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ren ist, die eine Filterfunktion beim Zugang zu den Gerichten ausiiben, andererseits auf die
,,Alternativen®’, die dies vermeiden helfen. Ein Teil der ,,Infrastruktur der Umgehung*¢ wird
erleichtert durch die Vielzahl der Formen von Rechtsberatung, die es innerhalb und aullerhalb
der Anwaltsvereinigung gibt. Die Rechtsberatung ist kein Anwaltsmonopol, das Rechtsschutz-
versicherungen, Automobilclubs oder Gewerkschaften den Wettbewerb mit Anwaltssozietaten
méglich machen wiirde. Auf der anderen Seite gibt es sowohl individuelle als auch institutio-
nelle staatliche Subventionen fiir Beratungshilfe, die es (in den vergangenen fiinfzehn J ahren)
,,Sozialanwilten‘‘ ermoglichte, kostengiinstige Rechtsberatungen anzubieten. Es ist tatsdch-
lich erstaunlich, aber die Vielzahl von Rechtsberatern paBt eher in die Kultur von besonders
geringem als in die von besonders hohem Prozefivorkommen. In einer Reihe von Problemkon-
stellationen, in denen das Recht die sozial schwicheren gegen die stirkeren schiitzt (wie beim
Verbraucher-, Mieter- und Arbeitsschutz), sind ,,alternative* Institutionen fiir eine grofle An-
zahl von Fillen attraktiv, die in einem prozefRfreudigeren Umfeld kein Forum finden wiirden.
Da sie in effektiver Weise sich wiederholende Routinefille ausfiltern und so die Gerichtstermi-
ne entzerren, bietet die Infrastruktur der Rechtsberatung gleichzeitig die Chance einer bei-
spiethaften ProzeBfithrung in strategischen Musterfallen.
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I. Einleitung

Kredit- }md Yersicherungswirtschaft sind traditionell zwei Bereiche, in denen Verbrauch
schu.tz eine wichtige und sensible Zielbestimmung darstellt. Immer wieder stehen BanljluC er(;
Versmhergngsunternehmen im Kreuzfeuer der Kritik, werden als ibermichtig und ken(;l .
unfreupdhch attackiert. Ihre Geschaftsbedingungen gelten als einseitig und %ven' anspa.
rent,’ ihr Gebaren als arrogant und anmalend. '8 e

Dabei sind gerade auch die Sektoren Bank- und Versicherungswirtschaft durch eine besond

sta}rke Form de? materiellen Staatsaufsicht gekennzeichnet, die in anderen Wirtschaftszwei E:S
kein Pendant findet. Bei aller EU-bedingten Deregulierung stehen Kreditinstitute und Vegr iy
ch.erungsunterne‘hmen unter stdndiger Kontrolle durch das BAK und BAV, durch KartelleI-
horden, Europélsche Kommission und nicht zuletzt Verbraucherschutzbeilérden Auch d?-
Banken- und Versicherungsverbdnde geben sich redlich Miihe, das schlechte Il.nage ihr::

ibermichtigen Mitglieder etwa d . N .
verbessern.? g urch Reform der allgemeinen Geschiftsbedingungen zu

Bislang fghlte jedoch ein Instrumentarium, das eine unbiirokratische Kanalisierun, d k

stengiinst1g§ Behandlung von Kundenbeschwerden gewihrleistet.® Gab es Reklaugflelxltr'l .
mufiten meist §ofort die Gerichte eingeschaltet werden, was fiir den Kunden aus Koste lon?n,
den \.md fitr die betroffenen Banken bzw. Versicherungen wegen des Imageverlusts werri'grun-
f{euhch war. An Selbstkontrollmafinahmen dachte lange Zeit niemand, bis 1992 mit derliér-
uhrung eines Bankenombudsmanns in Deutschland ein wichtiger ”’Beitrag zur Ver: }i?
hung der verbraucherpolitischen Diskussion’’* geleistet wurde. e

1. Der Ombudsmann in der Kreditwirtschaft

1 uslandiSChe Bank irtSChaft ha S i
ChOn seit i
€ a . W. langem den Nutzen eimes OmbudSIllaIln

ng.fig'ritannie‘n l.)esteht schon seit 1985 der Banking Ombudsman;® hinzu kommen dort
ilding Societies Ombudsman, der Investment Referee und das Securities Association

. hier i

i éztgsll(ne; Metz,:Akt.ueHe Rechtsfragen der Kreditpraxis, in: NJW 1991, 2804 ff.; Wolfgang Steinmetz, Sitten-
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Complaints Bureau. Der Banking Ombudsman hat bislang tber 13.000 Beschwerden bearbei-
tet.” Dabei ist die Zahl der Beschwerden von 1748 im Jahre 1987 bis auf 6327 im Jahre 1991
gestiegen.® Dem Banking Ombudsman Scheme sind ca. 30 GroBbanken beigetreten, die
99% des englischen Bankkapitals reprisentieren.

In Australien wurde im Juni 1990 von den dortigen Bankenverbdnden die Organisation des
Banking Ombudsman als Gesellschaft mit beschrankter Haftung (mit Sitz in Melbourne) ge-

griindet.’

Die Europdische Kommission, der ansonsten wenig Verstdndnis fiir Selbstregulierung vorge-
halten wird, hat die Mitgliedstaaten am 14. Februar 1990 in ihrer ,,Empfehlung zur Transpa-
renz der Bankkonditionen bei grenziiberschreitenden Finanztransaktionen‘‘' aufgefordert,
besondere Stellen fur die Behandlung von Kundenbeschwerden einzurichten." Diese Ein-
richtungen sollten ,,von den beteiligten Parteien unabhingig** sein und dem offentlichen
Sektor, der Zentralbank oder etwa ,.einer speziellen Instanz wie dem Ombudsmann‘‘ ange-

gliedert sein.™

Im Juni 1992 hat daraufhin der Bundesverband deutscher Banken ein Schlichtungsverfahren
zur Beilegung von Meinungsverschiedenheiten zwischen Banken und ihren Kunden vorgestelit,
das fiir die dem Bundesverband angeschlossenen Banken zum 1. Juli 1992 verbindlich ge-
worden ist.”® Der derzeitige Ombudsmann, Dr. Leo Parsch, hat seit der Einfithrung des
Systems bereits 500 Beschwerden behandelt. 130 dieser Falle sind bereits erledigt, in 60%
der Fille zugunsten der Bankkunden.' Nach Angaben des Bundesverbandes sind etwa 240
der 300 Mitgliedsbanken — darunter alle Grofibanken — der Verfahrensordnung bereits bei-
getreten; allerdings konnten sich die Sparkassen sowie die Volks- und Raiffeisenbanken noch
nicht zur Einfithrung eines eigenen Ombudsmanns entschliefen.

Im folgenden sollen nicht die Grundziige dieses Schlichtungsverfahrens skizziert werden; dies
ist bereits an anderer Stelle erfolgt.' Auch soll nicht ein zweites Mal betont werden, wie
wichtig und lobenswert die Bankeninitiative zur Einfithrung des Bankenombudsmanns ist;
auch hierzu finden sich genug (berechtigte) Belobigungen. Vielmehr soll anhand des Ver-
gleichs mit dem australischen und englischen Modell auf die latenten Probleme der Verfah-
rensordnung fiir den Ombudsmann eingegangen und Verbesserungsvorschldge fur dessen
kiinftige Arbeit entwickelt werden.

Diese Zahl bezieht sich auf den Zeitpunkt bis 30. September 1991; vgl. den Annual Report des Banking Ombudsmari
fur das Jahr 1990--91, S. 3.
Vgl. den Annual Report des Banking Ombudsman fiir das Jahr 1987—88, S. 3 und 23; siche ferner den Annual

Report fiir das Jahr 1990-91, S. 7 und 26.
Vgl. hierzu Norbert Reich, Die Einrichtung eines Bankenombudsmanns in Australien. Ein Modell fiir selbstverwalte-

ten Verbraucherschutz?, in: WM 1992, 809, 810 ff.; G. Burton, A Banking Ombudsman for Australia, Journal

of Banking and Finance. Law and Practise 1 (1990), 29 ff.; D. Everett, Australian Banking Industry Ombudsman,

in: Banking Law Bulletin 5 (1990), 213 ff.; J.G. Starke, Establishment of a non-governmental pational banking

ombudsman system, in: Australian Law Journal 63 (1989), 454 ff.

ABIEG Nr. L 67/39 vom 15. Mirz 1990; vgl. hierzu auch die kurze Zusammenfassung von Vo
1990, 2.

Neben dem Bankenbereich fordert die EG-Kommission auch in anderen Wirtschaftsbereichen die Einfithrun,
Ombudsménnern. So schlug der Internal Market Commissioner Vanni d’Archirafi im Mai 1993 auch die Einfithrufig
von Ombudsmannern fir den Bereich des 6ffentlichen Beschaffungswesens vor; vgl. Morrison & Foerster E
Business News, Vol. 1 (Events of May 1 — 15, 1993), 8. 2.

Sechster Grundsatz, ABIEG Nr. L 67/43.

Der Text findet sich in NJW 1992, 2745 ff.

Die Zahlen finden sich in Horst Wardenbach, Der Ombudsmann geht nun voran, in: Die Welt vom 8. Febr
1993, S. 15. Neueres Material findet sich in Thomas Hoeren, Der Bankenombudsmann in der Praxis, in NIW 19
362 ff.

Vgl. Hoeren, NJW 1992, 2727 ff.
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Der Ombudsmann in der Banken- und Versicherungswirtschaft

1. Die Bestellung des Ombudsmanns

Nach § 1 Abs. 1 S. 1 der Verfahrensordnung soll das Schlichtungsverfahren vor einem ,,Om-
budsmann‘‘ durchgefiihrt werden. Nach § 1 Abs. 1 S. 2 wird der Ombudsmann durcl’{ den
Vgrstand des Bundesverbandes deutscher Banken auf Vorschlag der Geschiftsfithrung fir
die Dauer von drei Jahren berufen. Er muf die Befahigung zum Richteramt habeng(§ 1
Abs. 2). Wahrend seiner Amtszeit kann er nur aus wichtigem Grund abberufen werden; zu
Fc?ststellung eines solchen Grundes wird man die von der Rechtsprechung zu § 626 BGB, :
wickelten Kriterien analog anwenden kénnen. ¢ o

Die BesFellung des Ombudsmanns obliegt im Ergebnis ausschlieSlich dem Bundesverband;
weder die \{erbraucherseite noch die einzelnen Banken kénnen auf dieses Verbandsentschei’
dung ref:htllch EinfluB nehmen. Kriterien fiir die Auswahl eines geeigneten Ombudsmann;
werden in der. Verfahrensordnung nicht benannt; es findet sich noch nicht einmal ein Hinwei
dara?f, daﬁ ein Bank- oder Verbandsangestellter nicht zaum Ombudsmann bestellt werden darfs
E.S hdtte sich hier empfohlen, den Ombudsmann parallel zu seinem britischen oder austra:
lischen Kollegen durch ein ,,Council*‘ zu bestellen, das paritétisch aus Mitgliedern der Ver
braucherschutzverbinde und Reprisentanten einzelner Banken zusammengesetzt ist.' )

2. Zulissigkeit des Verfahrens

Nach.§ 2 Abs. 1 der Verfahrensordnung kann der Ombudsmann insbesondere bei Beschwer-
Qen eines Verbrauc?ers angerufen werden, sofern der Beschwerdegegenstand nicht der gewerb-
lichen oder beruflichen Titigkeit des Beschwerdefithrers zuzurechnen ist.

a) Beschwerdeantrag

Die Verfahrensordnung ist guﬁerordentlich unprézise, was die Frage des zulassigen Beschwer-
debejgehrens anlangt.. So wird lediglich einleitend darauf verwiesen, daBl das Verfahren der
;,Beilegung von Meinungsverschiedenheiten zwischen Banken und Kunden‘* diene.

S-ofern sich ein solcher Meinungsstreit auf die Zahlung oder Nichtzahlung von Geldbetrigen
rlchte.t, bestehen gegen die Zuldssigkeit eines solchen Leistungsbegehrens keine Bedenkgen
Fraglich erscheipt aber, ob auch die Berechtigung geltend gemachter Auskunfts- und Heraus:
gabeansprﬁche im Schlichtungswege entschieden werden kann; in der Literatur ist hierzu zu
Rechjc eine Aextensive Auslegung der Verfahrensordnung vorgeschlagen worden."” Noch
schwieriger ist die Frage, inwiefern auch Gestaltungs- oder Feststellungsantrige Ge;genstand

_ des Schlichtungsverfahrens sein kénnen: Kann ein Beschwerdefiihrer zum Beispiel vom Om-

?/]elf:l;lann die Feststellung'begehren,‘ dal} ein Kredit bereits zuriickgezahlt worden ist? Die
davoan rensordnung selbst nimmt zu (.11eser Frage nicht ausdriicklich Stellung; man wird daher

ausgehen konnen, daB3 alle bei ordentlichen Gerichten zulédssige Klageformen auch im
Ombudsmann-Verfahren geltend gemacht werden konnen.

'c;hmtltl?leltbt at\lber die Frgge, ob der Ombudsmann auch iiber Antrige entscheiden kann, die
hlosjselg-s 152 e;/l Natur sind. NE.tCh derq Wor.tlaut der Verfahrensordnung ist dies nicht ausge-
i Bes; ﬁjv ed einungsverschiedenheit ;w1schen Bank und Kunden kann zum Gegenstand
1 T, ;evr e %‘emacht werf:len. So kcinr'lte c}er Ombudsmann auch dann (verbindlich!)
Lo Fﬂ’ialfr'm er Kunde die ZweckméBigkeit bestimmter Bankentscheidungen riigt oder
. llendings meéter in e1'nen} konkreten Fall unverstanden fiihlt. Eine solche Kompetenz wiir-
o ﬁber. d" 21}1{ weﬁt reichen; der Qmpud§mann wiirde zu einem umfassenden Aufsichts-
i ie Recht- und ZW&CkﬂIﬂElBlnglt des Verhaltens einer Bank wacht. Dabei wiire
rage, nach welchen MaBstiben der Ombudsman die Zweckmafigkeit bestimmter

gl. das ,, Bankin,
» g Ombuds o i
t das Janr 198586, 5, Er;m Scheme. Terms of Reference®, S. 1 und den Annual Report des Banking Ombudsman

ek /Sonnberg, 7BR 1993, 15, 22.
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Verhaltensweisen iiberhaupt beurteilen will. Er konnte hier allenfalls auf ethische MaBstdbe
eines guten Bankiers rekurrieren, wobei dann die Gefahr besteht, daf er seine eigenen Prinzi-
pien unreflektiert fiir allgemeingiltig erklart.

Statt dessen ist die Verfahrensordnung insoweit im Wege einer teleologischen Reduktion re-
striktiv auszulegen: An mehreren Stellen geht die Verfahrensordnung davon aus, daf} der Be-
schwerdegegenstand juristischer Natur sein muB. So verweist § 2 Abs. 2 auf die Anhangigkeit
vor Gericht (lit. a), eingeleitete Strafverfahren (lit. b), einen verjahrten ,,Anspruch‘‘ (lit. ¢)
und das Problem héchstrichterlicher Rechtsprechung (lit. d). Der Ombudsmann selbst soll
,,die Befahigung zum Richteramt‘‘ haben (§ 1 Abs. 2). Im iibrigen ist der Schlichtungsspruch
des Ombudsmanns nur bindend, sofern der Beschwerdegegenstand den nach dem GVG fiir
vermogensrechtliche Klagen vor den Amtsgerichten nicht ibersteigt (§ 4 Abs. 2). Gerade
letztere Regelung zeigt, dah der Ombudsman nur bei Beschwerdegegenstinden, die einen
Streitwert beinhalten, eine bindende Entscheidung treffen kann. Sachverhalte, in denen es
um reine ZweckmiBigkeitsfragen geht, verkorpern jedoch keinen Streitwert im Sinne von

§ 3 ZPO.

Im Ergebnis kann der Ombudsmann daher zwar versuchen, auBerrechtliche ZweckmaBigkeits-
fragen mit den Parteien einvernehmlich zu regeln; eine bindende Entscheidung kann er auf
diesem Gebiet jedoch nicht treffen.

b) Ausnahmen

Wie sich aus § 2 Abs. 2 der Verfahrensordnung ergibt, ist eine Schlichtung in bestimmten
Einzelfillen unzuléssig.

aa) Anderweitige Anhingigkeit

So findet eine Schlichtung nicht statt, wenn der Beschwerdegegenstand bereits vor einem Ge-
richt anhéngig ist, anhéngig war, wihrend des Schlichtungsverfahrens anhingig gemacht wird
oder durch auBergerichtlichen Vergleich beigelegt worden ist. Gleiches gilt nach der endgilti-
gen Fassung der Verfahrensordnung, wenn ein Antrag auf ProzeBkostenhilfe wegen offen-
sichtlicher Unbegriindetheit des Begehrens abgewiesen wurde.

Die Verfahrensordnung stellt hier auf die Anhéngigkeit, nicht auf die Rechtshiangigkeit ab;
es reicht insofern bereits aus, daB eine entsprechende Klageschrift bei Gericht eingeht. Im
wesentlichen entspricht diese Regelung den Regelungen in anderen europaischen Staaten;
sie dient der Vermeidung divergierender Entscheidungen iiber denselben Streitgegenstand.

Allerdings geht die Regelung zu weit, sofern sie eine Schlichtung wegen fritherer Anhingigkeit
der Streitsache ausschlieft. Wenn ein Beschwerdefiihrer fruher einmal gegen eine Bank ge-

klagt hat, die Klage dann aber zuriickgenommen hat, muf} es ihm moglich sein, ein Schlich- \

tungsverfahren einzuleiten. Dies ergibt sich bereits aus § 269 Abs. 3 ZPO, wonach im Falle
der Klageriicknahme der Rechtsstreit als nicht anhiingig geworden anzusehen ist. Diese
Fiktion sollte dem Beschwerdefiihrer auch im Rahmen des Schlichtungsverfahrens zugute

kommen.
bb) Ungeklirte Grundsatzfrage

Der Ombudsmann darf auch dann nicht téitig werden, wenn dessen Entscheidung eine Grund-
satzfrage betreffen wiirde, die von der héchstrichterlichen Rechtsprechung noch nicht ent
schieden worden ist (§ 2 Abs. 2 lit. d).

Ob und wann ein solcher Fall vorliegt, diirfte schwer zu ermitteln sein; daher liegt hier ¢l
gewisse MiBbrauchsgefahr vor. Es ist nicht einsichtig, warum sich der Ombudsmanz; *
immerhin die Befahigung zum Richteramt haben mul} (§ 1 Abs. 2), nicht auch rechth

18 Vgl. Sect. 19 lit. h der Terms of Reference des britischen Banking Ombudsman.
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s'chwier.igen Gruquatzfragen stellen solite.” Selbst wenn eine solche Rechtsfrage hochst-
richterlich noch nicht geklart ist (was immer das heiflen mag), muB es doch auch im Interesse

dei1 Bankenverbandes liegen, wenn sich ,,ihr** Ombudsmann vorab mit der Thematik ausein-
andersetzt.

Im tibrigen bereitet die Regelung auch inhaltliche Schwierigkeiten: Das Verfahren vor
dem Ombudsmann ist gerade deshalb fiir Verbraucher interessant, als dieser bis derzeit
6000,~ DM zugunsten des Beschwerdefiihrers verbindliche Entscheidungen treffen kann
(vel. §4 Aps. 2). Bei diesem Streitwert tauchen aber bei den ordentlichen Gerichten Rechtsfra-
gen auf, die aufgrund der eingeschrankten Berufungs- und Revisionsméglichkeiten nie Gegen-
syand héchgr?chterlicher Rechtsprechung werden kénnen. Gerade Bankzinsen und -gebﬁtglren
liegen héufig in einer solch geringen Hohe, daB die nach § S1la ZPO erforderliche Berufungs-
summe von derzeit 1.500,— DM nicht erreicht wird. Nichtsdestotrotz sind gerade im Zins-
recht viele Grundsatzfragen ungeklart. Die einzige Moglichkeit fiir eine Klarung liegt in einer
Klage des Verbraucherschutzverbandes nach § 13 Abs. 2 Nr. 1 AGBG. Soll der Ombudsmann
aber nun darauf warten, bis ein Verbraucherschutzverband irgendwann einmal eine solche
Verbandsklage erhebt und bis zum Bundesgerichtshof durchficht?

Meines Erachtens bietet sich hier eine restriktive Auslegung der Verfahrensordnung an: Der
Ombudsmann darf nicht schlichten, solange eine Grundsatzfrage ,,noch nicht** vor; der
hécbstrichterlichen Rechtsprechung entschieden ist. Das ,,noch nicht",‘ verweist darauf, daf
Rev151opsverfahren wihrend des Schlichtungsverfahrens vor dem BGH rechtshingig sind’ So-
lange eine entscheidungserhebliche Rechtsfrage Gegenstand einer solchen Revision ist' hat
der Ombpdsmann sich eigener Aktivitdten zu enthalten, um dadurch nicht dem Verfz;hren
vorzugreifen. Ansonsten kann der Ombudsmann aber auch ungeklirte Rechtsfragen zum
Gegenstand seines Schlichtungsspruchs machen.

c¢). Beweisbediirftigkeit

Schl'ieﬁlligch soll ein Schlichtungsverfahren nicht stattfinden, wenn die Klirung des Sachverhal-
tes eine Beweisaufnahme erfordert und ein Beweisantritt durch Vorlegun i
moglich ist (§ 2 Abs. 2 lit. e). une von Urlcunden niche

Diese Klausel hinterldBt einen ambivalenten Eindruck: Auf der einen Seite ist es verstandlich
daf} .der Ombudsmann nicht mit komplizierten Beweisfragen konfrontiert werden soll De;
Président des Bundesaufsichtsamtes fiir das Versicherungswesen, Knut Hohlfeld, hat j1:1n st
7u Recht darauf hingewiesen, daB es nur den Gerichten, nicht aber einem Orilbudsma%m
obliege, Beweiserhebungen vorzunehmen.? Dabei liegt das Problem nicht darin, daB der
Ombudsmann keine Beweisaufnahme durchfiihren kénnte; vielmehr ist das Probleril der Ver-
Wertbarkelt der erhobenen Beweise in einem spiiteren ZivilprozeB entscheidend. Selbst wenn
SICYI'I der Ombudsmann auf eine Beweisaufnahme einlieBe, wire das Beweiserget;nis fiir einen
spateren Prozef nicht verbindlich.

Allerding,:f, ha't es die betroffene Bank damit in der Hand, dem Schlichtungsverfahren zu ,ent-
(;finmen Sie kann \fersu'chf:n, eine Streitfrage vom Tatsdchlichen her streitig zu stellen, um
urch die Notwendigkeit einer Beweisaufnahme herbeizufiihren. Dies ist fiir die Bank inso-

I sinnvoll, als sie an Schlichtungsspriiche des Ombudsma i i
! s nnes bis zum Streit -
1t 6000,— DM gebunden ist (s.u.). et von der

IObIem?tisch igt auch der. Hinweis auf den Beweisantritt durch ,,Urkunden‘’. Man wird inso-
hiunaghst die Yprschrlften des Urkundenprozesses (§§ 592 — 600 ZPO) zur Interpretati-
ranziehen mussen: Erforderlich ist, daB alle bestrittenen anspruchsbegriindenden,

And : ;
: erer-Ansicht allerdings Hellner, Die Bank 1991, 666, 669 f.; Buck/Sonnberg, ZBB 1993, 15, 22

t-Hohlfeld, Dj i i
oy » Die Zukunft der Versicherungsaufsicht nach Vollendung des Binnenmarktes, in: VersR 1993,
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— vernichtenden oder — hemmenden Tatsachen durch Urkunden bewiesen werden konnen
(vgl. §§ 592 S. 1, 593 I, 597 II ZPO). Zulissig mufl auf jeden Fall der Beweis beziiglich
der Echtheit oder Unechtheit der Urkunde sein, der aber wieder nur iiber Urkunden gefiihrt
werden kann (§ 595 I ZPO).

Aus Sicht der Banken macht der Rekurs auf Urkunden aber gerade hinsichtlich des elektroni-
schen Zahlungsverkehrs Schwierigkeiten. Hier konnen allenfalls Computerausdrucke und an-
dere elektronische Dokumente als Beweismittel vorgelegt werden.” Diese Unterlagen erfil-
len jedoch nicht den Tatbestand einer Privaturkunde im Sinne von § 416 ZPO, da es ihnen
an der erforderlichen Unterschrift fehit.”> Zwar kennen das amerikanische?, das britische
und das schweizerische® Recht Regeln zur Anerkennung elektronischer Dokumente im Zi-
vilprozeR; im deutschen Recht sind Forderungen nach einer diesbeziiglichen Anderung der
ZPO* jedoch erfolglos geblieben. Insofern ist die Beschrinkung der Beweismittel auf Ur-
kunden nicht nur aus Kunden-, sondern auch aus Bankensicht unerfreulich.

3. Verfahrensablauf

Die Verfahrensordnung trennt zwischen zwei verschiedenen, aufeinander folgenden Verfah-
rensschritten: der Vorpritfung durch die Kundenbeschwerdenstelle (§ 3) und der Schlichtung
durch den Ombudsmann (§ 4).

a) Die Vorpriifung

Beschwerden sind an die Kundenbeschwerdestelle zu richten, die beim Bundesverband deut-
scher Banken und beim Verband deutscher Hypothekenbanken (fiir Beschwerden gegen eine
Hypothekenbank) eingerichtet werden. Die Beschwerden miissen eine kurze Schilderung des
Sachverhalts enthalten; notwendige Unterlagen sind beizufiigen (§ 4 Abs. 1). Sind die Unterla-
gen nicht ausreichend, fordert die Kundenbeschwerdestelle den Beschwerdefuhrer zur Ergén-
zung auf (§ 4 Abs. 2). LaBt sich auch dann nicht ein konkreter Beschwerdegegenstand ermit-
teln, wird das Verfahren nicht weiter durchgefithrt. Gleiches gilt, falls die Beschwerde nach
§ 2 unzulissig sein sollte.

Damit lastet eine hohe Verantwortung auf der Kundenbeschwerdestelle, die gleichzeitig auch
eine gewisse MiBbrauchsgefahr in sich birgt. Die Kundenbeschwerdestelle kann durch iiber-
triebene Anforderungen an die Substantiierung dafiir sorgen, daB3 bestimmte Beschwerden
nie den Ombudsmann erreichen. Ebenso muB sie im Vorfeld beurteilen, ob die in der Be-
schwerde behaupteten Tatsachen beweisbediirftig sind oder nicht; auch obliegt ihr die Ent-
scheidung, ob durch die Beschwerde eine hachstrichterlich ungekldrte Grundsatzfrage tangiert

21 Vgl. allgemein zur Frage elektronischer Willenserklarungen Kuhn, Rechtshandlungen mittels EDV und Telekommuni-
kation, Miinchen 1991; Rudolf Clemens, Die elektronische Willenserkldrung — Chancen und Gefahren, in: NIW
1985, 1998 ff.; Fritzemeyer/Heun, Rechtsfragen des EDI, in: CR 1992, 129 ff.; Helmut Kohler, Die Problematﬁk
automatisierter Rechtsvorginge, insbesondere von Willenserklarungen, in: AcP 182 (1982), 126 ff.; ders.: Die
Problematik automatisierter Rechtsvorgange, insbesondere von Willenserklarungen, in: DuD 1986, 337 ff. (s 1987,
7 ff. (ID), 1987, 61 ff. (IID).

Vgl. Thomas/Putzo, Vorb. § 371 Anm. 3; Rosenberg/Schwab, § 113 IV Kuhn (Fubn. 21, Rechtshandlunget,
251 ff.; Andreas Auerbach, Bestellvorgénge mittels Bildschirmtext, in: CR 1988, 18, 23; Michael Schneider, Message
Handling-Systeme, in: CR 1988, 868, 872; von Sponeck, Beweiswert von Computerausdrucken, in: CR 1991, 269 £,
Rule 1001 Abs. 3 S. 3 der ,,Uniform Rules of Evidence*",
Sect. 5 des Civil Evidence Act 1968.

Art. 962 Abs. 2 und 4 des Obligationenrechts.

Vgl. insbesondere Ivo Geis, ZivilprozeBrechtliche Aspekte des elektronischen Dokumentenmanagements, Hamb
1993 (unverdff. Manuskript). Geis fordert hier eine Anderung der ZPO mit dem nhalt: ,,Gleich einer Privaturkutt
werden auf Datentréger gespeicherte Dokumente und deren Ausdruck behandelt, sofern sie den Aussteller‘ ‘efkem
lassen und durch nach dem Stand der Technik geeignete Verfahren vor Verfalschungen gesichert sind.
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ist odey nicht.” Durch diese sehr weitreichende Prufungs- und Entscheidungskompetenz
kann die Kundenbeschwerdestelle die Arbeit des Ombudsmanns aushohlen, ohne daf} der
Ombudsmann oder der betroffene Bankkunde sich dagegen wehren kénnen. Zu Recht verwei-

sen auch andere Stimmen darauf, dal} diese Regelung der Verfahrensordnung ,,nicht sehr
sinnvoll‘‘ sei.® N

b) Entscheidung des Ombudsmanns

Nach grfolgreicher Vorpriifung wird die Beschwerdeschrift an die betroffene Bank weitergelei-
tet. Diese erhilt eine Frist von einem Monat (zuziiglich einer Nachfrist von einem weiteren
Monat) zur Stellungnahme (§ 3 Abs. 3). Reagiert die Bank nicht, legt die Kundenbeschwerde-
stelle dem Ombudsmann nur den Vortrag des Kunden vor (§ 3 Abs. 4). Der Ombudsman
entscheidet die Streitlage grundsitzlich aufgrund der ihm vorliegenden Unterlagen (ein-
schlieBlich der eingereichten Beweisurkunden); allerdings kann er die Parteien zu Erginzun-
gen auffordern bzw. miindlich anhoren.

aa) Der Schlichtungsspruch

Der abschlieﬁend'e Schl.ichtungsspruch bedarf keiner Begriindung (§ 4 Abs. 1). Das deutsche
Modell unterscheidet sich hier vom australischen oder englischen System, die eine Begriin-
dungspflicht vorsehen.

Der Verzicht auf die Begriindung ist nicht ganz einsichtig: Ohne einen schriftlich fixierten
Tatbestand ist es fast unmdoglich, nachtriaglich den Beschwerdegegenstand des Verfahrens zu
rekonstruieren. Wie soll dann aber ein ordentliches Gericht dariiber befinden, welcher Be-
schwerdegegenstand Grundlage eines bindenden Schlichtungsspruchs gewesen ’ist? Das Ge-
richt miBte selbst anhand der Unterlagen des Beschwerdeverfahrens herausfinden, was da-
mals vom Ombudsmann tiberhaupt entschieden worden ist. Dies ist nicht nur zeitalifwendig
sondern auch mit dem Postulat der Rechtssicherheit kaum zu vereinbaren. ’

Bedauerlich ist auch der Verzicht auf Entscheidungsgriinde.” Der staatliche Gesetzgeber
hat 1990 bei der Einfithrung des § 495a ZPO% darauf bestanden, dafl der Amtsrichter zu-
mindest den wesentlichen Inhalt der Entscheidungsgriinde in das Protokoll aufzunehmen hat
(§ 495a Abs. 2 S. 2). Dahinter steckt der verfassungsrechtliche Anspruch der Parteien auf
ref:htliches Gehor, der es nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts® gebietet, daB} zu-
mindest die wesentlichen, der Rechtsverfolgung und Rechtsverteidigung dienenden Ta’ltsachen—
b?hauptungen in den Entscheidungsgriinden verarbeitet werden. Zwar gilt Art. 103 Abs. 1 GG
nicht unmittelbar fiir die Privatwirtschaft; dennoch sollte ein Verband, der im Wege der
Selbstregulierung ein rechtsférmiges Verfahren einfiihrt, auch den Anspruch der Parteien auf

_¢in Minimum an Entscheidungsgriinden beriicksichtigen. Dies gilt um so mehr, als die durch

den Schlichtungsspruch gebundene Bank ohne Entscheidungsgriinde nicht weifl, warum sie
vefloren hat und wie sie sich in Zukunft verhalten soll.®® Auch die Parallelen’in anderen
Wirtschafisbereichen sprechen fiir eine Begriitndung des Schlichtungsspruchs: So sieht § 27a
‘ bs.. 6 _UWG die Moglichkeit vor, daf die Einigungsstellen in Wettbewerbsstreitigkeiten einen
hriftlichen und begriindeten Einigungsvorschlag unterbreiten kénnen.*® Gleiches gilt nach
14a Abs. 2 UrhWG* fiir die Einigungsstelle bei Streitigkeiten mit Verwertungsgesellschaf-

e W

Ahnlich auch Hellner, Die Bank 1991, 670.

Igs:lgzlli;a\;ersﬁ 1993, 144., 147, é}}nlich _aAtuch- Buck/Sonnberg, ZBB 1993, 15, 22.

edsiting dZer }2; tix;llesic;llleldung§ggun.de. fur die Frag? der materiell.en Rechtskraft vgl. Karl Heinz Schwab, Die
;:S;ZGEOZ; 12 1950, génglruix 2?;i 81;1 Festschrift fiir Eduard Bétticher zum 70. Geburtstag, Berlin 1969, 320 ff.
iich auc,h Igicl(l/83901154t; 43, ;?3;]358’ 353, 357 = NJW 1982, 30; BVerfG, NJW 1987, 1619, 1620.

0 auch der Hinweis b pBergid by, 255 1

ei Buck/Sonnberg, ZBB 1993, 15, 21 Fufin. 84.

¢tz liber die Wahrnehmun:
g von Urheberrechten und verwandten Schutzrechten (Urheb
set2) vom 9 September 1965 BGBL L 1204 (Urheberrechtswahrnehmungs-
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ten. Auch bei den anderen Schieds- und Schlichtungsstellen® ist eine Begriindung getroffe-
ner Entscheidungen durchweg Ublich.

Gerade eine begriindete Entscheidung des Ombudsmanns birgt die Chance fiir kiinftige Ande-
rungen in der Bankwirtschaft in sich. Das Beispiel des englischen Bankenombudsmans®
zeigt, daB} den Entscheidungsgriinden eine grofie rechtspolitische Bedeutung zukommen kann.
Denn gerade in Grofbritannien verfolgen die Banken die in den Jahresberichten veroffentlich-
ten Entscheidungsgriinde mit groRem Interesse und richten danach ihr kiinftiges Verhalten
aus. Daher sollte der Bankenombudsman von der Méglichkeit Gebrauch machen, zumindest
wichtige Entscheidungen freiwillig von sich aus zu begriinden, was ihm durch die Verfahrens-
ordnung nicht verwehrt wird.

bb) Die Bindungswirkung des Schlichtungsspruchs

Der Schlichtungsspruch entfaltet fiir den Beschwerdeftihrer keinerlei Wirkung; er kann also
weiterhin die ordentlichen Gerichte anrufen (§ 4 Abs. 2 S. 3). Im iibrigen bindet der Schieds-
spruch keine Partei, wenn die Beschwerde ihrem Streitwert nach in die vermégensrechtliche
Zustandigkeit der Landgerichte fallt, d.h. einen Streitwert von iiber 6000,— DM hat (§ 4

Abs. 3).

Aus dem britischen Banking Ombudsman Scheme® hat der Bundesverband deutscher Ban-
ken die Regelung iibernommen, daf der Schlichtungsspruch fiir die Bank bindend sein soll,
sofern der Streitwert unterhalb des Hochstbetrags fiir vermégensrechtliche Klagen vor den
Amtsgerichten (also unter 6.000,— DM) liegt.’® Der betroffenen Bank soll die Anrufung der
ordentlichen Gerichte in diesem Fall nicht mehr moglich sein (§ 4 Abs. 2 S. 1 und 2).

Fraglich ist, wie diese Bindungswirkung dogmatisch begriindet werden kann. Wie bereits an
anderer Stelle ausfithrlicher erortert,® scheidet die Annahme eines Schiedsspruchs im Sinne
der §§ 1039, 1040 ZPO aus. Es fehlt insoweit an einem schriftlichen Schiedsvertrag zwischen
der Bank und dem Beschwerdefithrer (vgl. §§ 1025 Abs. 1, 1027 Abs. 1 S. 1 ZP0).“ Im
{ibrigen ist es nicht zuldssig, von der ausnahmsweise eintretenden Bindungswirkung auf einen
schiedsrichterlichen Gesamtcharakter des Schiichtungsverfahrens zu schlieen. Im ubrigen
handelt es sich bei dem Bankenombudsmann auch nicht um ein satzungsmafig verankertes
Vereins- oder Verbandsgericht im Sinne des § 1048 ZPO, da dieser nicht iiber das Mitglied-
schaftsverhaltnis eines Mitglieds zu seinem Verband befinden soll.*!

Folglich kann der Beschwerdefiihrer trotz Obsiegens nicht aus der Entscheidung des Ombuds-
manns die Vollstreckung betreiben. Auch die Bank kann nicht daran gehindert werden, sich
{iber eine miBliebige Entscheidung des Ombudsmanns hinwegzusetzen. Allenfalls kénnte dem
Beschwerdefiihrer hier unter dem Gesichtspunkt des ,,Venire contra factum proprium‘‘# ge-
holfen werden: Wenn die Bank beim Kunden den Eindruck einer bedingungslosen Unterwer-
fung erweckt hat, mubB sie sich in einem spdteren ProzeB an die Bedingungen der Verfahrens-

Vgl. zu den sonstigen Schieds- und Schlichtungsstellen Hellmut Morasch, Schieds- und Schiichtungsstellen in der

Bundesrepublik, Koln 1984,
Vgl. Nr. 13 der Terms of Reference: ,,An award shall be win writing and shall state the amount awarded and 2
summary of the Ombudsman’s reasons for making the award.’
Sect. 12 und 13 der Terms of Reference; vgl. allerdings auch die Reaktionsmoglichkeiten der verpflichteten Bank
in Sect. 20 und 21.
Die Bindungswirkung ist beim englischen Banking Ombudsman deutlich hoher angesiedelt (Pfd. 100.000); - vel
Sect. 12 der Terms of Reference.
Hoeren, NJW 1992, 2727, 2730 f.
Vgl. hierzu allgemein Karl-Heinz Bockstiegel, Abschlufl von Schiedsvertragen durch konklude
Stillschweigen, in: Festschrift fiir Artur Bilow zum 80. Geburtstag, hrsg. v. Bockstiegel/Glossner,
Vgl. zum Merkmal der statutarischen Natur der Auseinandersetzung im Rahmen des § 1048 ZPO
BGHZ 38, 161; BGH, NJW 1963, 203, 204; Stein/Jonas/Schlosser, ZPO, 20. Aufl. Titbingen 1
Rdnr. 5 mit weit. Nachw.

42 Vgl. hierzu Staudinger/Jirgen Schmidt, BGB, 12. Aufl. Berlin 1983, § 242 Rdnr. 599 ff. mit wei

ntes Handeln:ode!
Koln 1983, 1
RGZ 88, 39
988, § 104

t. Nachw.
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ordnung festhalten lassen; sie kann dann nicht mehr i i
. ; von der materiell-rech i
des Schlichtungsspruchs abweichen. tichen Bindung

.Im Falle einer negativen Feststellungsklage der Bank wire der AusschluB des Rechtsweges
in § 4 Abs. 2 S. 2 der Verfahrensordnung als gewillkiirter Ausschluff der Klagbarkeit® ein-
zu.st.ufen: Durch Fiie Unterwerfung der Bank unter die Verfahrensordnung hat sie sich gleich-
zeitig dazu'verpfhchtet, im Rahmen des § 4 Abs. 2 auf jegliche Klage vor ordentlichen Gerich-
ten zu verzichten. Diese Verpflichtung kann der Beschwerdefiihrer der Bank als ProzeBeinrede
entgegenhalten, falls sie wider Erwarten Klage erheben sollte.

4. Jahresberichte

Eines der wichFigsten Instrumentarien des englischen und australischen Ombudsmanns stell
d'er ,,Jahres.bencht“ dar: Hier werden ohne Namensnennung wichtige Falle besprochen und
die Eptscheldungen des Ombudsmanns geschildert. Die Jahresberichte enthalten dadurch aus-
fuh.rllche.Stellur%gnahmen zu einer Fille streitiger Rechtsfragen; gerade deshalb haben diese
Berichte in der Offentlichkeit eine hohen Stellenwert. Wie oben bereits erwahnt, fithren die

Hinweise des Ombudsmanns zu Anderun is, ni
gen der Bankpraxis, nicht zuletzt um kiinfti -
schwerden zu entgehen. Kinftigen Be

Diese sinnvolle Regelung findet sich in der Verfahrensordnung nicht. Statt dessen werden
der Ombudsmann und die Mitarbeiter der Kundenbeschwerdestelle nach § 5 Abs. 4 zur abso-
lute':n Verschwiegenheit iiber alle die Parteien betreffenden Tatsachen und We;tungen ver-
pﬂmhtet, von denen sie im Rahmen eines Beschwerdeverfahrens Kenntnis erlangen. Durch
dlfes.e Verschwiegenheitspflicht wird der Ombudsman allerdings nicht daran gehindert . anony-
misiert Uber Verfahren zu berichten. Er wird dies auch bereits intern — gegeniiber de;m Bur};—
desvgrband deutscher Banken —~ tun. Lediglich der letzte Schritt hin zu einer Aufklirun

der Offentlichkeit ist bislang leider noch nicht getan worden. ¢

5. Kosten

Nach § 5 Abs. 2 der Verfghrensordnung tragt der Bundesverband die Kosten des Vorpriifungs-
verfahrens und der Schlichtung durch den Ombudsmann.* Im iibrigen tragen die Parteien

i(I§1r<;n /:]iggen;)n Kosten, einschlieBlich der Kosten fiir die Hinzuziehung eines Anwaltes, selbst
s. 3). ’

Dies kann.fiir Bankkunden der entscheidende Grund fiir die Ablehnung des Schlichtungsver-
fahrens sein.* Viele Verbraucher sind nicht in der Lage, bankrechtliche Auseinandersetzun-
ien auszutragen. Oft hgben sie aber auch nicht die finanziellen Voraussetzungen, um einen
d;WParIt 21;5 1z)ezahle'n. Dxe‘ordentlichen Gerichte kénnen in dieser Situation zum Hilfsmittel
- roze 0§tenh11fe greifen. Im .Gegensatz dazu kommt eine Gewihrung von ProzeBkosten-
milte 1m Schlichtungsverfahren nicht in Betracht.

tlzeerdlngs konnte fur mittellose Parteien eine Hilfe in der Anwendung des Beratungshilfege-
s (BerHG) bestehen: Nach diesem Gesetz besteht unter bestimmten Voraussetzungen ein

t‘gﬂ%}gissifgeit einer solchen Vereinbarung vgl. BGH, FamRZ 1982, 782, 784; BGH, NJW 1984, 669, 670;

7 };a(s) 5Chumann, ZF’O, 20. Aufl. Tubingen 1987, Vor § 253 Rdnr. 90; Baumbach/Lauterbach/A’lbers/’Hart:

W K’ost i< 0. Aufl. Miinchen 1992, Grundz § 253 Rdnr. 4 mit weit. Nachw.

ot Deesn Onnen msges?mt.sehr hoch werden, wie das Beispiel des englischen Building Societies Ombudsman

USﬁtzlichsen Budget betrdgt im Jahre 1992 umgerechnet etwa 2,5 Millionen DM.

" VErst:irthu i;n Verfahrenskosten spielfen allerdings auch die entgangenen ProzeBzinsen sowie der Verzicht auf
¢ Haftung nach Rechtshéngigkeit eine grofie Rolle; vgl. hierzu Hoeren, NJW 1992, 2727, 2732
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Anspruch auf Beratungshilfe, sofern eine Partei mittellos ist, andere zumutbare Formen der
Hilfe nicht zur Verfiigung stehen und die Wahrnehmung der Rechte nicht mutwillig ist. Uber
die Bewilligung und die abschlieflende Festsetzung der Beratungshilfe entscheidet das Amtsge-
richt am Wohnsitz des Ratsuchenden (§ 4 1 BerHG).

Dabei ist der Begriff der ,,Beratungshilfe** in § 1 Abs. 1 definiert als ,,Hilfe fir die Wahrneh-
mung von Rechten auBerhalb eines gerichtlichen Verfahrens‘‘. Die Hilfe besteht dabei nicht
nur in der anwaltlichen Beratung, sondern, soweit erforderlich, auch in der aufergerichtlichen
Vertretung (§ 2 Abs. 1). Unter die vom Gesetz gedeckte Vertretung soll auch die Fithrung
von Vergleichsgespriachen fallen.* Demnach steht auch nichts dagegen, die Vertretung mit-
telloser Kunden im auBergerichtlichen Schlichtungsverfahren vor dem Ombudsmann staatli-
cherseits durch Beratungshilfe zu unterstiitzen.

Allerdings fallt eine solche Vertretung nur dann unter das Gesetz, soweit sie auf die ,.Wahrneh-
mung von Rechten‘‘ gerichtet sind (§ 1 Abs. 1). Der Schwerpunkt der anwaltlichen Tatigkeit
muB daher auf der Klarung juristischer Fragen bzw. dem rechtlichen Beistand liegen.?
Sofern es in einem Streit ausschlieflich um die Kldarung von Tatsachen geht, kommt die
Gewihrung von Beratungshilfe nicht in Betracht.

AuBerdem mup die Vertretung vor dem Ombudsmann ,,erforderlich** sein (§ 2 Abs. 1). Erfor-
derlich ist eine Vertretung, wenn es sich um eine komplizierte Rechtslage handelt, die durch
Beurteilungsspielraum und unbestimmte Rechtsbegriffe geprigt ist.*

Auch mittellosen Kunden ist es in rechtlich einfach gelagerten Fallen zuzumuten, selber ohne
anwaltliche Unterstiitzung das Beschwerdeverfahren einzuleiten. Die Erforderlichkeit der Ver-
tretung wird im iibrigen erst nachtraglich bei der Gebiihrenfestsetzung vom Gericht iiberpriift.

Die Anwendung des BerHG auf das Ombudsmannverfahren kann im iibrigen noch weitere
Konsequenzen fir den Ratsuchenden haben: Will der Ratsuchende Beratungshilfe fiir eine
anwaltliche Beratung in Banksachen in Anspruch nehmen, wird ihm diese Hilfe nach § 1
Abs. 1 Nr. 2 BerHG nur gewdhrt, wenn keine anderen Hilfsmoglichkeiten fiir eine Hilfe zur
Verfiigung stehen, deren Inanspruchnahme dem Rechtssuchenden zuzumuten ist. Ein einfa-
cherer und schnellerer Weg der Beratungshilfe konnte auch das Verfahren vor dem Ombuds-
mann sein. Allerdings lehnt die Literatur zum BerHG dies mit der Begriindung ab, dafi}
Schlichtungsstellen ihrer Bestimmung nach Finrichtungen der Streitschlichtung und keine
Rechtsberatungsstellen seien.®

6. Ausblick

Zwar wirft die Verfahrensordnung des Bundesverbandes deutscher Banken eine Reihe von
Rechtsfragen auf, die in Zukunft noch klarungsbedirftig sind. Die Schlichtung durch den
Bankenombudsmann bietet jedoch ein schnelles und unbiirokratisches Schlichtungsverfahren,
das gerade fiir Auseinandersetzungen mit kleinen Streitwerten eine ernsthafte Alternative zU
einem Gerichtsverfahren darstellt.

46 Klinge, Beratungshilfegesetz, Neuwied 1980, § 2 Rdnr. 1.

47 So auch BGH, NJW 1956, 592; AnwBl. 1980, 458; Schoreit/Dehn, Beratungshilfe, ProzeBkostenhilfe, 4 Aufl
Heidelberg 1993, BerHG § 1 Rdnr. 11

48 AG Osnabriick, AnwBl. 1986, 458; Kalthoener/Biittner, ProzeBkostenhilfe und Beratungshilfe, Miinchen 1988, Rdaz
964.

49 Schoreit/Dehn, Beratungshilfe. ProzeBkostenhilfe, 4. Aufl, Heidelberg 1993, BerHG § 1 Rdnr. 98.

50 Vgl. zu den Vorteilen aufergerichtlicher Schlichtungsverfahren gegentber der gerichtlichen Streitbeilegutt
1. Stock/H. Wolff/Ch. Simsa, Aufer- und innergerichtliche Konfliktregelung in der Zivilgerichtsbarkeit, Arbeits
papier zur Vorbereitung der Expertengesprache im Oktober 1989 in Miinchen/Diisseldorf, Basel/Speyer 1987
inbes. S. 44 f. (auch verdffentlicht in Speyerer Forschungsberichte 88).
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III. Der Ombudsmann in der Versicherungswirtschaft

And.ers als im Bankenbereich stand die Einfiihrung eines Ombudsmanns in der deutschen
Versicherungswirtschaft bislang nie ernsthaft zur Diskussion. Zwar erschienen in den siebziger
Jahren vereinzelte Plddoyers fiir einen solchen Versicherungsombudsmann®; diese Idégen
fanden jedoch keine Resonanz in der Versicherungsbranche.® ’

Emgs Ombudsmanns bedurfte es auch solange nicht, wie das Bundesaufsichtsamt fiir das
Verspherungswesen (BAV) insbesondere im Rahmen von § 81 VAG den Geschiftsbetrieb der
Versicherungsunternehmen. Diese zunehmend auch verbraucherschiitzend orientierte, materi-
elle Staatsaufsicht wurde aber in den letzten Jahren im Zuge der Harmonisierung des ’euro ai-
schen .A.ufsichtsrechts zunehmend aufgelost und durchlochert. Aufgrund der Dritten IgG-
Rlchtllplen zur Nichtlebensversicherung® und Lebensversicherung™ wird spétestens Mitte
1994 die praventive Bedingungskontrolle, insbesondere in Form einer Bedingungs- und Tarif-
genehmigung durch das BAV entfallen.®

Damit steigt <.ias Bediirfnis nach einer Selbstkontrolle der Versicherungsunternehmen zugun-
sten des Versicherten.

Im europdischen Ausland ist der Versicherungswirtschaft die Vorstellung einer Kontrolle
durch den Ombudsman nicht fremd.* In GroBbritannien griindeten 40 grofere Versiche-
rungsgesellschaften 1981 das Insurance Ombudsman Bureau (IOB)*’. Bis Januar 1992 ha-
ben sich 341 Unternehmen dem IOB angeschlossen.’® Neben dem Insurance Ombudsman
ist in Grofbritannien noch ein ,,Personal Insurance Arbitration Service‘* eingerichtet worden
dem allerdings nur wenige Versicherungsunternehmen beigetreten sind.* ’

Im November letzten Jahres hat der Prasident des Bundesaufsichtsamtes fiir das Versiche-
rungswesen, Dr. Knut Hohlfeld, auf dem 9. Miinsterischen Versicherungstag einen ersten Vor-
sto in Richtung Ombudsman unternommen.® Er hielt die Einfithrung eines Ombuds-
manns fiir den Bereich der deutschen Versicherungswirtschaft fiir erwidgenswert. Gleichzeitig
raumte er jedoch ein, daB} er hinsichtlich der Sinnhaftigkeit einer solchen Kontrollinstanz
noch unsicher sei, solange nicht ,,ausldandische Erfahrungen mit einer derartigen Institution
fiir Streitfille auf dem Versicherungssektor eingehend analysiert und ausgewertet werden®‘®!,

g; Vigl,. Surmix}ski, Ein Ombudsman fiir Versicherte?, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 29. Mirz 1977, S. 11
Einige Yers_lchgrungsumernehmen fithrten auch tatsichlich firmeneigene Ombudsman-Systeme ein, die aber rr;angelé
Unabhapglgkelt des meudsmann§ nicht akzeptiert wurden; vgl. Klaus F. Rohl, Die Beschwerde als Alternative
;{urI Justiz: Formlos, fn.stlos, aber nicht fruchtlos, in: Erhard Blankenburg u.a. (Hg.), Alternativen in der Ziviljustiz
o} 31.198.2, 97,. 99; Rainer Hegenbarth, Neue Kopfe fir die alte Hydra? Die Entgerichtlichung von Verbraucher:
. ;geltxg.kfnten, in: Jahrbuch fiir Rechtssoziologie und Rechtstheorie, Band 9, 152, 161.
m'hthme 92/49/EWG zur Koordinierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften fiir die Direktversicherung
. gm; t?usnahme der Lebensversicherung), ABl. EG Nr. L 228/1 vom 11. August 1992
ichilinie 92/96/EWG zur Koordinierung der Rechts- und Verwaltun i r di i
. svorschriften fir d i
(J..ebensverswherung), ABL EG Nr. L 360/1 vom 9.12.1992. ¢ Hr die Pirektversicherune
Vgi ;:;39 d;r ECf}-Izilch;llinie zur Nichtlebensversicherung; Art. 29 der EG-Richtlinie zur Lebensversicherung
i auch ausfithrlich Joachim-Friedri a i i ‘
2chtlinien, on dustiibee i riedrich Golz, Ausgewihlte Fragen der Umsetzung der dritten Versicherungs-
H‘;fer‘if I]S;nzelhei;enhde‘s] britischen Rechts soll hier nicht eingegangen werden; vgl. hierzu ausfiihrlicher Thomas
. » Der englische Versicherungs-Ombud: — e iir di i i
‘mtl ZeearsWie 100, 490 1t gs-Ombudsman — ein Modell auch fiir die deutsche Versicherungswirtschaft?,
gl. hierzu Bernd Hohlbei iti i i
hE, i VW 1991, 572,e1r51,7£er britische Versicherungs-Ombudsmann. Zehn Jahre auBBergerichtliche Streitschlich-
;ng;erlj éarll;l;r 1992; vgl. den Annual Report des IOB 1991, S. 51 ff.
. 1 Ralf Neuhaus, Di i i i i i i i
geln,KDiss. el 1989)11; s 1; aufsichtsrechtlichen Rahmenbedingungen der Versicherungswirtschaft in Grofbritan-
nut H : . . .
Seibc lgglzllfesld,ISW?s bleibt von der materiellen Versicherungsaufsicht nach Vollendung des Binnenmarktes?,

lfeld (Fun. 60), Versicherungsaufsicht, S. 16.
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Das BAV kniipft allerdings die Vorstellung eines Versicherungsombudsmanns immer mit dem
Ziel, selbst als Schlichtungsstelle fir Beschwerden der Versicherungsnehmer fungieren zu kén-
nen.” Ob eine Einbindung des Ombudsmanns in das BAV tats#ichlich gelungen ist, ist zwei-
felhaft: Gegen eine solche Einbindung spricht die damit verkniipfte Gemengelage von 6ffent-
lichem und privatrechtlichen Status des BAV. Das Amt wire gleichzeitig in seiner behordlichen
Aufsichts- und in seiner privatrechtlichen Schlichtungsfunktion fiir die Legalititskontrolle
bei Versicherungsunternehmen zustindig. Es bestiinde die Moglichkeit, daB das Amt auf-
grund eines Beschwerdeverfahrens nicht nur Schlichtungsversuche unternimmt, sondern auch
Anordnungen im Rahmen von § 81 VAG trifft. Diese Zwitterstellung kann nicht im Sinne
der Versicherungsunternehmen liegen, ohne deren Zustimmung aber ein Ombudsmannsystem
von vornherein zum Scheitern verurteilt ist.

Allerdings spricht fiir eine Ubertragung der Ombudsmannfunktionen auf das BAV, daB das
Amt schon seit Jahrzehnten auf Beschwerden des Versicherungsnehmers reagiert hat.s Das
BAYV besal} schon immer die Funktion einer Beschwerdeinstanz, an die sich unzufriedene Ver-
sicherte wenden konnten und das die Versicherungsunternehmen tiber § 81 VAG zu entspre-
chenden Anderungen veranlafite. Allein im Jahre 1992 hat das BAV rund 40.000 Beschwerden
bearbeitet; aufgrund dieser Schlichtungstradition bietet sich das BAV als Ombudsmann an.

Dartiber hinaus bekdme das BAV iiber die Behandlung der Beschwerden Informationen iiber
bestehende Mifibrauche und RechtsverstéRe. Nach der Aufhebung der Bedingungsgenehmi-
gung werden die Beschwerden die zentrale Informationsquelle zur Wahrnehmung der Legali-
titskontrolle sein. Wer nach der Deregulierung des Versicherungsaufsichtsrechts eine effizien-
te Rechtsaufsicht tiber die Versicherungsunternehmen will, mufl das BAV als Beschwerde-
instanz akzeptieren und die Einsetzung des BAV als ,,Versicherungsombudsmann‘® begriifien.

Wie sich die Versicherungsbranche kunftig in Sachen Ombudsmann entscheiden wird, hangt
vom Verhéltnis zwischen BAV und Versicherungsunternehmen ab: Solange die Versicherungs-
unternehmen noch durch die EG-bedingte Umordnung des Versicherungsaufsichtsrechts irri-
tiert sind, werden sie dem BAV nicht die Funktion eines Ombudsmanns zubilligen. Erst wenn
das kiinftige Versicherungsaufsichtsrecht festere Konturen gefunden hat, kann eine sachbezo-
gene Diskussion um die Ubertragung von Ombudsmannfunktionen auf das BAV beginnen.
Wenn die Versicherungsindustrie aber weiterhin Vorbehalte gegen ein starkes Aufsichtsamt
hat, sollte sie wenigstens durch SelbstregulierungsmaBnahmen der Einfihrung eines staatli-
chen Beschwerdewesens zuvorkommen. Bs wire daher insgesamt iiberlegenswert, ob nicht
die Spitzenverbiande der deutschen Versicherungswirtschaft von sich aus dem britischen Vor=
bild folgen und einen Weg der aufierforensischen Konfliktregelung® zugunsten des Versi-
cherten eroffnen sollten.®

Vgl. Hohlfeld (Fufin. 60), Versicherungsaufsicht, 16. Siehe in diesem Zusammenhang auch den Vorschlag von Prave
(BAV) zur Einfithrung eines aufsichtsbehérdlichen Klagerechts nach § 13 AGBG; ders., Einfithrung eines versiche:
rungsaufsichtsbehordlichen Klagerechts in das AGB-Gesetz?, in: NJW 1993, 970 ff.

Vgl. zur Rechtsnatur von Beschwerden den Gerichtsbescheid des VG Berlin vom 20. Dezember 1991, Veroff. BAV
1992, 195 f.

Vgl. zum Begriff der auBerforensischen Konfliktregelung Dieter Strempel, Schnittstellen zwischen forensischer U
auflerforensischer Konfliktregelung, in: ZRP 1989, 133, 134 f.

Dies hat der Verfasser bereits frither gefordert; vgl. Hoeren, ZgesVerswiss 1992, 487, 498.

Verwaltung und Konfliktregulierung

Verwaltung und Konfliktregulierung:
Zwischen Verfahrensbeschleunigung,
Konsensorientierung und Ausdifferenzierung des Rechts

Rainer Wolf

Art. 20 Abs. 3 GG legt durch die Bindung der vollziehenden Gewalt an Gesetz und Recht
die Kriterien fest, an denen sich staatliche MaBnahmen im Rechtsstaat orientieren miissen,
die gesellschaftliche Interessen berithren. Gesetz und subjektives Recht sind ,,als objektive
Funktionen und subjektive Statusordnung‘‘’ Angelpunkte der Systematik des Verwaltungs-
rechts. Komplementér dazu statuiert Art. 19 Abs. 4 GG: ,,Wird jemand durch die 6ffentliche
Gewalt in seinen Rechten verletzt, so steht ihm der Rechtsweg offen. Das Recht ist damit
sowohl Handlungsprogramm fiir die Verwaltung als auch Kontrollprogramm ihrer Entschei-
dungen. Der liickenlose und effektive Rechtsschutz gehort zum Kern des Rechtsstaates. In
ihm scheint danach auch der einzig legale Modus der Konfliktaustragung zwischen Biirger
und Verwaltung vorgegeben zu sein.

I. Sozialer Wandel als Parameter fiir offentlich-rechtliche
Konfliktaustragung

Daf} das Rechtssetzungs- und Rechtsdurchsetzungsmonopol des Staates ausreicht, um die Kon-
flikte zwischen Staat und Biirgern in modernen Gesellschaften zu regeln und daB Sinn und
Zweck des Offentlichen Rechts in der justiziellen Optimierung von Grundrechten kulminieren,
war bis vor wenigen Jahren eine Grundannahme, auf der sich die Dogmatik des Offentlichen
Rechts als filigrane Ausarbeitung des Rechtsstaatsprinzips sicher entfalten konnte. Inzwischen
hat sich die Sicht der Dinge in zweierlei Hinsicht zu wandeln begonnen. Zum einen unterstellen
die seit Jahren im politischen Raum vagabundierenden Klagen iiber die Normenflut, die Dauer
von Verwaltungsverfahren und den ,,Rechtswegestaat‘‘ einen manifesten Widerspruch zwischen
Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag. Sie finden eine augenscheinliche Bestidtigung in
dem Befund, daf} sich zwischen 1971 und 1987 die Einginge in der Verwaltungsgerichtsbarkeit
mehr als verdoppelt haben und seitdem weiter gestiegen sind.?

Die Rechtspolitik hat diesen Stimmen und Stimmungen durch eine Vielzahl von Entlastungs-
und Beschleunigungsnovellen im Bereich des Verwaltungsverfahrens- und Verwaltungsprozef3-
rechts Raum gegeben. Sie beziehen sich nicht nur auf prozedural angelegte Interventionen
wie die Verkiirzung des verwaltungsgerichtlichen Instanzenzugs fiir umweltpolitisch besonders
streitbefangene Grofivorhaben?, die Beschleunigung von Verwaltungsverfahren durch Frist-

e —
Eberhard Schmidt-ABmann, Konfliktmittlung in der Dogmatik des deutschen Verwaltungsrechts, in: Wolfgang Hoff-
1;I;;I(l)n-kiern/Eberhard Schmidt-ABmann (Hg.), Konfliktbewiltigung durch Verhandlungen, Band 2, Baden-Baden
, S0 11
Vel. dazu die Ubersicht in Erhard Blankenburg/Christiane Simsa/Johannes Stock/Heimfried Wolff, Mogliche Ent-
cklungen im Zusammenspiel von aufer- und innergerichtlichen Konfliktregulierungen. Untersuchung im Auftrag
s Bundesministeriums der Justiz. Speyerer Forschungsberichte 88, Spever 1990, Bd. 2, S. 1 u. 5. Um weitere Differen-
rung‘ bemiihte empirische Befunde stehen unter den Restriktionen der in der Zahlkartenstatistik vorgenommenen
Bregierung von Daten, die im Vergleich zu der ersten Rechtstatsachenaufbereitung durch die ProzeBaktenanalyse
S den Jahren 1974 und 1975 erheblich zuriickfallt (vgl. dazu Hermann Ule, Rechtstatsachen zur Dauer des
twaltungs- [Finanz-] Prozesses, Berlin 1977).
-dazuetwa § 48 VwGO zur erstinstanzlichen Zustandigkeit der Oberverwaltungsgerichte oder § 5 Verkehrswegepla-
unngeSChleunigungsgesetz vom 16. 12. 1991 zur erstinstanzlichen Zustandigkeit des Bundesverwaltungsgerichts mit
st der aufschiebenden Wirkung der Klage (BGBI. I S. 2174).
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