin) herausgegeben wird.
Diese Zeitschrift enthålt nicht nur Informationen
çber vergleichende Warentests und Dienstleistun-
gen, sondern auch çber zahlreiche sonstige The-
men, die fçr den Verbraucher von Interesse sind.
Jedenfalls dann, wenn Entscheidungen anstehen,
die eine bestimmte Wertgrenze çberschreiten,
also insbesondere beim Kauf hæherwertiger
Gebrauchsgçter (Kraftfahrzeug, Fernsehgeråt,

Waschmaschine) oder beim Abschluss langfristi-
ger Vertråge (z. B. Lebensversicherung), sollte
der Konsument sich informieren, bevor er seine
Entscheidung trifft.

Wenn jedoch Probleme mit einem Anbieter auf-
treten, sollte der Verbraucher nicht resignieren,
sondern etwaige Ansprçche mit Hilfe der Ver-
braucherberatungsstellen, verfçgbarer Selbstkon-
trolleinrichtungen der Wirtschaft (wie Banken-
ombudsmann und vorgesehener Versicherungsom-
budsmann) und bestehender Schlichtungsstellen,
notfalls aber auch mit Hilfe der Gerichte durchzu-
setzen suchen. Er dient damit nicht nur den eige-
nen Interessen, sondern auch den Bemçhungen
um eine Verbesserung des Verbraucherschutzes,
die aber ohne ausreichendes Engagement der Bçr-
ger nicht mæglich ist.

VII. Anlegerschutz

Die fatalen Auswirkungen unzureichender Pråven-
tion zeigen sich auch beim Anlegerschutz23. Seit
Jahren erlebt eine aufgebrachte Úffentlichkeit,
dass Betrçger Anleger am ¹Grauen Kapitalmarktª
um Unsummen prellen (mit Hilfe von Warenter-
mingeschåften, Beteiligungssparplånen, Bankga-
rantiegeschåften, zins- und tilgungsfreien Darle-
hen, Schneeballsystemen), ohne dass der Staat
einschreitet. Das ist um so unverståndlicher, als die
Verhinderung von Straftaten zu den wichtigsten
staatlichen Aufgaben gehært und der Anlagebetrug
Teil der organisierten Kriminalitåt ist, welcher der
Staat zu Recht den Kampf angesagt hat.

Zwar hat die 6. KWG-Novelle vom 22. 10. 1997
(BGBl. I 1997, 2518) inzwischen wenigstens Wert-
papier-, Warentermin- und Devisenterminge-
schåfte einer besonderen staatlichen Kontrolle
unterworfen, aber da nur etwa zehn Prozent aller
Betrugsfålle auf solche Geschåfte entfallen, ist
damit nicht viel gewonnen. Da sich auch die Infor-
mation der Bçrger, das Strafrecht und das Haf-
tungsrecht als unzulångliche Schutzinstrumente
erwiesen haben, ist deshalb die Einfçhrung einer
staatlichen Kontrolle des gesamten ¹Grauen Kapi-
talmarktesª zu befçrworten, wie sie in anderen
Staaten bereits besteht und von Experten und Ver-
braucherverbånden in Deutschland seit langem
gefordert wird.

22 Vgl. u. a. Volker Angres/Claus-Peter Hutter/Lutz Ribbe,
Bananen fçr Brçssel, Mçnchen 1999.

23 Vgl. E. von Hippel, Willkçr oder Gerechtigkeit
(Anm. 8), § 8 (Kein Schutz vor Anlagebetrug?) und § 9 (Kein
Schutz vor Spendenbetrug?).
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