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- per Verbraucherschutz wird in GroBbritannien und Irland neben dem ziel der Fi-
nanzmarktstabilitat als gleich berechtigtes Aufsichtsziel der Finanzaufsicht betrachtet.

e Ein pr'aventiver Verbraucherschutz ist ziel der britischen Finanzaufsicht. Hierfiir werden

die Risiken neuer Finanzprodukte schon vor der Markteinfiihrung bewertet.

. pieirische Finanzaufsicht funhrte im Jahr 2008 zur Erfiillung ihres Verbraucherschutzmandates

251 Inspektionen und 39 Mystery-Shopping-Untersuchungen durch.

- 200 Mitarbeiter arbeiten bei der britischen Finanzaufsicht allein in den beiden pri-

mar flir den Verbraucherschutz zustdandigen Abteilungen conduct risk und conduct policy.

* Die britische Finanzaufsicht beziffert den Verbraucherschaden, der durch eine pI‘OViSi-
onsgetriebene Finanzberatung verursacht wird, auf bis zu 223 Millionen Pfund
jahrlich. Sie greift deshalb durch: Eine provisionsbasierte Finanzberatung ist ab 2013
verboten.

- per Ombudsmann bei Finanzdienstleistungen ubernimmt in Grobritannien und
Irland eine wichtige Sensorfunktion: so erhielt der britische Ombudsmann im abgelaufenen Ge-

schaftsjahr 975.000 Anfragen und bearbeitete 167.000 Beschwerden, von denen

sich 60 Prozent als begriindet erwiesen. Im laufenden Geschdftsjahr verfiigt der Ombudsmann {iber ein

Budget in Hohe von 113.500.000 Pfund und beschafiigt 1.614 Mitarbeiter.

. Verbraucherorganisationen und der Ombudsmann werden von der britischen Fi-
nanzaufsicht fiir deren fachliche Expertise geschétzt; Monatlich gibt es Gesprdche mit

dem Ombudsmann und vierteljahrlich mit Verbraucherorganisationen.
« Die TOTi€S sprachen sich im Wahlkampf fiir eine unabhéngige Verbraucherschutz-

behdrde fir Finanzdienstleistungen und einen kostenfreien Finanzberatungs-

SErvice aus, der durch eine social responsibility-Abgabe durch die Finanzindustrie finanziert werden

soll.
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Fragen rund um die Finanzmarktregulierung dominieren derzeit die politische
Diskussion. Vergleicht man die Debatte in Deutschland mit der in anderen Ldn-
dern, fdllt auf, dass in ihr ein Aspekt zu kurz kommt: der Verbraucher. Wahrend
in den Vereinigten Staaten und in Grofbritannien auch die Frage gestellt wird,
wie der Verbraucherschutz zukiinftig bei Finanzdienstleistungen institutionell
verankert werden sollte, wird dieser Aspekt in Deutschland kaum erortert.

Dabei legen Untersuchungen nahe, dass Verbrauchern bei Finanzdienstleistun-
gen ein erheblicher finanzieller Schaden entsteht. So beziffert die britische Fi-
nanzaufsicht FSA den Schaden, der allein durch einen provisionsgetriebenen
Vertrieb von Finanzprodukten erwdchst, auf bis zu 223 Millionen Pfund jahrlich.

Vor dem Hintergrund, dass die Bundesregierung derzeit an einem Gesetzentwurf
zur Neuordnung der Finanzaufsicht arbeitet, stellt sich die Frage, wie der Ver-
braucherschutz zukiinftig in Deutschland institutionell in der Finanzaufsicht ver-
ankert werden kdnnte und sollte.

In einem Rechtsvergleich der Autoren Kef3ler, Micklitz und Reich zur ,,Arbeitswei-
se von Finanzaufsichtsbehérden in ausgewdhlten Landern und deren Verbrau-
cherorientierung®, die im vergangenen Jahr im Auftrag des Verbraucherzentrale
Bundesverbandes verfasst wurde, kommen die Autoren zu dem Ergebnis, dass
die deutsche Finanzmarktarchitektur bereits heute in weiten Teilen nicht den gel-
tenden europdischen Vorgaben entsprdache. Sie stellen daher einen umfassen-
den Thesenkatalog auf, um den Defiziten zu begegnen.

Ziel dieser Untersuchung ist es, ausgewdhlte Fragestellungen, die das oben ge-
nannte Gutachten aufwirft, politikwissenschaftlich zu vertiefen. Hierbei wird ins-
besondere auf die Interpretation des gesetzlichen Mandats durch die Fiihrungs-
krafte der Aufsichten und die tatsachliche Ausgestaltung des Mandats eingegan-
gen. Auflerdem werden die Aktivitaten der Finanzaufsichten durch praktische
Beispiele illustriert und auf der Grundlage von Interviews mit unterschiedlichen
Stakeholdern werden Erfolgsfaktoren fiir eine verbraucherorientierte Finanzauf-
sicht herausgearbeitet. Betrachtet werden hierbei die Erfahrungen aus Grofbri-
tannien und Irland. In beiden Landern ist die Finanzaufsicht bereits seit einigen
Jahren auch fiir den Verbraucherschutz bei Finanzdienstleistungen zustandig.

Die Ergebnisse der vorliegenden Analyse sind:

Erstens hat es sich in beiden Landern bewdhrt, das klassische Aufsichtsziel der
Finanzaufsicht, ndmlich die Finanzmarktstabilitdt, durch den Verbraucherschutz
zu ergdnzen. Nicht nur verfiigen die Mitarbeiter der Aufsichtsbehorden iber das
notwendige Know-how, auch haben sie Zugang zu Informationen, die fiir einen
praventiven Verbraucherschutz notwendig sind, der an den Ursachen fiir Markt-
versagen ansetzt. Sie kennen die Geschdftsmodelle und -praktiken der Finanzin-
stitute.

Zweitens ist der Verbraucherschutz in einer Institution zu konzentrieren, perso-
nell sowohl in einer fiir den Verbraucherschutz zustandigen Abteilung zu biin-
deln als auch horizontal als Querschnittsaufgabe in den relevanten Abteilungen
(insb. der Marktiiberwachung) zu integrieren. Zudem muss dafiir Sorge getragen
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werden, dass es einen freien Informationsfluss zwischen den Abteilungen gibt. -
Die von einigen als notwendig erachteten Chinese Walls zur Beschrankung des
Informationsflusses zwischen den Abteilungen werden weder in Grof3britannien
noch Irland als sinnvoll betrachtet.

Drittens ist die Finanzaufsicht mit geeigneten Instrumenten auszustatten. Wich-
tig sind hierbei zum einen Mafnahmen, um zu analysieren, wo Probleme im
Markt existieren und um Risiken zu bewerten. Hierzu zahlen insbesondere: Vor-
Ort-Untersuchungen, Mystery-Shopping-Tests und die Auswertung von Verbrau-
cherbeschwerden.

Zum anderen muss die Aufsicht iber ein Spektrum von Instrumenten verfiigen,
um bei Missstdanden einzugreifen. Hierzu zdhlen Verfiigungen, Sanktionen, War-
nungen und Richtlinien. Inshesondere haben sich die Richtlinien in den beiden
untersuchten Landern als ein flexibles Instrumente erwiesen, das auch kurzfristig
an Entwicklungen in den Mdrkten angepasst werden kann.

Viertens ist ein regelmadRiger Informationsaustausch zwischen Finanzaufsicht
und Verbraucherorganisationen sicherzustellen. Wahrend in Grof3britannien und
Irland neben den Verbraucherorganisationen den Ombudsmaénnern eine wichtige
Sensorfunktion iiber Unzuldanglichkeiten im Marktgeschehen zukommt, spielen
in Deutschland die Verbraucherzentralen im Kern diese Rolle.

Allerdings ist die Erfassung von Verbraucheranfragen und -beschwerden in
Deutschland bei den Verbraucherzentralen weit entfernt von der Professionalitat,
wie man sie in Grof3britannien bei den Ombudsmannern antrifft. Klassifizierun-
gen nach Produkten und Beschwerdearten sind nur rudimentar vorhanden. Hier
ist Abhilfe zu schaffen, damit die Verbraucherzentralen die Sensorfunktion dhn-
lich effektiv wie in Grof3britannien und Irland die Ombudsméanner wahrnehmen
kénnen.

Fiinftens sollte die Finanzaufsicht durch einen unabhadngigen Verbraucherbeirat
in ihrer Arbeit unterstiitzt werden. Dieser sollte die Aktivitaten der Finanzaufsicht
kritisch begleiten und die Interessen der Verbraucher vertreten. Hierzu sollte er
Stellungnahmen zu den Vorhaben der Finanzaufsicht erarbeiten, die Effektivitat
der durch die Finanzaufsicht ergriffenen Mafinahmen bewerten und der Finanz-
aufsicht seine Einschdtzungen liber Entwicklungen auf den Finanzmarkten mittei-
len.

Der Erfolg eines solchen Beirats hdngt jedoch von einigen Voraussetzungen ab.
Er kann nur dann erfolgreich arbeiten, wenn es (a) gelingt, ein Vertrauensverhdlt-
nis zwischen der Aufsichtsbehdrde und den Beiratsmitgliedern aufzubauen,
wenn (b) die Beiratsmitglieder eine ausreichende fachliche Expertise aufweisen,
die es ihnen ermdglicht, nicht nur Probleme zu identifizieren, sondern auch L&-
sungsansdtze zu erarbeiten, und wenn (c) der Beirat tiber ausreichende perso-
nelle und finanzielle Ressourcen verfiigt, um Mitarbeiter zu bezahlen, die sowohl
fachliche wie organisatorische Unterstiitzung leisten.

Die Analyse zeigt, dass bei der Integration des Verbraucherschutzes in die Fi-
nanzmarktaufsicht auch Fehler gemacht werden kénnen. Daher sollte aus den
bestehenden internationalen Erfahrungen gelernt werden.
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Questions about financial regulatory reform dominate the current political de-
bate in Germany. There is, however, a striking difference between the German
debate and the discourse in other countries. The difference is the role the con-
sumer plays in it. In Germany, the consumer does not play a prominent role.
While the better institutionalization of consumer protection in financial services
is at the centre of the discussion in the United States and in Great Britain, this
aspectis hardly considered in Germany.

This neglect is surprising. Evidence suggests that there is significant consumer
neglect in the financial services industry. The British Financial Services Authority
estimates that commission driven advice in the retail financial services market
alone causes a consumer detriment of up to 223 million Pound annually.

Currently the German government is preparing a bill to restructure oversight of fi-
nancial services. In this context it is to ask how consumer protection, in addition
to prudential oversight, could be improved.

In a study conducted by Kefler, Micklitz and Reich on the , Arbeitsweise der Fi-
nanzaufsichtsbehdrden in ausgewdhlten Landern und deren Verbraucherorien-
tierung®, which was commissioned last year by the German Federation of Con-
sumer Organizations (vzbv), the authors already concluded that the German sys-
tem of financial service supervision lacks behind the European development. The
authors therefore present a comprehensive agenda to rectify the deficits.

The objective of this study is to further investigate some of the issues addressed
in the above referred to study from a political science perspective. In particular
the questions will be analysed how the leadership of supervisory bodies inter-
pret their mandate, how the mandate for consumer protection is put into prac-
tice, and examples of the activities of the supervisory bodies will be summarized.
Furthermore by means of a range of interviews with stakeholder the study seeks
to identify factors for success for a financial services supervision that takes into
account consumers. The focus of this study will be on the United Kingdom and
Ireland. In both countries consumer protection is part of the mandate of the fi-
nancial authorities.

There are five major lessons to be learned:

First, the mandates of the British and Irish financial regulators to deal with con-
sumer related issues have proven their worth. Employees of the financial authori-
ties not only command the necessary expertise, but they also have access to in-
formation that is essential to conduct a preventive consumer protection policy to
address the root causes of market failures. These experts are knowledgeable of
the industries’ business models and practices.

Second, the responsibility for consumer protection should be concentrated in
one institution rather than being distributed across various bodies. In this singu-
lar institution, there should be departments dedicated to consumer policy. At the
same time it needs to be ensured that consumer protection is also horizontally
integrated (particularly in the departments that deal with supervision). Further-
more there must be a free exchange of information between departments. The in-
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stallation of Chinese Walls, encouraged by some experts, intended to limit the
exchange of information between the departments, has been deemed not useful
by both Great Britain and Ireland.

Third, the financial services authority must be equipped with adequate tools to
assess the health of the industry. Instruments are needed to monitor develop-
ments in financial services markets in order to detect market insufficiencies and
estimate risks. Effective tools include inspections, mystery shopping tests, and
the analysis of consumer complaints.

The financial services authority also needs to have access to a range of tools to
help rectify market failures. Such tools include sanctions, warnings, policy
statements and codes. Policy statements and codes in particular enable regula-
tors to take action in a short period of time and adapt with flexibility to new cir-
cumstances.

Fourth, there should be regular communication and information sharing between
the financial services authority, consumer organizations and the financial om-
budsman service. While the financial services ombudsman in addition to con-
sumer organizations plays an important function as a sensor for market failures
in Great Britain and Ireland, consumer advice centres play a key role in this re-
gard in Germany.

The method in which consumer advice centres in Germany classify consumer en-
quiries and complaints is, however, not as professional as it is done in Great
Britain and Ireland. The classification of product-based complaints is rudimen-
tary at best. This weakness needs to be addressed so that consumer centres can
perform their role as sensors as effectively in Germany as the ombudsmen in
Great Britain and Ireland.

Fifth, an independent consumer panel should support the financial regulator.
This panel should critically monitor the work of the authority and defend the con-
sumer perspective. To this end, the panel should develop position papers, com-
ment on the effectiveness of measures taken by the authority and reflect on any
relevant developments in the financial services market.

Such a panel can only function effectively, however, if a relationship of trust is
developed between the authority and the panel. In addition, the panel members
must have the relevant professional expertise, enabling them to not only point to
problems but also suggest possible solutions. Finally, the panel must be sup-
ported by a secretariat that provides not only administrative support but also
substantive preparatory work on policy statements.

The analysis also highlights that mistakes can easily be made in the integration
of consumer protection in financial market oversight. Hence lessons should be
learned from existing international experience.
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BaFin - Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht

CFEB - Consumer Financial Education Body (Grof3britannien)

EZB - Europdische Zentralbank

FOS - Financial Ombudsman Service (GrofRbritannien)

FR - Financial Regulator - Kurzform fiir Irish Financial Services Regulatory Authori-
ty

FSA - Financial Services Authority (GroBbritannien)

FSA2010 - Financial Services Act 2010 (Grof3britannien)

FSMA - Financial Services and Markets Act (GroBbritannien)

FSO - Financial Services Ombudsman (Irland)

IFSRA - Irish Financial Services Regulatory Authority - kurz Financial Regulator
MoU - Memorandum of Understanding

NCA - National Consumer Agency (Irland)

OFT - Office of Fair Trading (GroRbritannien)

RDR - Retail Distribution Review
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1.1. Geringer Stellenwert des Verbraucherschutzes in der deutschen
Diskussion iiber die Finanzmarktregulierung

Finanzkrise, Wirtschaftskrise, Staatsschuldenkrise - diese Herausforderungen
haben in Deutschland zu einer kontroversen Diskussion gefiihrt, wie die Finanz-
markte zukiinftig besser reguliert werden sollten. Die Einfiihrung einer Finanz-
marktsteuer, ein Verbot von ungedeckten Leerverkdufen oder die Griindung einer
europdischen Ratingagentur sind Beispiele fiir MaBnahmen, die derzeit erortert
werden.

Gleichzeitig arbeitet das Bundesfinanzministerium an einem Gesetzentwurf zur
Neuordnung der deutschen Finanzaufsicht. Ziel der Reform ist es, die Effektivitat
der Bankenkontrolle zu erhéhen.

Vergleicht man die in Deutschland gefiihrte politische Debatte iiber die Finanz-
marktregulierung mit der Auseinandersetzung in Grof3britannien und in den Ver-
einigten Staaten, fallt ein wichtiger Unterschied auf. Wahrend die Frage, wie der
Verbraucherschutz zukiinftig bei Finanzdienstleistungen verbessert werden
kann, in der deutschen Diskussion eine zu vernachldssigende Rolle spielt, wird
bei unseren Nachbarn intensiv hieriiber diskutiert. - Hierauf haben bereits Kef3-
ler, Micklitz und Reich verwiesen.!

So sprach sich die Conservative Party in Grobritannien in ihrem Wahlprogramm
dafiir aus, eine eigenstandige Behdrde fiir den Verbraucherschutz bei Finanz-
dienstleistungen und einen kostenfreien Finanzberatungsservice fiir Verbraucher
einzurichten, der durch eine social responsibility-Abgabe durch die Finanzinstitu-
te finanziert werden soll.2 In den Koalitionsvertrag zwischen Tories und Liberal
Democrats hat die Forderung nach der Einfilhrung dieses kostenfreien Finanzbe-
ratungsservice ausdriicklich Einzug gefunden.3

Auch in den Vereinigten Staaten wird derzeit die Griindung einer eigenstandigen
Verbraucherschutzbehdrde im Bereich von Finanzdienstleistungen diskutiert.* In
einer Rede vor Wall Street-Bankern und Studenten verteidigte US-Prdsident Ba-
rack Obama dieses Vorhaben im April 2010 mit den Worten: ,,Anstatt mit verwir-
renden Produkten zu konkurrieren, werden Unternehmen zukiinftig in altmodi-
scher Weise miteinander im Wettbewerb stehen, indem sie schlichtweg bessere
Produkte anbieten. Dies bedeutet eine grofiere Auswahl fiir die Verbraucher,
mehr Profitmdglichkeiten fiir Unternehmen und eine grdfiere Stabilitdt fiir unser
Finanzsystem.*>

t]iirgen Kef3ler, Hans-W. Micklitz, und Norbert Reich, Darstellung der Arbeitsweise von
Finanzaufsichtsbehdrden in ausgewdhlten Lindern und deren Verbraucherorientierung (Berlin:
Studie im Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V., 2009), hier S. 261.

2'The Conservative Manifesto 2010: Invitation to Join the Government of Britain' (2010), hier S. 12.

3 'The Coalition: Our Programme for Government' (Cabinet Office, 2010), hier S. 9.

4 Fiir eine Ubersicht iiber die derzeitige Diskussion, siehe: Conpolicy, 'Kurzanalyse:
Finanzmarktregulierung: Lehren aus der amerikanischen und britischen Debatte' (2010), hierS. 1-3.
s Barack Obama, 'Remarks by the President on Wall Street Reform (22 April 2010)' (The White House,
2010).
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Ausgangspunkt dieser verbraucherpolitischen MaBnahmen ist zum einen die Er-
kenntnis, dass eine unverantwortliche Kreditvergabe an private Haushalte (sub-
prime loans) ein wichtiger Ausldser fiir die Finanzkrise darstellte.® Zum anderen
wird ein effektiver Verbraucherschutz als eine Grundvoraussetzung gesehen,
Verbrauchervertrauen in die Finanzmdrkte zuriickzugewinnen und zu erhalten.”

1.2. Der Mehrwert einer verbraucherorientierten Finanzaufsicht: Bei-
spiele aus Grof3britannien

Die deutsche Zuriickhaltung in der Frage eines verbesserten Verbraucherschut-
zes in der Finanzdienstleistungsaufsicht kann zum Teil damit erkldart werden,
dass die fiir die Finanzmarktkontrolle zustdndige BaFin primdr fiir die Finanz-
marktstabilitdt zustdndig und der Verbraucherschutz nicht explizit in ihrem Man-
dat verankert ist. Dies ist in GroBbritannien anders - mit spiirbaren Auswirkungen
fir die britischen Verbraucher.

Drei Beispiele verdeutlichen den Mehrwert einer verbraucherorientierten Finanz-
aufsicht, wie sie in Grof3britannien praktiziert wird.

1.2.1. Beispiel 1: Verbot der provisionsgetriebenen Finanzberatung

Seit Jahren kritisieren Verbraucherschiitzer in Grobritannien, dass Verbrauchern
Finanzprodukte verkauft werden, die an ihrem Bedarf vorbeigehen. Als eine der
Hauptursachen fiir diese Fehlversorgung identifizierten sie einen provisionsge-
triebenen Vertrieb von Finanzprodukten. Solange Finanzberater von den Banken
und Versicherungen fiir den Verkauf ihrer Produkte Provisionen beziehen wiir-
den, wiirde letztlich nicht das Interesse der Kunden im Mittelpunkt stehen.

Anders als in Deutschland hat die britische Finanzaufsicht (Financial Services
Authority - FSA) nicht nur die Aufgabe, die Solvenz und Liquiditat der Finanzinsti-
tute zu iiberwachen, sondern auch fiir einen ausreichenden Verbraucherschutz
zu sorgen.® Im Juni 2006 kiindigte sie an, den Vorwiirfen der Verbraucherschiitzer
nachzugehen. In den folgenden Jahren stellte sie eine Reihe von Diskussions-
und Konsultationspapieren zur Debatte und fiihrte Markterhebungen durch.®

Die Markterhebungen zeigten, dass durch den provisionsbasierten Vertrieb von
Finanzprodukten nicht nur die Beratungsqualitat und das Verbrauchervertrauen
leiden, sondern dass Verbrauchern jahrlich ein erheblicher finanzieller Schaden
durch Fehlberatung entsteht. Die FSA bezifferte diesen Schaden auf jahrlich bis
zu 223 Millionen Pfund.®

Die FSA reagierte. Im Marz 2010 veroffentlichte sie neue Regeln, die den Vertrieb
von Finanzprodukten in den kommenden Jahren radikal verdndern kdnnten: So

¢ Ibid.

7'FSA Business Plan 2010/11' (2010), hier S. 35.

8 Siehe hierzu die Ldnderanalyse Grof3britannien im 2. Kapitel.

9 Eine Ubersicht liber den Diskussionsprozess findet sich hier: 'Distribution of retail investments:
Delivering the RDR - feedback to CO09/18 and final rules' (Policy Statement 10/6: FSA, 2010), hier
S. Annex 4.

10 |bid., hier S. Annex 1.
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wird zukiinftig zwischen drei Arten von Finanzberatern und -vermittlern unter-
schieden:

¢ Unabhédngige Finanzberater (independent advisers) beschrdanken sich in
ihrer Produktberatung nicht auf bestimmte Anbieter. Ihre Empfehlungen
missen auf einer fairen Analyse des fiir sie relevanten Marktes basieren.

e Abhédngige Finanzberater (restricted advisers) sind auf bestimmte Pro-
duktanbieter festgelegt und beziehen in ihrer Beratung deshalb nur eine
eingeschrdankte Auswahl von Anbietern und Produkten ein.

* Finanzvermittler leisten keine Beratung, sondern wickeln lediglich die
Auftrdge der Kunden ab.

Den neuen Regelungen zufolge miissen die Finanzberater und -vermittler ihren
Kunden zukiinftig vor dem Gesprdch erkldren, zu welcher Gruppe sie gehdren.
Uberdies diirfen unabhingige und abhingige Finanzberater keine Provisionszah-
lungen im Zusammenhang mit dem Vertrieb von Finanzprodukten erhalten.!!

Diese Regelungen fiihren dazu, dass das Beratungshonorar zukiinftig im Vorfeld
der Beratung zwischen Kunden und Berater vereinbart und von den Kunden ge-
tragen wird. Die Bezahlung kann entweder direkt vorgenommen oder in das Pro-
dukt selbst eingerechnet werden. Wesentlich ist aber, dass die Beratung vom
Kunden selbst und nicht durch eine Provision finanziert wird. Die neuen Reglun-
gen gelten ab Januar 2013.

Der Verbraucherbeirat in der FSA begriif3te diese MaBnahme. Er rechnet mit Ko-
stenreduktionen im Vertrieb, einer besseren Versorgung von Verbrauchern mit
Finanzprodukten und neuen giinstigen Anlageprodukten.?

1.2.2. Beispiel 2: MaBnahmen, um den Umgang von Finanzinstituten mit Verbraucherbeschwer-
den zu verbessern

Ein weiteres Beispiel stellt das Vorgehen der FSA im Bereich von Verbraucherbe-
schwerden, die bei Finanzdienstleistern eingehen, dar. Die Finanzinstitute mel-
den der FSA, dass sie jahrlich rund 3 Millionen Verbraucherbeschwerden erhal-
ten. Im Rahmen von ,Massenbeschwerden’ wird fiir 2009 von allein 260.000 Be-
schwerden zu Restschuldversicherungen ausgegangen. 41.000 Beschwerden
hierzu haben die Verbraucher auBerdem auch an den Ombudsmann fiir Finanz-
dienstleistungen geleitet.!3

Diese hohen Beschwerdezahlen waren Anlass fiir die FSA, eine Untersuchung
des Umgangs mit Verbraucherbeschwerden bei Bankengruppen einzuleiten.
Stichproben ergaben u.a., dass in 18 Prozent der untersuchten Fdlle die Be-
schwerden in einer unfairen Weise zu Ungunsten der Verbraucher entschieden

11 |bid., hier S. Kapitel 1-6. Zusammenfassungen der neuen Regelungen sind zu finden unter: 'FSA
factsheet: Improving your understanding of the Retail Distribution Review (RDR) - Independent and
restricted advice' (Financial Services Authority, 2010). 'FSA factsheet: Improving your understanding
of the Retail Distribution Review (RDR) - Adviser Charging' (Financial Services Authority, 2010). und
'Improving your understanding of the Retail Distribution Review (RDR) - Professionalism' (Financial
Services Authority, 2010).

12 'FSA ends commission on investments at last' (Financial Services Consumer Panel, 2010).

13 'Consumer complaints (emerging risks and mass claims)' (Discussion Document 10/1: Financial
Ombudsman Service, Financial Services Authority & Office of Fair Trading, 2010), hier S. 5.
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wurden. In 36 Prozent der Fdlle war der Beschwerdeprozess, insbesondere im
Hinblick auf die Untersuchung der Beschwerde, mangelhaft.?*

Als Konsequenz wurde der mangelhafte Umgang mit Verbraucherbeschwerden in
die FSA-Risikobewertung 2010'> aufgenommen und die FSA veroffentlichte im
Januar 2010 eine neue Richtlinie, nach der Finanzdienstleister dazu verpflichtet
sind, alle sechs Monate Daten iiber Verbraucherbeschwerden zu veroffentli-
chen.'® Zusammen mit dem Ombudsmann fiir Finanzdienstleistung und der Ver-
braucher- und Wettbewerbsbehorde (OFT) hat die FSA nun ein Konsultationsver-
fahren eingeleitet, das darauf abzielt, den Umgang der Finanzinstitute mit Ver-
braucherbeschwerden substantiell zu verbessern.”

1.2.3. Beispiel 3: Einschreiten gegen verbraucherunfreundliche Praktiken bei Restschuldversiche-
rungen

Restschuldversicherungen zielen darauf ab, Kreditriickzahlungen durch eine Ver-
sicherung abzusichern, sollte der Kreditnehmer durch einen Unfall, eine Erkran-
kung oder Arbeitslosigkeit unfdahig werden, den Kredit zuriickzuzahlen. Aller-
dings wurden Restschuldversicherungen in den vergangenen Jahren von vielen
Finanzinstituten zu iiberteuerten Preisen verkauft, unfaire Vertriebspraktiken
wurden angewandt oder Verbraucher mussten im Schadensfall feststellen, dass
die Versicherung nicht greift oder der Schadensfall zu langsam abgewickelt wird.

Im Jahr 2005 reichte die britische Verbraucherorganisation Citizens Advice eine
qualifizierte Verbraucherbeschwerde bei der Verbraucher- und Wettbewerbsbe-
horde (OFT) ein (siehe hierzu auch Abschnitt 2.3). Auch der Ombudsmann berich-
tete regelmafig tiber hohe Beschwerdezahlen.

Wenn auch Verbraucherorganisationen und der Ombudsmann die FSA nach wie
vor dafiir kritisieren, nicht entschieden genug gegen die Missstdnde bei Rest-
schuldversicherungen vorzugehen, so ergriff die FSA in den vergangenen Jahren
doch eine Reihe von Mafnahmen: Anfangs versuchte die FSA die Geschaftsprak-
tiken durch Aufforderungen an die Finanzinstitute zu verandern. Als dieser An-
satz keine ausreichenden Verbesserungen bewirkte, fiihrte sie Vor-Ort-
Untersuchungen und Markterhebungen im Rahmen von Mystery-Shopping-Tests
durch,® leitete Wettbewerbsverfahren ein, verhdangte Zwangsgelder in 20 Fallen
und informierte Verbraucher iiber ihre Rechte. Im Einzelfall wurde gegen ein ein-
ziges Unternehmen gar eine Strafe in Hohe von 7 Millionen Pfund verhdngt.??

14 'Review of complaint handling in banking groups' (Financial Services Authority, 2010), hier S. 11.
15 'Financial Risk Outlook 2010' (Financial Services Authority, 2010), hier S. 69.

16 'Publication of Complaints Data including Feedback to CP09/21"' (Policy Statement 10/1: Financial
Services Authority, 2010).

17 'Consumer complaints (emerging risks and mass claims)' (Discussion Document 10/1: Financial
Ombudsman Service, Financial Services Authority & Office of Fair Trading, 2010).

18 'The Sale of Payment Protection Insurance - Thematic update' (Financial Services Authority, 2007).
19 Eine Zusammenfassung der Aktivitdten findet sich unter: http://www.wider-
implications.info/case_studies/wi_11.html
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1.3. Fragestellung der Studie

Das Vorgehen der FSA gegen provisionsbasierte Vergiitungen von Finanzbera-
tern, ihre Aktivitdaten zur Verbesserung des Umgangs mit Verbraucherbeschwer-
den und ihr Einschreiten gegen verbraucherunfreundliche Praktiken bei Rest-
schuldversicherungen werfen die grundsatzlichen Fragen auf, wie der Verbrau-
cherschutz im Finanzdienstleistungsbereich in anderen Landern institutionell
gewdhrleistet wird, welche Instrumente sich als sinnvoll erwiesen haben und
welche Lehren fiir Deutschland hieraus abgeleitet werden kdnnen.

In einem rechtsvergleichenden Gutachten, das der Verbraucherzentrale Bundes-
verband im vergangenen Jahr in Auftrag gab und das die Situation in Deutsch-
land, Italien, GroBbritannien, Schweden und das Gemeinschaftsrecht analysiert,
kamen die Verfasser Ke3ler, Micklitz und Reich zu dem Ergebnis, dass ein Hand-
lungsbedarf fiir Deutschland bestehe. Denn die deutsche Finanzmarktarchitektur
entsprdche schon heute in weiten Teilen nicht den geltenden europdischen Vor-
gaben und sie entsprdche ebenfalls nicht mehr dem Stand der Entwicklung in ei-
nigen anderen europdischen Landern.?® Auf der Grundlage ihrer Untersuchung
leiten die Autoren 18 Thesen mit konkreten Handlungsvorschldagen ab.?!

Die vorliegende Analyse baut auf diesem Rechtsvergleich auf und vertieft einige
ausgewdhlte Fragestellungen aus einer politikwissenschaftlichen Perspektive.
Zum einen wird untersucht, wie die Fiihrung der Finanzaufsicht das gesetzliche
Mandat auslegt und wie das Mandat praktisch umgesetzt wird. Hierzu zé@hlen In-
formationen zur organisatorischen Verankerung des Verbraucherschutzes, Mit-
arbeiterzahlen in den zustandigen Abteilungen, Hinweise auf die Anzahl von In-
spektionen und Beschwerdezahlen von Verbrauchern. Zum anderen werden Er-
folgsfaktoren fiir einen effektiven Verbraucherschutz im Finanzdienstleistungs-
bereich abgeleitet. Dies betrifft beispielsweise die Frage, welche Lehren fiir das
Rollenverstandnis eines Verbraucherbeirats, dessen Besetzung und dessen per-
sonelle und finanzielle Ausstattung abgeleitet werden kdnnen.

1.4. Methodisches Vorgehen

Um diese Fragen zu beantworten, werden zwei Lander ndher untersucht. Das
oben genannte Gutachten zeigte bereits in dem von Purnhagen verfassten Lan-
derbericht, dass das britische System der Finanzaufsicht hilfreiche Hinweise fiir
einen effektiven Verbraucherschutz bei Finanzdienstleistungen aufweist.??

Uberdies wird die Praxis in Irland analysiert. Das irische System der Finanzauf-
sicht dhnelt in seiner Auspragung dem britischen. Gleichzeitig wurden jedoch un-
terschiedliche Erfahrungen mit seinen Institutionen gemacht. Daher eignet sich

20 J{irgen Kef3ler, Hans-W. Micklitz, und Norbert Reich, Darstellung der Arbeitsweise von
Finanzaufsichtsbehdrden in ausgewdhlten Lindern und deren Verbraucherorientierung (Berlin:
Studie im Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V., 2009), hier S. 259.

21 |bid., S. 259-269.

22 Kai P. Purnhagen, 'Lénderbericht Vereinigtes Kénigreich von Grof3britannien’, in: Jirgen Kefiler,
Hans-W. Micklitz, und Norbert Reich (eds.), Darstellung der Arbeitsweise von
Finanzaufsichtsbehdrden in ausgewdhlten Lindern und deren Verbraucherorientierung (Berlin:
Studie im Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V., 2009), S. 87-135.
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ein Vergleich von Grof3britannien mit Irland sehr gut, Riickschliisse iiber Erfolgs-
faktoren abzuleiten.

In der Analyse werden sowohl, das oben genannte Rechtsgutachten, die Rechts-
grundlagen sowie Tatigkeitsberichte der zustandigen Behdrden und Institutionen
beriicksichtigt. Uberdies wurden persdnliche Interviews gefiihrt, insbesondere
um Hypothesen fiir Erfolgsfaktoren im Gesprdach mit unterschiedlichen Stakehol-
dern zu testen. Gesprdache wurden mit Reprdsentanten sowohl der Finanzdienst-
leistungsbehdrden wie auch der Verbraucherbeirdte bei den Finanzaufsichtsbe-
horden, den Ombudsmédnnern und Verbraucherorganisationen gefiihrt. Die Ge-
sprachspartner wurden in semi-strukturierten Interviews befragt. Diese Methode
erlaubt eine hohe Fokussierung auf die Kernfragen, sie ist aber gleichzeitig offen
fur unvorhergesehene Wendungen. Zur Vorbereitung der Interviews wurde eine
Quellenanalyse durchgefiihrt, Kernfragen herausgearbeitet und Gesprdchsleitfa-
den entwickelt. Die Gesprache wurden am 04. und 05. Mai 2010 in Dublin und
London gefiihrt.?3

1.5. Methodische Einschrankungen

1.6. Gliederung

Wadhrend diese Analyse Aussagen iber die praktische Verankerung des Verbrau-
cherschutzes in der britischen und irischen Finanzaufsicht treffen, deren Instru-
mente und Zusammenspiel mit anderen Organisationen aufzeigen, und aus den
Gesprdachen mit den unterschiedlichen Stakeholdern Aussagen iiber die Erfolgs-
faktoren ableiten kann, kann sie nur eingeschrankt konkrete Schlussfolgerungen
fiir Deutschland treffen. Hierfiir miissten deutsche rechtliche und institutionelle
Besonderheiten erfasst und die Erkenntnisse aus dem Landervergleich {ibertra-
gen werden. Eine Analyse der deutschen Gegebenheiten war jedoch nicht Be-
standteil der Ausschreibung.

Auch trifft diese Untersuchung keine Aussagen iiber die Effizienz der britischen
und irischen Modelle der Finanzaufsicht. Ausgangspunkt der Untersuchung ist
die Feststellung, dass der Verbraucherschutz bei Finanzdienstleistungen durch
die Tatigkeit der Finanzaufsichtshehdrden verbessert wird - sie demnach einen
positiven Effekt fiir den Verbraucherschutz hat. Wie effizient dieser Effekt erzielt
wird, ist nicht Gegenstand der Analyse.

Uberdies besteht eine Herausforderung dieser Analyse darin, dass die Finanz-
aufsicht in GroBbritannien und Irland derzeit umgebaut wird. Zwar versucht die-
ses Gutachten die wesentlichen Neuerungen zum Zeitpunkt der Studienerstel-
lung zutreffend darzustellen, es ist jedoch davon auszugehen, dass die neue Re-
gierung in Groflbritannien die Finanzmarktkontrolle weiter umbauen wird. Auch
ist das Reformpaket in Irland noch nicht vom Parlament verabschiedet.

In den Kapiteln 2 und 3 werden die Landeranalysen GroBbritannien und Irland
aufgefiihrt. Hierbei werden die Institutionen, die fiir den Verbraucherschutz bei
Finanzdienstleistungen mafigeblich sind, einzeln vorgestellt und ihre Tatigkeit

2 Eine Ubersicht tiber die durchgefiihrten Interviews findet sich im Anhang.
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dargestellt. In diese Kapitel flieBen im Wesentlichen Fakten ein, die aus der Quel-
lenanalyse gewonnen wurden.

Im 4. Kapitel werden Lehren aus der britischen und irischen Praxis gezogen, um
Erfolgsfaktoren zu identifizieren. Die hier wiedergegebenen Bewertungen basie-
ren Uiberwiegend auf den Ergebnissen der Interviews.

Im abschlieRenden 5. Kapitel werden verallgemeinerungsfahige Schlussfolge-
rungen aus Sicht des Autors abgeleitet, die sich aus der Analyse der Praxis in
Grof3britannien und Irland ergeben.
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Die staatliche Uberwachung der Finanzmarkte hat in Grobritannien eine relativ
junge Geschichte. Im 19. und groftenteils im 20. Jahrhundert wurden die briti-
schen Finanzmdrkte weitgehend der Selbstregulierung tberlassen. Erst im Jahr
1979 erhielt die Bank of England formell die Zustandigkeit, die Banken zu beauf-
sichtigen, und im Jahr 2000 wurde eine umfassende Aufsichtsstruktur fiir die Fi-
nanzmarkte geschaffen.?>

Diese neue Struktur zeichnet sich inshesondere dadurch aus, dass das Ziel des
Verbraucherschutzes als gleichrangig neben dem klassischen Aufsichtsziel der
Finanzmarktstabilitdt anerkannt wurde (Ndheres hierzu im Abschnitt 2.1). In die-
ser Struktur wird die Finanzaufsicht von einer Reihe von Institutionen getragen.
Fiir den Verbraucherschutz sind hierbei die Finanzaufsicht (Financial Services
Authority - FSA), der Verbraucherbeirat bei der FSA (Consumer Panel), die Ver-
braucher- und Wettbewerbsbehdrde (Office of Fair Trading - OFT), der Financial
Ombudsman Service und die jiingst durch die Verabschiedung des Financial Ser-
vices Act 2010 geschaffene Consumer Financial Education Body (CFEB) von grof3-
ter Bedeutung. Die Aufgabenteilung zwischen den Organisationen wird im Finan-
cial Services and Markets Act (FSMA) und in Memoranda of Understanding
(MoUs) zwischen den Institutionen geregelt.26

In den folgenden Abschnitten werden die Institutionen, deren Aufgaben, deren
Tatigkeit und deren Instrumente ndaher beschrieben.

2.1. Die Finanzaufsichtsbehorde - Financial Services Authority (FSA)

Bei der FSA handelt es sich im Prinzip um eine Allfinanzaufsicht. Allerdings hat
sie ihre Kompetenzen erst iiber die vergangenen Jahre schrittweise ausgeweitet.
So erhielt sie im Jahr 2004 die Zustdndigkeit fiir Hypotheken, im Jahr 2005 eine
Zustdndigkeit fiir allgemeine Versicherungen, und Teile des Privatkundenge-
schéfts der Banken wurden bis November 2009 mit Erlaubnis der FSA unter dem
sogenannten Banking Code der Selbstregulierung tiberlassen.

Im Financial Services and Markets Act werden die Ziele und Aufgaben der Fi-
nanzmarktaufsicht bestimmt. (Im Folgenden werden die durch das im April 2010
verabschiedete Financial Services Act 2010 (FSA2010) veranlassten Anderungen
beriicksichtigt.) Als Ziele der Aufsicht werden in section 2 (2) FSMA genannt:

e Vertrauen in den Markt,

¢ Finanzmarktstabilitat,

24 Siehe hierzu auch den Landerbericht bei: Kai P. Purnhagen, 'Landerbericht Vereinigtes Kénigreich
von GroBbritannien', in: Jirgen KeBler, Hans-W. Micklitz, und Norbert Reich (eds.), Darstellung der
Arbeitsweise von Finanzaufsichtsbehorden in ausgewdhlten Ldndern und deren
Verbraucherorientierung (Berlin: Studie im Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V.,
2009), S. 87-135.

25 Ein historischer Uberblick findet sich bei: Ibid., hier S. 92-93.

26 Siehe hierzu beispielsweise das jiingste MoU zwischen der FSA und dem OFT vom Dezember
2009: '‘Memorandum of Understanding between the Office of Fair Trading and the Financial Services
Authority' (Office of Fair Trading and Financial Services Authority, 2009).
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e Verbraucherschutz und

¢ die Reduktion der Kriminalitdt im Finanzmarkt.

Hervorzuheben ist hierbei, dass der Verbraucherschutz als ein gleichrangiges
Ziel explizit benannt und dass letztlich das erstgenannte Ziel - Vertrauen in den
Markt - auch als eine verbraucherschiitzende Vorschrift verstanden wird.?”

Um den Verbraucherschutz bei der FSA institutionell zu gewahrleisten, sind zwei
der vierzehn Verwaltungsratsmitglieder (FSA Board) der Anspruchsgruppe der
Verbraucherschiitzer zuzurechnen.?® Zudem wird die FSA-Fiihrung seit Beginn
dieses Jahres durch einen Verbraucherberater unterstiitzt. Julian Edwards wurde
zum Januar 2010 fiir diese Position benannt. Er arbeitete vorher tiber Jahre hin-
weg fiir die Verbraucherorganisationen Which? und Consumers International.

Mit der praktischen Durchfiihrung des Verbraucherschutzes sind bei der FSA die
Abteilungen Conduct Risk und Conduct Policy sowie diverse Personen in der
Marktiiberwachung (Supervision) befasst.?® Allein in den erstgenannten Abtei-
lungen sind 200 Personen tatig. Hervorzuheben ist hierbei, dass es der FSA wich-
tig war, den Verbraucherschutz sowohl in dezidierten Abteilungen zu konzentrie-
ren als auch als Querschnittsaufgabe in unterschiedlichen Abteilungen zu veran-
kern. Die Verortung des Verbraucherschutzes als Querschnittsaufgabe kommt
beispielsweise dadurch zum Ausdruck, dass die Marktiiberwachung bei ihren In-
spektionen bei Finanzinstituten Verbraucherschutz- und Solvenzfragen oft
gleichzeitig begutachtet.

Diese enge Verquickung hat zur Folge, dass die unterschiedlichen Abteilungen
einen engen Informationsaustausch pflegen. Die Interviewpartner bei der FSA
sahen demnach keine Notwendigkeit, den Informationsfluss innerhalb der Be-
horde zu reglementieren. Ganz im Gegenteil, eine Beschrankung wurde als kon-
traproduktiv angesehen. Dieser Informationsaustausch werde von den Finanzin-
stituten auch nicht bemangelt, da die Informationen vertraulich behandelt wer-
den.

Um ihre Aufgaben zu erfiillen, ist die FSA dazu verpflichtet, Anspruchsgruppen -
wie etwas Verbraucher und Anbieter (practitioners) - systematisch zu konsultie-
ren (section 8 FSMA). Hieraus wird die Einrichtung von Anbieter- und Verbrau-
cherbeirdten abgeleitet (sections 9 und 10 FSMA). Im Laufe der Zeit wurde auch
noch ein Beirat fiir kleine und mittelstandische Unternehmen (KMUs) eingerich-

27 Siehe hierzu auch: Kai P. Purnhagen, 'Landerbericht Vereinigtes Konigreich von Grof3britannien’,
in: Jurgen KeBler, Hans-W. Micklitz, und Norbert Reich (eds.), Darstellung der Arbeitsweise von
Finanzaufsichtsbehdrden in ausgewdhlten Lindern und deren Verbraucherorientierung (Berlin:
Studie im Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V., 2009), S. 87-135, hier S. 99.

28 Hierbei handelt es sich um Mick McAteer, der viele Jahre bei der britischen Verbraucherorganisa-
tion Which? tatig war und Griinder des Social Inclusion Centers ist und Brian Pomeroy, der sich seit
vielen Jahren fiir die finanzielle Teilhabe einsetzt.

29 Ein Organigramm ist zu finden unter: http://www.fsa.gov.uk/pages/About/Who/pdf/orgchart.pdf
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tet.3° (Die Aufgaben des Verbraucherbeirats werden im Abschnitt 2.2 ndher be-
schrieben.)

In der Praxis geht die FSA {iber diese gesetzliche Anforderung hinaus. Wie die In-
terviews ergaben, fiihrt sie monatlich Gesprache mit dem Ombudsmann fir Fi-
nanzdienstleistungen (siehe Abschnitt 2.4) und vierteljahrlich trifft sie Reprdsen-
tanten unabhdngiger britischer Verbraucherorganisationen wie etwa von Which?,
Consumer Focus und Citizens Advice. Zudem wurde ein Internetportal eingerich-
tet, auf dem Probleme im Bereich des Finanzmarktes, die weitgehende Implika-
tionen haben, eingereicht werden kénnen (www.wider-implications.info).

In Reaktion auf die Lehren aus der Finanzkrise kiindigt der Vorsitzende der FSA,
Adair Lord Turner, im FSA Businessplan 2010/11 an, dass die Behdrde zukunftig
ihren Fokus auf Verbraucherschutzaspekte erhohen werde. Man miisse davon
ausgehen, dass die Finanzkrise das Risiko fiir verbraucherschddigende Ge-
schiftspraktiken erhdht. Uberdies hebt er hervor, dass das asymmetrische Kréf-
teverhdltnis und die asymmetrische Informationsverteilung zwischen Verbrau-
chern und Anbietern zu verbraucherunfreundlichen Praktiken gefiihrt habe. Als
Beispiele nennt er die provisionsbasierte Beratung oder den Verkauf von Rest-
schuldversicherungen.3!

Wadhrend die Aktivitaten der FSA in der Vergangenheit primar darauf abzielten,
vorsorgend angemessene Verkaufspraktiken und nachsorgend Entschddigungen
sicherzustellen, kiindigt Lord Turner ein aktiveres Vorgehen fiir die Zukunft an.
Hierbei sollten sehr viel starker die Marktergebnisse analysiert und nicht die
Symptome verbraucherunfreundlicher Praktiken, sondern deren Ursachen adres-
siert werden.?? In der Vergangenheit schritt die FSA oft erst dann ein, wenn etwas
falsch lief. In der Zukunft wolle die FSA bereits dann einschreiten, wenn Anzei-
chen dafiir bestehen, dass das Anbieterverhalten marktschadigend sei.

Hierfiir miisse die Aufsicht ein besseres Verstandnis fiir die Treiber von Ge-
schaftsmodellen entwickeln. Inshesondere solle nach finanziellen Anreizen Aus-
schau gehalten werden. Denn die Wahrscheinlichkeit sei grof3, dass insbesonde-
re dann, wenn die Margen besonders hoch sind, die Produkte und Verkaufsprak-
tiken verbraucherunfreundlich seien. So konne viel friiher in den Produktent-
wicklungs- und Vertriebsprozessen eingeschritten werden, sodass erst gar kein
Verbraucherschaden eintritt.>?

Um diese Ziele zu erreichen, wiirden verstarkt Risikobewertungen schon bei der
Produkteinfiihrung, Mystery-Shopping-Tests, Produkttests und Ortsbegehungen
vorgenommen.3 Uberdies wiirden die Rechtsdurchsetzung verstérkt und héhere
BuBgelder angestrebt. Diese MaRnahmen sollten das Anbieterverhalten im Sinne
eines verbesserten Verbraucherschutzes verdndern.

30 http://www.sbpp.org.uk/

31 'FSA Business Plan 2010/11' (2010), hierS. 6.
32 |bid., hierS. 6, 7.

33 |bid., hierS. 9, 10.

34 |bid., hier S. 10.
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2.2. DerVerbraucherbeirat bei der FSA

In ihrer Arbeit fiir ein Mehr an Verbraucherschutz wird die FSA durch einen Ver-
braucherbeirat (Consumer Panel) unterstiitzt. Auf der Grundlage des FSMA (sec-
tions 8 und 10 FSMA) und der Geschdaftsordnung (terms of reference) vom 15.
Marz 200135 hat der Verbraucherbeirat die Aufgabe, die Interessen der Verbrau-
cher gegeniiber der FSA zu vertreten, die Behdrde bei Verbraucherfragen zu bera-
ten und die Effektivitdt der FSA zu iberwachen. Hierfiir:

e erarbeitet der Beirat Stellungnahmen zu Vorhaben der FSA.

* bewertet der Beirat die Effektivitat der durch die FSA ergriffenen Maf3-
nahmen.

e informiert der Beirat die FSA {iber seine Einschdtzungen iiber die Ent-
wicklungen im Finanzmarkt.

Der Beirat kann unabhédngig von der FSA seine Ansichten offentlich vertreten. Er
bildet gleichzeitig ein Gegengewicht zu den Anbieter- und KMU-Beiraten der FSA,
die vor allem mit Unternehmensreprasentanten besetzt sind.

Der Verbraucherbeirat wird durch einen von der FSA ernannten und vom Finanz-
ministerium akzeptierten Vorstand vertreten. Die librigen Mitglieder ernennt die
FSA nach eigenem Ermessen im Hinblick auf ihre Eignung, Verbraucherinteressen
zu reprdasentieren. Interessenten miissen einen Bewerbungsprozess durchlaufen.

Derzeit sind zwolf Personen im Beirat vertreten. Die Beiratsmitglieder verfiigen
Uber unterschiedliche Hintergriinde. Sie sind/waren in Verbraucherorganisatio-
nen, als Anwalt, Wissenschaftler, Journalist oder in Finanzinstitutionen tatig.

Um seine Kontrollfunktion auszuiiben, erarbeitet der Verbraucherbeirat Stellung-
nahmen. Die FSA ist verpflichtet, diese zu beriicksichtigen (sections 10 (4) und
11 FSMA). Sollte die Behdrde den Empfehlungen nicht zustimmen, muss sie dem
Beirat die Griinde hierfiir schriftlich mitteilen (section 11 (3) FSMA). Einen be-
sonderen Einfluss {ibt der Beirat dadurch aus, dass er die Vorhaben der FSA
schon friihzeitig - etwa bevor eine 6ffentliche Konsultation eingeleitet wird - ein-
sehen und kommentieren kann.

Der derzeitige Beirat hebt hervor, dass er seine Rolle gegeniiber der FSA als eine
konstruktive und nicht als eine konfrontative versteht. Nur so kdnne das notwe-
nige Vertrauensverhdltnis aufgebaut und beibehalten werden, das fiir die Arbeit
notwendig sei. Nach Aussagen des derzeitigen Vorsitzenden des Verbraucherbei-
rats, Adam Phillips, besteht ein enger Meinungsaustausch zwischen der Fiihrung

35 'Annual Report 2008/09' (Financial Services Consumer Panel, 2009), hier S. 30.
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der FSA und ihm.3¢ Auch gibt es monatliche Gesprdache zwischen der Arbeitsebe-
ne der FSA und dem Verbraucherbeirat.

Um gegeniiber der Offentlichkeit Rechenschaft abzulegen, ist der Beirat dazu
verpflichtet, jahrlich einen Rechenschaftsbericht vorzulegen, in dem seine Tatig-
keiten dargestellt und die Einnahmen und Ausgaben aufgeschliisselt werden.
Uberdies unterhilt der Beirat eine Internetprasenz, auf der Stellungnahmen und
Pressemitteilungen veroffentlicht werden.

Der Verbraucherbeirat kommt monatlich zu Gesprachen zusammen. Zudem wer-
den je nach Bedarf Arbeitsgruppen gebildet. Wie aus dem Rechenschaftsbericht
hervorgeht, erarbeitete der Beirat im Geschaftsjahr 2008/09 dreifig Stellung-
nahmen zu Konsultationsdokumenten, Markterhebungen und Gesetzesvorhaben
und verdffentlichte 17 Pressemitteilungen.?” Die Schwerpunkte der Arbeit lagen
aufden Themen:38

* Begleitung der Neuausrichtung der FSA hin zu einer Aufsicht, die u.a. viel
starker die realen Markterfahrungen beriicksichtigt.

e Abschaffung provisionsbasierter Beratungen im Vertrieb von Finanz-
dienstleistungen, eine eindeutige Unterscheidung zwischen Finanzbera-
tung und -vertrieb und erhéhte Qualitdtsanforderungen an Finanzberater.

e Restschuldversicherungen.

* Verdffentlichung positiver Informationen liber das Verhalten von Finanz-
dienstleistern durch die FSA.

* Verbesserung der finanziellen Allgemeinbildung.

Um informierte Stellungnahmen verfassen zu kénnen, kann der Beirat wissen-
schaftliche Gutachten in Auftrag geben. Hierfiir stand dem Beirat im Geschéfts-
jahr 2008/09 ein Budget in Hohe von 164.000 Pfund zur Verfiigung.?® In den ver-
gangenen Jahren wurden beispielsweise Studien zu den folgenden Themen
durchgefiihrt:40

* Inwieweit nehmen in Zahlungsverzug geratene Verbraucher eine unab-
hdngige Beratung in Anspruch?

e Uberziehungszinsen

e Verbrauchereinstellungen und -verhalten im Hinblick auf die Beratung
bei Finanzdienstleistungen

36 Interview durchgefiihrt am 05. Mai 2010 in London.

37 'Annual Report 2008/09' (Financial Services Consumer Panel, 2009).

38 |bid., hier S. Kapitel 2.

39 |bid., hier S. 34.

«0 Siehe hierzu die Auflistung auf der Website des Consumer Panel: http://www.fs-
cp.org.uk/publications/research_documents.shtml
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Die FSA wendet jahrlich 700.000 Pfund fiir den Verbraucherbeirat auf.#* 285.000
Pfund werden fiir eine in der FSA angesiedelte Geschaftsstelle verwendet. Hier
arbeiten sieben Personen in den Bereichen politische Bewertungen, Offentlich-
keitsarbeit, Verbindungen zu anderen Einrichtungen und Sekretariat. So legen
die Mitarbeiter der Geschdftsstelle dem Beirat beispielsweise Empfehlungen fiir
Konsultationspapiere vor und erarbeiten Entwiirfe fiir Stellungnahmen.

Der Beirat selbst verfiigte im Geschéftsjahr 2008/09 iiber ein Budget in Hohe von
415.000 Pfund, von dem 381.000 Pfund ausgegeben wurden.*? Der Beirat ver-
wendete die ihm zur Verfiigung stehenden Mittel zu 76 Prozent fiir die Vergiitung
der Beiratsmitglieder (291.000 Pfund), 22 Prozent fiir Studien (83.000 Pfund)
und 2 Prozent fiir Rdumlichkeiten und andere Aufwendungen (8.000 Pfund). Je
nach Funktion und Arbeitsaufwand erhalten die Beiratsmitglieder eine Vergiitung
zwischen 13.000 und 52.000 Pfund.

2.3. Die Office of Fair Trading

Zwar ist die FSA primdr fiir die Finanzaufsicht zustandig, die Verbraucher- und
Wettbewerbsbehdrde (Office of Fair Trading - OFT) nimmt in diesem Bereich je-
doch auch Aufgaben wahr.**> Nach sections 160 und 304 FSMA ist es Aufgabe der
OFT zu Gberwachen, dass die MaBnahmen der FSA keine negativen kartellrechtli-
chen Implikationen in sich birgen. Zudem ist die OFT dann zustandig, wenn es
sich um Kreditkarten, Bankverbindlichkeiten und ungesicherte Kredite handelt,
und sie hat Aufgaben im Bereich der Verbraucherinformation.

Wegen der Uberschneidung bei Wettbwerbs- und Verbraucherschutzfragen und
der gemeinsamen Aufgaben im Bereich Verbraucherinformationen wurde im De-
zember 2009 in einem Memorandum of Understanding erneut eine enge Koope-
ration zwischen der FSA und der OFT vereinbart.4

Uberdies ist die OFT fiir die Handhabung der super complaints, d.h. qualifizierter
Beschwerden von Verbraucherorganisationen, verantwortlich. Priviligierte Ver-
braucherorganisationen verfiigen gemaf section 11 des Enterprise Act 2002 {iber
das Recht, eine begriindete Verbraucherbeschwerde gegeniiber der OFT einzurei-
chen. Voraussetzung hierfiir ist, dass eine Marktpraktik die Interessen der Ver-
braucher spiirbar verletzt.

Das Besondere an dieser qualifizierten Beschwerde liegt darin, dass die OFT da-
zu verpflichtet ist, innerhalb von 90 Tagen darzulegen, wie sie mit der Beschwer-
de umzugehen gedenkt.

Verbraucherorganisationen kdnnen demnach bei der OFT eine Beschwerde im
Bereich der Finanzdienstleistungen einlegen. Die OFT ist verpflichtet, die Be-

1 'FSA Annual Report 2008/09"' (Financial Services Authority, 2009), hier S. 59.

42 'Annual Report 2008/09' (Financial Services Consumer Panel, 2009), hier S. 34.

43 Siehe hierzu auch: Kai P. Purnhagen, 'Landerbericht Vereinigtes Kénigreich von Grofibritannien’,
in: Jurgen KeBler, Hans-W. Micklitz, und Norbert Reich (eds.), Darstellung der Arbeitsweise von
Finanzaufsichtsbehdrden in ausgewdhlten Lindern und deren Verbraucherorientierung (Berlin:
Studie im Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V., 2009), S. 87-135, hier S. 109,
110.

4« 'Memorandum of Understanding between the Office of Fair Trading and the Financial Services
Authority' (Office of Fair Trading and Financial Services Authority, 2009).
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schwerde zu priifen und sie kann eine Meldung an die FSA im Sinne der section
160 (2) FSMA abgeben.

Verbraucherorganisationen haben in der Vergangenheit viermal von diesem In-
strument bei Finanzdienstleistungen Gebrauch gemacht:#>

e Consumer Focus: 31. Mdrz 2010: Beschwerde iiber Marktpraktiken bei
steuerlich privilegierten Sparkonten (Individual Savings Account)

e Which?: 1. April 2007: Beschwerde gegen die Art und Weise, wie Zinssat-
ze bei Kreditkarten berechnet werden

e (itizens Advice: 13. September 2005: Beschwerde gegen Praktiken bei
Restschuldversicherungen

* National Consumer Council: 14. Juni 2004: Beschwerde gegen Ineffizien-
zen im Markt fiir Immobilienkredite

2.4. Der Financial Ombudsman Service

Ein Ombudsmann fiir Finanzdienstleistungen (Financial Ombudsman Service) un-
terstiitzt Verbraucher seit 2001 darin, ihre Anspriiche gegeniiber den Finanzinsti-
tuten durchzusetzen. Der Ombudsmann stellt kein weiteres Beratungsgremium
der FSA dar, sondern er richtet sich direkt an die Marktteilnehmer - die Verbrau-
cher und Anbieter. Der Ombudsmann ist ein alternatives Verfahren der Streitbei-
legung ,in Form einer Schiedsgerichtbarkeit, das neben dem ordentlichen
Rechtsweg besteht“.4¢ In dem FSMA wird die Einrichtung eines Ombudsmanns
fur Finanzdienstleistungen geregelt (section 225 FSMA).

Zusétzlich zur konkreten Hilfe, die Verbraucher erhalten, spielt der Ombudsmann
eine wichtige Sensorfunktion. Seine Erkenntnisse iiber Marktversagen flief3en in
die Arbeit der FSA und der OFT und in die politische Debatte ein. So verfasste der
Ombudsmann Service beispielsweise im Geschdaftsjahr 2008/09 Stellungnah-
men, beantwortete 608 Anfragen aus dem Parlament und 155 Anfragen aus den
Ministerien.*” Zudem gibt es einen regelmafiigen Erfahrungsaustausch zwischen
dem Ombudsmann Service und den fiir die Marktiiberwachung zustdndigen Insti-
tutionen. Monatlich finden Gesprache mit der FSA und vierteljdhrlich mit der OFT
statt. Auch trifft sich der Ombudsmann Service regelmafig mit Vertretern der
Verbraucherorganisationen.

Um verbraucherunfreundliche Praktiken durch ein Mehr an Transparenz zu sank-
tionieren, hat der Ombudsmann Service im Herbst 2009 damit begonnen hat, un-
ternehmensbezogene Beschwerdezahlen im Internet unter www.ombudsman-
complaints-data.org.uk zu veréffentlichen.

45 http://www.oft.gov.uk/advice_and_resources/resource_base/super-complaints/

46 Kai P. Purnhagen, 'Landerbericht Vereinigtes Konigreich von GroBbritannien', in: Jirgen Kefiler,
Hans-W. Micklitz, und Norbert Reich (eds.), Darstellung der Arbeitsweise von
Finanzaufsichtsbehdrden in ausgewdhlten Lindern und deren Verbraucherorientierung (Berlin:
Studie im Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V., 2009), S. 87-135, hier S. 105.
47 'Annual Review 2008/09' (Financial Ombudsman Service, 2009), hier S. 94.
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Die Verbraucherbeschwerden werden von den Schlichtern und Ombudsleuten
bearbeitet. Beim Ombudsman waren im Rechenschaftszeitraum 2008/09 insge-
samt 865 Mitarbeiter beschaftigt.*® In der Budgetplanung fiir das Geschéftsjahr
2010/11 wird wegen stark steigender Fallzahlen sogar von 1.614 Beschaftigten
ausgegangen: 1.341 Fallbearbeiter und Ombudsmanner, 125 Mitarbeiter im Ver-
braucherservice und 148 Mitarbeiter im Bereich der internen Services.*?

Der Ombudsmann wird von den Unternehmen zum einen durch eine Abgabe fi-
nanziert. Die Abgabe ist fiir alle Finanzdienstleister, die einer regulierten Tatig-
keit im Sinne des FSMA nachgehen, verpflichtend. Je nach Unternehmen betragt
die Abgabe zwischen 100 und 300.000 Pfund. Zum anderen wird der Ombuds-
mann durch Fallpauschalen finanziert. Derzeit sind drei Fille pro Unternehmen
kostenlos, ab dem vierten Fall werden 500 Pfund fallig.>® Fiir Verbraucher ist der
Dienst kostenlos.

Im Geschéftsjahr 2009/10 verfligte der Ombudsmann iiber ein Budget in Hohe
von mehr als 92 Millionen Pfund. 21 Prozent hiervon wurden durch die Abgabe
der Finanzinstitute und rund 79 Prozent liber die Fallpauschalen eingenommen.>!
Fiir das Geschéftsjahr 2010/11 wird davon ausgegangen, dass die Einnahmen
aus den Fallpauschalen wegen der grof3eren Zahl von Beschwerden zunehmen,
sodass sich das Budget auf 113,5 Millionen Pfund belaufen wird.52

Der Ombudsmann Service ist in Grof3britannien sehr bekannt. 96 Prozent der
Verbraucher, die den Ombudsmann Service in Anspruch nahmen, sagten, dass
es einfach war, die Kontaktinformationen zu erhalten. 86 Prozent der Befragten
sagten, dass sie vom Ombudsmann Service schon gehdort hdtten, obwohl sie bis-
lang noch keinen Anlass fiir eine Beschwerde hatten. 53

Die Griinde fiir die hohe Bekanntheit des Ombudsmann Services diirften zum ei-
nen darin zu finden sein, dass er eine einheitliche Anlaufstelle fiir Finanzdienst-
leistungen und Versicherungen darstellt. Zum anderen sind Anbieter von Finanz-
dienstleistungen dazu verpflichtet, Verbraucher auf den Ombudsmann Service
hinzuweisen.

Die Fallzahlen, die vom Ombudsmann bearbeitet werden, sind enorm. Im Be-
richtszeitraum 2008/09:54

48 |bid.

49 'Corporate plan & 2010/11 budget' (Financial Ombudsman Service, 2010), hier S. 14.

50 http://www.financial-ombudsman.org.uk/fag/answers/research_a5.html. Siehe hierzu auch Kai
P. Purnhagen, 'Landerbericht Vereinigtes Konigreich von GroBbritannien’, in: Jirgen KefBler, Hans-W.
Micklitz, und Norbert Reich (eds.), Darstellung der Arbeitsweise von Finanzaufsichtsbehérden in
ausgewdbhlten Ldndern und deren Verbraucherorientierung (Berlin: Studie im Auftrag des
Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V., 2009), S. 87-135, hier S. 105.

st 'Corporate plan & 2010/11 budget' (Financial Ombudsman Service, 2010), hier S. 13.

52 |bid.

53 'Annual Review 2008/09' (Financial Ombudsman Service, 2009), hier S. 70.

s4 |bid., hierS. 1.
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* gingen 789.877 Verbraucheranfragen und -beschwerden beim Om-
budsmann Service ein,

e erwiesen sich ein Sechstel der Félle als handfester Konflikt, sodass die
Schlichter und Ombudsleute eingeschaltet wurden - das entspricht
127.471 Féllen,

* konnten 113.949 Fille abgeschlossen werden,

* erwiesen sich Beschwerden in knapp 60 Prozent der Félle als begriindet
und Verbraucher erhielten eine Wiedergutmachung,

* bezogen sich die verfolgten Beschwerden am haufigsten auf Rest-
schuldversicherungen (30.000 Félle) und Kreditkarten (18.500 Fille).

Fir das Geschéaftsjahr 2009/10 zeigt sich, dass der Ombudsmann Service
975.000 Anfragen erhielt und 167.000 Félle bearbeitete.>® Fiir das Geschaftsjahr
2010/11 wird sogar von einer nochmaligen Steigerung ausgegangen: Die Anzahl
von Anfragen wird sich auf 1,125 Millionen erhéhen und die zu bearbeitenden
Beschwerden auf 190.000.5¢

2.5. Die Consumer Financial Education Body

Mit der Novelle des FSMA durch den Financial Services Act 2010 (FSA2010) wur-
de eine neue Einrichtung fir finanzielle Allgemeinbildung geschaffen (Consumer
Financial Education Body (CFEB)), die die Aufgaben der FSA in diesem Bereich
Ubernimmt. Der Auftrag dieser neuen Einrichtung besteht nach section 6A (1)
FSA2010 in der Verbesserung:

a. des Verstdndnisses und des Wissens der Bevolkerung {iber Finanzfragen
(inkl. des britischen Finanzsystems) und

b. derFahigkeit der Bevdlkerung, ihre Finanzen zu regeln.

Hierfiir soll die neue Einrichtung nach section 6A (2) FSA2010 insbesondere:
a. das Bewusstsein fiir die Vorteile der Finanzplanung erhdhen,

b. das Bewusstsein fiir die finanziellen Vor- und Nachteile im Hinblick auf
bestimmte Giiter und Dienstleistungen erhéhen,

c. das Bewusstsein fiir die Chancen und Risiken, die mit bestimmten Fi-
nanzdienstleistungen einhergehen, erhéhen. (Dies beinhaltet auch, dass
die FSA und andere Stellen iiber diese Chancen und Risiken informiert
werden),

d. Bildungsmaterial veroffentlichen,

e. Informationen und Empfehlungen fiir die Offentlichkeit bereitstellen.

5s 'Corporate plan & 2010/11 budget' (Financial Ombudsman Service, 2010), hier S. 9.
s6 |bid., hierS. 11.
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In der Praxis wird die CFEB die sehr erfolgreichen Verbraucherinformationsaktivi-
tdaten der FSA unter dem Namen Moneymadeclear fortfiihren. In der Abspaltung
der Aufgaben im Bereich der Verbraucherinformationen von der FSA zur CFEB se-
hen die interviewten Verbraucherreprasentanten vom Verbraucherbeirat und
Which? die Chance, dass sich das Informationsangebot weiter verbessern kann.
Denn in der Vergangenheit wurde das Informationsangebot der FSA von Seiten
der Anbieter immer wieder mit Hinweis darauf beschrankt, dass die dort ausge-
sprochenen Empfehlungen sich eng an den gesetzlich definierten Mindestanfor-
derungen orientieren miissen. Denn nur dies sei mit dem Mandat der FSA verein-
bar. Durch die Abkoppelung von der FSA bestehe demnach eine Moglichkeit,
Empfehlungen auszusprechen, die von einem hdheren Niveau ausgehen.
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Ahnlich wie in GroRbritannien wurde die Finanzaufsicht auch in Irland erst vor
wenigen Jahren grundsatzlich neu aufgestellt. Seit Mai 2003 ist die Irish Financi-
al Services Regulatory Authority (IFSRA) (kurz Financial Regulator (FR)) fir die
Aufsicht iber den Finanzsektor und den Verbraucherschutz bei Finanzdienstlei-
stungen zustdndig. Die Finanzaufsicht wird in ihrer Arbeit durch einen Verbrau-
cherbeirat (consultative consumer panel) unterstiitzt. Zudem spielt der Om-
budsmann im Finanzdienstleistungsbereich (Financial Services Ombudsman) ei-
ne wichtige Rolle, individuelle Verbraucherbeschwerden zu klaren und die Fi-
nanzmarktaufsicht {iber Probleme im Markt zu informieren.

Im Zuge der Finanzmarktkrise ist die Arbeit des Financial Regulator in die Kritik
gekommen. Derzeit wird im Parlament ein Gesetzentwurf (Central Bank Reform
Bill 2010) diskutiert, der vorsieht, die Finanzaufsicht und den Verbraucherschutz
bei Finanzdienstleistungen unter die Verantwortung der Zentralbank zu stellen.
Wadhrend der Gesetzentwurf die Aufgaben der Finanzaufsicht im Hinblick auf die
Solvenzsicherung und den Verbraucherschutz grundsatzlich beibehdlt, sieht er
jedoch beispielsweise die Abschaffung des Verbraucherbeirats vor. Uberdies
wurden bereits Aufgaben im Bereich der Verbraucherinformation und -bildung an
die Nationale Verbraucherschutzbehorde (National Consumer Agency - NCA)
ausgegliedert.

Trotz der sich abzeichnenden Verdnderungen in der irischen Finanzaufsicht wird
in der folgenden Landeranalyse der Status vor der Gesetzesanderung wiederge-
geben.

3.1. Die Finanzaufsicht - Financial Regulator (FR)

Die irische Finanzaufsicht wurde im Jahr 2003 neu aufgestellt. Wahrend die Zen-
tralbank fiir die Ausfiihrung der von der Europdischen Zentralbank (EZB) festge-
legten Geldpolitik und die Stabilitdt der Gesamtwirtschaft zustandig ist, kommt
der Finanzaufsicht die Uberwachung der Solvenz und Liquiditét der Finanzinstitu-
te und die Gewadhrleistung des Verbraucherschutzes zu.

Die Ziele der Finanzaufsicht bestehen zum einen darin, Verbraucher darin zu un-
terstiitzen, informierte Finanzentscheidungen in sicheren und fairen Mdrkten zu
treffen. Zum anderen soll sie solide und dynamische Finanzinstitutionen férdern.

Hierfiir hat die Finanzaufsicht das Mandat:>”
e den Marktzugang zu kontrollieren,

* Finanzdienstleister im Hinblick auf ihre Solvenz und ihr Risikomanage-
ment zu kontrollieren,

e die Einhaltung der Verbraucherschutzvorschriften sicherzustellen, so-
dass Finanzdienstleister in einer fairen und transparenten Weise mit ih-
ren Kunden umgehen,

s7 http://www.financialregulator.ie/about-us/role/Pages/default.aspx
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* unabhdngige Verbraucherinformationen bereitzustellen, um das Be-
wusstsein fiir die Kosten, Risiken und Chancen unterschiedlicher Finanz-
dienstleistungen zu erhdhen.

Aus dem Mandat wird der hohe Stellenwert des Verbraucherschutzes in der iri-
schen Finanzaufsicht deutlich. Die letzten beiden genannten Zielen heben expli-
zit den Verbraucherschutz hervor und verankern ihn als gleichrangige Aufgabe
neben der Marktzugangskontrolle und der Solvenzsicherung.

Der Fokus auf die Effizienz des Finanzmarktes fiir Verbraucher wird auch institu-
tionell zum Ausdruck gebracht. Neben Hauptabteilungen fiir Finanzinstitutionen,
Risiken, Markte und der Rechtsdurchsetzung besteht auch eine gleichrangige Ab-
teilung fur den Verbraucherschutz bei der Finanzaufsicht.>® Diese Abteilung ar-
beitet mit 87 Personen. Von ihnen sind 56 Mitarbeiter fiir Verbraucherschutz und
Regulierung und 31 Mitarbeiter fiir den Bereich Verbraucherbildung zustandig.>®

Ahnlich wie in GroBbritannien arbeitet die Abteilung, die mit dem Verbraucher-
schutz befasst ist, eng mit anderen Abteilungen zusammen und es besteht ein
enger innerbehdrdlicher Informationsaustausch. Es wird keine Notwendigkeit
gesehen, den Informationsfluss zwischen den Abteilungen zu beschranken. Das
Gegenteil ist der Fall: Auch hier wird ein enger Austausch als Grundvorausset-
zung fir einen effektiven Verbraucherschutz gesehen.

Die Finanzaufsicht bedient sich einer Reihe von Instrumenten, um die Effektivitat
der Finanzmadrkte aus Sicht der Verbraucher zu analysieren. So fiihrte sie im Jahr
2008 beispielsweise 251 Untersuchungen (inspections) bei Finanzinstitutionen
durch. In diesen wurden beispielsweise die Produkttypen von Geldverleihern
analysiert, Fragen nach Interessenskonflikten bei Kreditvermittlern nachgegan-
gen oder das Vorgehen bei Zahlungsverzug und Umschuldungen untersucht.
Uberdies fiihrte die Finanzaufsicht 39 Mystery-Shopping-Untersuchungen
durch.®

Im Vergleich zu GroBbritannien fallt jedoch auf, dass es keinen regelmadfigen
Austausch mit unabhadngigen Verbraucherorganisationen gibt. Dies kann teilwei-
se dadurch erklart werden, dass selbst die grofite irische Verbraucherorganisati-
on, die Consumers’ Asscociation of Ireland, aus Ressourcengriinden lediglich
tiber einen Mitarbeiter verfiigt, der sich mit Finanzdienstleistungen beschaftigt.
Viermal im Jahr treffen sich Mitarbeiter des Financial Regulators jedoch mit Re-
prdsentanten des Ombudsmannes fiir Finanzdienstleistungen.

Um den Verbraucherschutz durchzusetzen, greift die Finanzaufsicht oft auf das
Instrument verbindlicher Richtlinien zuriick. Die Richtlinien haben sich aus Sicht
der Aufsicht und von Verbraucherorganisationen als ein sehr hilfreiches Mittel

s8 http://www.financialregulator.ie/about-us/structure/Pages/organisation-chart.aspx
9 'Annual Report 2008' (Financial Regulator, 2009), hier S. 88.
60 |bid., hier S. 65.
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erwiesen. Denn die Richtlinien kdnnen ohne ein Gesetzgebungsverfahren flexibel
an aktuelle Marktentwicklungen angepasst werden. Durch ihren hohen Detaillie-
rungsgrad kann ihre Einhaltung prinzipiell auch gut iberpriift werden.

Eines der bekanntesten Beispiele fiir eine solche Richtlinie ist der im August
2006 vom Financial Regulator herausgegebene Consumer Protection Code. Er de-
finiert detaillierte Anforderungen an Finanzdienstleister in den Bereichen Bank-
produkte und -dienstleistungen, Kredite, Versicherungsprodukte und -
dienstleistungen, Anlageprodukte und Werbung.6!

Mit den Minimum Competency Requirements reagierte der Financial Regulator im
gleichen Jahr auf unzureichende Qualitatsstandards bei Finanzvermittlern.62 Um
den Verbraucherschutz bei lizenzierten Geldverleihern und fiir Verbraucher, die
im Zahlungsverzug sind, zu verbessern, gab sie in den Jahren 2009 und 2010
weitere Richtlinien heraus.®

Die Finanzaufsicht ist auch Anlaufstelle fiir Verbraucher. So beantwortete sie im
Jahr 2008 43.247 Verbraucheranfragen. Zudem baute sie ihr Verbraucherinfor-
mationsportal www.itsyourmoney.ie aus. Die Website wurde im Jahr 2008
679.299-mal aufgerufen. Bei einer Gesamtbevdlkerung von knapp 4,3 Millionen
Biirgern ist das eine bemerkenswerte Zahl. Eine Kampagne, die den Start der
Website flankierte, gewann 2008 den Preis fiir die ,,Beste Verbraucherkampagne
im Bereich der Finanzdienstleistungen®, der von der EU-Kommission vergeben
wurde.®

Vor dem Hintergrund der Finanzmarktkrise, die in Irland deutliche Spuren hinter-
lassen hat, wurde beschlossen, die Solvenzaufsicht zu starken.®® Der derzeit im
Parlament diskutierte Gesetzentwurf (Central Bank Reform Bill 2010) sieht - wie
in der Einleitung erwdhnt - vor, die Finanzaufsicht neu zu ordnen. Es ist vorgese-
hen, die Finanzaufsicht unter dem Dach der Zentralbank neu aufzustellen. Her-
vorzuheben ist hierbei, dass sich durch das Gesetz die Zustandigkeiten dndern,
nicht jedoch das Mandat der Finanzaufsicht. Auch nach Verabschiedung des Ge-
setzentwurfs wiirde die Finanzaufsicht fiir den Verbraucherschutz zustdndig
bleiben.

Beschlossen ist bereits, dass die Aufgaben im Bereich der Verbraucherinformati-
on und -bildung an die National Consumer Agency iiberfiihrt werden. Ein Grof3teil
der 31 Mitarbeiter, die in diesem Bereich bei der Finanzaufsicht tatig war, wird in
eine neue Einrichtung tberfiihrt.

61 'Consumer Protection Code' (Financial Regulator, 2006). Die Richtlinie wurde 2008 modifiziert:
'Addendum to Consumer Protection Code' (Financial Regulator, 2008).

62 'Minimum Competency Requirements' (Financial Regulator, 2006). Die Richtlinie wurde 2008 mo-
difiziert: 'Addendum to Minimum Competency Requirements' (Financial Regulator, 2008).

63 'Consumer Protection Code for Licensed Moneylenders' (Financial Regulator, 2009). und 'Code of
Conduct on Morgage Arrears' (Financial Regulator, 2010).

64 http://ec.europa.eu/consumers/ecd/docs/euro_awards.pdf

65 'Annual Report 2008' (Financial Regulator, 2009), hier S. 5.
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3.2. DerVerbraucherbeirat beim Financial Regulator

Die Finanzaufsicht wurde ebenso wie in Grobritannien durch einen Verbrau-
cherbeirat (consultative consumer panel) unterstiitzt.¢ Der derzeit im Parlament
diskutierte Gesetzentwurf sieht allerdings die Abschaffung des Beirats vor. (Da
davon auszugehen ist, dass der Gesetzentwurf verabschiedet wird und der Beirat
bereits nicht mehr tatig ist, wird in diesem Abschnitt die Vergangenheitsform
verwendet.)

Die rechtliche Grundlage fiir die Einrichtung und Unterhaltung des Verbraucher-
beirats wurde mit dem Central Bank and Financial Service Authority of Ireland Act
2004 geschaffen (Part VIIC, Chapter 1, 2 und 3) und durch die Satzung (general
procedures vom 14. Februar 2005) konkretisiert. Hiernach hatte der Verbrau-
cherbeirat die Aufgaben (section 57CY des genannten Gesetzes),

e die Arbeit der Finanzaufsicht kritisch zu begutachten.

e der Aufsicht Einschdtzungen iiber ihre Amtsfiihrungen zur Verfiigung zu
stellen.

* der Aufsicht Einschdtzungen und Vorschlage im Hinblick auf den Fi-
nanzdienstleistungssektor zukommen zu lassen.

* der Aufsicht Vorschldge fiir Initiativen, die sie im Hinblick auf ihre Amts-
fihrung ergreifen sollte, zu unterbreiten.

* auf Wunsch der Aufsicht, Entwiirfe von Stellungnahmen und behdrdliche
MaBnahme zu kommentieren.

* die Haushaltsplanung der Aufsicht zu kommentieren.

Die Mitglieder des Verbraucherbeirats wurden durch den Finanzminister berufen,
der vor der Nominierungen das Wirtschaftsministerium konsultieren musste. Die
Kandidaten mussten als Mindestvoraussetzung Wissen oder Erfahrungen mit Fi-
nanzdienstleistungen aufweisen. Der Beirat wurde von einem durch den Finanz-
minister bestimmten Vorstand vertreten.

In der letzten Amtsperiode safien elf Personen im Beirat. Zwar kann man diese
nicht eindeutig bestimmten Stakeholdergruppen zuordnen, vereinfacht kann
man jedoch sagen, dass sie iberwiegend bei NGOs, in der Wissenschaft oder als
Rechtsanwalte tdtig waren. Zudem gab es je einen Unternehmer und eine Journa-
listin.®”

Um seine Aufgaben zu erfiillen, erarbeitete der Verbraucherbeirat Stellungnah-
men. Die Aufsichtsbehtrde war angehalten, Stellungnahmen und behordliche
MaBnahmen vor der Verdffentlichung dem Verbraucherbeirat vorzulegen. Zudem
war die Finanzaufsicht angehalten, die Empfehlungen des Beirats zu beriicksich-
tigen. Sollte die Behdrde den Empfehlungen nicht zustimmen, musste sie dem

6 Neben dem Verbraucherbeirat existiert auch noch ein Industriebeirat (consultative industry pa-
nel).
7 http://www.financialregulator.ie/consultative-panels/consumer/Pages/panel-members.aspx
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Beirat die Griinde hierfiir schriftlich mitteilen. Sollte der Beirat dies wiinschen,
musste die Aufsichtsbehdrde die Antwort veroffentlichen (section 57DF des oben
genannten Gesetzes).

Wie aus dem letzten veroffentlichen Rechenschaftsbericht 2008 hervorgeht, er-
arbeitete der Beirat im Rechenschaftszeitraum neun Stellungnahmen. Die
Schwerpunkte der Arbeit lagen u.a. auf den Themen:%8

e Uberpriifung des Haushaltsentwurfs der Finanzaufsicht,
* Anmerkungen zum strategischen Handlungsplan der Finanzaufsicht,
e Uberpriifung der Leistung der Finanzaufsicht,

e Stellungnahme zu einem freiwilligem Verhaltenskodex fiir Genossen-
schaftsbanken,

e Stellungnahme zu Publizitatspflichten bei Lebensversicherungen.

Um informierte Stellungnahmen verfassen zu kdnnen, konnte der Beirat wissen-
schaftliche Gutachten in Auftrag geben. Hierfiir wendete der Beirat im Geschafts-
jahr 2008 rund 72.000 Euro auf.®® Die Studien befassten sich mit Hypotheken,
Geldiiberweisungen von Immigranten und Verbrauchereinstellungen zu Risiken
beim Kauf von Anlageprodukten.”?

Insgesamt wendete die Finanzaufsicht im Geschaftsjahr 2008 rund 114.000 Euro
fir den Beirat zuziiglich einer Mitarbeiterin, die bei der Finanzaufsicht das Sekre-
tariat des Beirats betreute, auf. Der Beirat verwendete die ihm zur Verfiigung ste-
henden Mittel zu 33 Prozent fiir die Vergiitung der Beiratsmitglieder (37.000 Eu-
ro), 63 Prozent flir Studien (72.000 Euro) und 4 Prozent fiir Raumlichkeiten, Ver-
offentlichungen und andere Aufwendungen (5.000 Euro). Den Beiratsmitgliedern
wurden Reisekosten sowie pro Sitzung eine Pauschale in Hohe von 150 Euro zur
Verfiigung gestellt.”?

Wie Gesprdche mit Reprdsentanten des Finanzministeriums, der Finanzaufsicht
und Mitgliedern des Verbraucherbeirats und von Verbraucherorganisationen ge-
zeigt haben,”? wird der Erfolg der Arbeit des Verbraucherbeirats sehr unter-
schiedlich bewertet. Wahrend Verbraucherreprasentanten den Verbraucherbeirat
als ein wichtiges Instrument fiir die Interessensartikulation von Verbrauchern se-
hen, die Arbeit der Finanzaufsicht insgesamt kritisch bewerten und sich im Ge-
setzgebungsverfahren fiir einen Erhalt des Gremiums ausgesprochen haben,
wird von Seiten der Aufsicht und des zustdndigen Ministeriums der Nutzen des
Beirats in Frage gestellt. Sie kritisieren insbesondere, dass die Mitglieder des
Verbraucherbeirats nicht iiber ausreichende Expertise verfiigt haben. Dies fiihrte

68 'Annual Report 2008' (Financial Services Consultative Consumer Panel, 2008), hier S. 6.

& |bid., hierS. 14.

70 |bid., hier S. 8.

71 |bid., hier S. 14.

72 Die Gespréache wurden am 4. Mai 2010 in Dublin gefiihrt. Eine Ubersicht iiber alle Gespréchspart-
ner findet sich im Anhang.
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dazu, dass der Beirat zwar Probleme identifizierte, jedoch keine nennenswerten
Vorschldge fiir Problemlosungen unterbreitete habe. Fiir die Aufsicht wadren je-
doch gerade Problemlosungsvorschldge von Interesse, da die Aufsicht Hinweise
auf Marktversagen selbst durch eingehende Verbraucherbeschwerden oder
durch Mystery-Shopping-Test erhalt.

Im Rahmen des Central Bank Reform Bill 2010 ist die Abschaffung des Beirats
vorgesehen. Allerdings sieht der Gesetzentwurf vor, dass die Zentralbank kiinftig
ad hoc Beratungsgremien (advisory groups) einrichten kann. Aus Sicht der iri-
schen Verbraucherorganisationen stellen diese ad hoc eingerichteten Bera-
tungsgremien jedoch keine addquate Alternative zu einem kontinuierlich arbei-
tenden Verbraucherbeirat und somit einen gravierenden Riickschritt dar.

3.3. Der Financial Services Ombudsman

Ebenso wie in GroBbritannien unterstiitzt auch in Irland ein Ombudsmann (Fi-
nancial Services Ombudsman) Verbraucher darin, ihre Beschwerden gegeniiber
den Finanzinstitutionen zu kldren, und er nimmt eine Sensorfunktion ein. Der
Ombudsman nahm auf der Grundlage des Central Bank and Financial Services
Authority of Ireland Act 2004 (section 16 und schedules 6 und 7) im April 2005
seine Tatigkeit auf.

Der Ombudsmann wird von den Unternehmen durch eine Abgabe finanziert. Eine
Fallpauschale wie in GroBbritannien gibt es nicht. Der Service ist fiir Verbraucher
kostenlos. Im Geschéftsjahr 2008 verfiigte der Ombudsmann iiber ein Budget in
Héhe von mehr als 4,5 Millionen Euro.”> Der Ombudsmann beschdftigt insgesamt
27 Mitarbeiter, von denen 18 die Beschwerden bearbeiten und 9 Personen inter-
ne Dienstleistungsfunktionen ausfiihren.

Die Fallzahlen, die vom Ombudsmann bearbeitet werden, sind enorm. Bei den
Zahlen - insbesondere wenn man sie mit Gro3britannien vergleicht - sollte natiir-
lich die Einwohnerzahl Irlands beriicksichtigt werden. Sie belduft sich auf knapp
4,3 Millionen. Im Berichtszeitraum 2008:74

* gingen 19.000 telefonische Anfragen ein und die Website wurde
180.000-mal aufgesucht.

* wurden 5.947 Beschwerden eingereicht,
* konnten 4.887 Félle abgeschlossen werden,

* erwiesen sich Beschwerden in 62 Prozent der Félle als begriindet und
Verbraucher erhielten eine Wiedergutmachung,

* wurden - nach Schatzung des Ombudsmanns - seit 2005 45 Millionen
Euro an Verbraucher zuriick vergiitet.

73 'Annual Report 2008' (Financial Services Consultative Consumer Panel, 2008), hier S. 44.
74 |bid., hier S. 6.
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Der grofite Teil der Beschwerden bezog sich auf Banken und Lebensversicherer.
Bei den Banken bezog sich ein GroBteil der Beschwerden auf Uberweisungen
und Darlehen, bei den Versicherern auf Lebensversicherungen, die eine Invalidi-
tatsversicherung beinhalten.

Die noch unverdffentlichten Zahlen fiir das Jahr 2009 zeigen einen starken Zu-
wachs von Verbraucherbeschwerden. So stieg die Anzahl eingereichter Be-
schwerden um 28 Prozent auf 7.619 ebenso wie die Zahl der abgeschlossenen
Falle auf 6.255.

Der Ombudsmann hat auch eine wichtige politische Funktion inne. Ein Memo-
randum of Understanding vom 7. Mdrz 2006 regelt die Zusammenarbeit zwi-
schen Ombudsmann, Finanzaufsicht und dem Ombudsmann fiir Renten.”> Vier-
teljahrlich fiihrt der Ombudsmann Gesprdache mit dem Financial Regulator.

7s http://www.financialombudsman.ie/about-us/mou.asp
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In diesem Abschnitt werden einige {ibergreifende Fragen aus britischer und iri-
scher Sicht vertieft. Die Einschadtzungen basieren im Wesentlichen auf den Ge-
sprachen mit Reprdsentanten der britischen und irischen Aufsichtsbehérden,
Vertretern der Verbraucherbeirdate und von Verbraucherorganisationen und Om-
budsméannern und geben deren Einschdtzungen wieder.7¢

4.1. Die Solvenzaufsicht und der Verbraucherschutz geh6ren zusam-
men

Aus den Gesprdchen geht hervor, dass es sich in GroBbritannien und Irland als
sinnvoll erwiesen hat, die klassischen Ziele der Finanzaufsicht - die Solvenz- und
Liquiditdtssicherung - um den Verbraucherschutz zu erganzen. Auch wenn die Fi-
nanzaufsicht in den beiden untersuchten Landern wegen ihres Scheiterns im
Hinblick auf die Finanzmarktstabilitat stark in die Kritik gekommen ist, so wird
das Aufsichtsziel ,Verbraucherschutz“ von keinem der Befragten in Frage ge-
stellt.

Das Gegenteil ist sogar der Fall. So hebt beispielsweise der Vorsitzende der FSA,
Adair Lord Turner im Businessplan 2010/11, hervor, dass im Zuge der Finanz-
und Wirtschaftskrise die Gefahr zunimmt, dass Finanzdienstleister ihren Kunden
unaddquate Produkte und Dienstleistungen anbieten und zu Vertriebspraktiken
greifen, die nicht im Interesse der Verbraucher sind.””

Zudem gibt es einen ganz pragmatischen Grund, der dafiir spricht, die Einhaltung
des Verbraucherschutzes bei der Finanzaufsicht anzusiedeln. So nimmt die Fi-
nanzaufsicht Einsicht in die Geschaftspraktiken von Finanzdienstleistern. Sie
weifl daher, mit welchen Produkten welche Margen erzielt werden. Auch wird sie
Uber die Einfiihrung neuer Produkte informiert. Der FSA Businessplan 2010/11
stellt heraus, dass Informationen {iber neue Produkte und Margen eine wesentli-
che Informationsquelle fiir einen prdventiven Verbraucherschutz darstellen.”® Ein
praventiver Verbraucherschutz nimmt eine Risikobewertung aus der Verbrau-
cherperspektive vor, bevor Produkte und bestimmte Marktpraktiken den Mas-
senmarkt erreichen und ggf. eine Vielzahl von Verbrauchern schadigen.

4.2. DerVerbraucherschutz bei Finanzdienstleistungen sollte an einer
Stelle gebiindelt sein

Klare und auf eine Organisation konzentrierte Zustandigkeiten sind fiir die Effek-
tivitdt des Verbraucherschutzes bei Finanzdienstleistungen essentiell. Insbe-
sondere hoben die befragten britischen Verbraucherschiitzer hervor, dass die
derzeitige Aufgabenteilung zwischen FSA, OFT und weiteren Institutionen fiir die
Durchsetzung des Verbraucherschutzes im Finanzdienstleistungsbereich negativ

76 Eine Ubersicht tiber alle durchgefiihrten Interviews findet sich im Anhang.
77 'FSA Business Plan 2010/11' (2010), hier S. 6.
78 |bid., hier S. 6, 7.
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zu beurteilen ist. So wurden drdngende Verbraucherprobleme nicht mit der néti-
gen Geschwindigkeit verfolgt und die Zustandigkeiten wurden immer wieder von
einer Behdrde an eine andere weiterdelegiert. Die britischen Verbraucherorgani-
sationen fordern daher eine Biindelung der Kompetenzen beim Verbraucher-
schutz unter einem Dach.

Als unproblematisch und teilweise sogar als sinnvoll wurde die Entwicklung be-
trachtet, die Aufgaben im Bereich der Verbraucherinformation und -bildung an
eine eigenstdndige Institution zu ibertragen und vom Aufgabenbereich der Fi-
nanzmarktiiberwachung zu trennen. In der Vergangenheit war es so, dass das In-
formationsangebot der FSA im Rahmen von moneymadeclear nicht iber das ge-
setzlich kodifizierte Mindestmaf} hinausgehen durfte. Das Argument der Anbieter
lautete, dass die FSA die Einhaltung der Gesetze und Vorgaben zu kontrollieren
habe, nicht jedoch strengere Vorgaben als Mafistab heranziehen diirfe. Verbrau-
cherorganisationen sehen nun die Chance, dass eine eigenstandige Institution
fur Verbraucherinformation und -bildung in ihrer Tatigkeit tiber die Mindestan-
forderungen hinausgehen kénne.

Gleichzeitig wird jedoch betont, dass bei einer institutionellen Trennung der Fi-
nanzmarktaufsicht und der Verbraucherinformation der Informationsfluss zwi-
schen den beiden Institutionen gewdhrleistet bleiben miisse. So miissen Er-
kenntnisse liber Marktpraktiken, die die Finanzaufsicht gewinnt, in die Verbrau-
cherinformationsarbeit einflieen, um beispielsweise Verbraucherwarnungen
auszusprechen. Gleichzeitig sollte die Finanzaufsicht fiir ihre Marktbeobachtung
Kenntnis {iber die eingehenden Verbraucheranfragen erhalten.

4.3. Aufdas Mandat und die Instrumente kommt es an

In Grof3britannien und Irland wird der Verbraucherschutz derzeit von den Finanz-
aufsichten selbst wahrgenommen. Es ware jedoch auch denkbar, eine separate
Einrichtung mit der Gewahrleistung des Verbraucherschutzes im Finanzdienstlei-
stungsbereich zu betrauen. So sah der Regierungsentwurf der Obama-
Administration zur Finanzmarktregulierung beispielsweise die Schaffung einer
eigenstandigen Verbraucherschutzbehdrde im Bereich der Finanzdienstleistun-
gen vor - die Consumer Financial Protection Agency.”® Auch haben die Konserva-
tiven in Grof3britannien angekiindigt, den Verbraucherschutz bei Finanzdienstlei-
stungen in eine separate Institution auszugliedern.2°

Als Argument fiir eine institutionelle Trennung zwischen den Aufsichtszielen der
Finanzmarktstabilitat und des Verbraucherschutzes wird angefiihrt, dass poten-
tielle Interessenskonflikte durch eine klare Aufgabenteilung vermieden werden
kénnten. So wdre es beispielsweise denkbar, dass ein Finanzdienstleister durch
den Verkauf verbraucherschddigender Finanzprodukte einen signifikanten Ge-
winn erzielt. Wiirde diese Einnahmequelle wegfallen oder eingeschrankt werden,
wdre es vorstellbar, dass die Solvenz und Liquiditdt des Anbieters in Gefahr ge-
rat.

79 Flir eine Zusammenfassung der Diskussion, siehe: Conpolicy, 'Kurzanalyse:
Finanzmarktregulierung: Lehren aus der amerikanischen und britischen Debatte' (2010).
80 'The Conservative Manifesto 2010: Invitation to Join the Government of Britain' (2010), hier S. 12.



ConPolicy / Verbraucherorientierte Finanzaufsicht: Lehren aus britischen und irischen Erfahrungen 35

Befiirworter einer institutionellen Trennung heben hervor, dass nur durch eine
Aufgabentrennung sichergestellt werden kann, dass der Verbraucherschutz ernst
genommen wird. Wird der Verbraucherschutz von der Finanzaufsicht wahrge-
nommen, sei die Gefahr grof3, dass der Verbraucherschutz im Zweifelsfall als ein
untergeordnetes Ziel verstanden wird: Sollte die Solvenz eines Anbieters durch
eine Beschrdankung einer verbraucherschdadigenden Praxis gefahrdet werden,
dann wiirde der Verbraucherschutz sich nicht durchsetzen.

Die befragten Personen waren alle der Meinung, dass die Frage der institutionel-
len Verankerung letztlich allerdings nicht allein entscheidend sei. Viel wichtiger
sei das Mandat der Aufsicht und die zur Verfiigung stehenden Ressourcen und
Instrumente.®! Auch kénnte potentiellen Konflikten zwischen den Aufsichtszielen
dadurch begegnet werden, dass klare Verfahrens- und Abwagungsregeln fiir die
Félle, in denen ein Interessenskonflikt besteht, eingefiihrt werden. Die FSA iber-
arbeitet derzeit beispielsweise diese Regeln.

Zudem wurde auf die Gefahr hingewiesen, dass bei einer institutionellen Tren-
nung die Gefahr bestehe, dass die fiir den Verbraucherschutz zustandige Abtei-
lung nicht an wesentliche Informationen, die bei den Kollegen aus der Solvenzsi-
cherung liegen, herankommt und unnotige doppelte Strukturen aufgebaut wer-
den, die zusatzliche Kosten verursachen.

4.4, Praventiver Verbraucherschutz anstatt abzuwarten, bis das Kind
in den Brunnen gefallen ist

Als eine der wesentlichen Lehren aus der Finanzmarktkrise hat die FSA die Kon-
sequenz gezogen, dass sie nicht erst dann im Sinne des Verbraucherschutzes ta-
tig werden sollte, wenn eine Vielzahl von Beschwerden bei den Verbraucheror-
ganisationen und beim Ombudsmann eintrifft, sondern bereits zum Zeitpunkt
der Entwicklung und Einfihrung der Finanzprodukte.

Daher legt die Abteilung fiir die Risikobewertung kiinftig ein Augenmerk auf die
Produkte, die eine hohe Rentabilitdt versprechen. Zum Zeitpunkt einer Produkt-
einflihrung soll Giberpriift werden, welche Risiken das Produkt fiir Verbraucher in
sich birgt. Nach der Markteinfiihrung soll dann {iberwacht werden, ob das Pro-
dukt auch tatsachlich an den urspriinglich intendierten Kauferkreis verkauft wird.
Wenn nicht, wird die FSA tberpriifen, ob sie Manahmen ergreifen muss (siehe
hierzu auch Abschnitt 2.1).

Ein solches prdventives Vorgehen ist aus Sicht der Befragten nicht nur aus Ge-
sichtspunkten des Verbraucherschutzes sinnvoll, sondern auch um negative
Konsequenzen auf die Solvenz der Finanzdienstleister zu minimieren. Denn wird
der Vertrieb eines Produktes im frithen Stadium beschrdankt, dann sind die Um-
satzzahlen und -erlése noch vergleichsweise gering. Ein Einschreiten der Auf-
sicht hat vergleichsweise geringe finanzielle Implikationen fiir den Anbieter. Sind
die Umsdtze mit einem Produkt fiir den Gewinn des Unternehmens allerdings si-
gnifikant, dann kann bei der Finanzaufsicht ein Interessenkonflikt zwischen dem
Auftrag der Solvenzsicherung und dem des Verbraucherschutzes auftreten. Dies

81 Siehe hierzu auch: Which, 'Consultation Response: Tripartite Review Preliminary Report' (2009),
hier S. 5.
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ist dann der Fall, wenn eine verbraucherschiitzende Intervention spiirbare Aus-
wirkungen auf die Gewinne der betreffenden Unternehmen haben sollte.

Es ist jedoch unklar, ob und inwieweit die britische und irische Finanzaufsicht
zukiinftig Produkte und Dienstleistungen gdnzlich verbieten wird. Derzeit weisen
sie eine Verantwortung fiir eine Produktzulassung fiir Finanzprodukte von sich.

4.5. Ein engerinnerbehordlicher Informationsaustausch ist essentiell

Ein effektiver Verbraucherschutz in der Finanzaufsicht setzt eine enge Zusam-
menarbeit und einen unbeschrdnkten Informationsaustausch zwischen den Ab-
teilungen, die mit der Solvenz- und Liquiditatssicherung, und denen, die mit dem
Verbraucherschutz beauftragt sind, voraus.

Wenn der Verbraucherschutz im oben skizzierten Sinne praventiv betrieben wer-
den soll, dann bendtigen die zustdndigen Mitarbeiter Informationen lber Ge-
schaftsmodelle und Vertriebspraktiken. Zudem ist es aus arbeitsdkonomischen
Griinden sinnvoll, dass bei Inspektionen gleichzeitig Fragen der Solvenz und des
Verbraucherschutzes begutachtet werden.

Solange die Informationen innerhalb der Beh6rde verwendet werden, sah keiner
der Befragten eine Notwendigkeit dafiir, den Informationsfluss zwischen den Ab-
teilungen zu beschrianken (d.h. Chinese Walls einzurichten). Im Gegenteil, es
wurde immer wieder betont, dass solche Beschrdankungen dem Ziel eines effekti-
ven Verbraucherschutzes zuwiderliefen. Dieser Informationsfluss wird nach Aus-
sagen der FSA auch von den Finanzinstituten nicht in Frage gestellt. Denn diese
Informationen wiirden zwar zwischen den Abteilungen, nicht aber mit Externen
geteilt.

4.6. Richtlinien haben sich als ein wirksames Instrument erwiesen

Das Angebot und die Vertriebspraktiken bei Finanzdienstleistungen entwickeln
sich mit einer hohen Geschwindigkeit. Daher hat es sich aus Sicht der Befragten
als sinnvoll erwiesen, dass die Finanzaufsicht das in common law-Landern oft
genutzte Instrument der Richtlinien verwenden. Sie sind fiir alle von der Finanz-
aufsicht regulierten Unternehmen verbindlich. So ver6ffentlichte die irische Fi-
nanzaufsicht beispielsweise den Consumer Protection Code und die britische
FSA veroffentlichte die in der Einleitung genannten Regelungen fiir den Umgang
mit Provisionen.

4.7. DerVerbrauchschutz in der Finanzaufsicht ist kein Selbstlaufer

Der Erfolg der Finanzaufsicht aus der Verbraucherperspektive hangt entschieden
vom gesamtgesellschaftlichen Klima und einem Lernprozess in der Finanzauf-
sicht selbst ab.82 Obwohl sich das Mandat der britischen Finanzaufsicht nur un-
wesentlich verandert hat, geht die FSA in jiingster Zeit wesentlich entschiedener
gegen Unternehmen vor und verhdngt beispielsweise hohere Sanktionen. Diese
Verdnderung ist nach Aussagen der Befragten auch Resultat eines sich gewan-

82 |pid., hier S. 2.
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delten gesamtgesellschaftlichen Verstdndnisses iiber die Bedeutung des Ver-
braucherschutzes bei Finanzdienstleistungen.

Auch ist zu beriicksichtigen, dass der Verbraucherschutz in der Finanzaufsicht
historisch gesehen, eine relativ junge Erscheinung darstellt. Es reicht demnach
nicht aus, die Aufsicht mit einem Mandat fiir den Verbraucherschutz und den
notwendigen personellen und finanziellen Ressourcen auszustatten, auch ist da-
fiir Sorge zu tragen, dass die Mitarbeiter die neue Aufgabenstellung verstehen.
Als hilfreich haben sich hierfiir ein enger Austausch mit Verbraucherorganisatio-
nen und die Schaffung eines Verbraucherbeirats erwiesen.

4.8. Ein Informationsaustausch mit Verbraucherorganisationen ist un-

abdingbar

Zwar verfiigt die Marktaufsicht durch Inspektionen, die Auswertung von Verbrau-
cherbeschwerden und Mystery-Shopping-Tests iiber einen Einblick iber Mark-
tunvollkommenheiten. Die Gesprdche haben jedoch gezeigt, dass ein regelmafi-
ger Austausch mit Verbraucherorganisationen und den Ombudsmannern sehr
hilfreich fiir die Finanzaufsicht ist. So kénnen aus den Verbraucherbeschwerden,
die bei den Ombudsmannern eingehen, akute Probleme abgelesen werden. Zu-
dem geben Verdanderungen in den Beschwerdezahlen Hinweise darauf, ob die
durch die Finanzaufsicht ergriffenen Manahmen eine Wirkung erzielen.

Gesprdache mit Test- und Verbraucherorganisationen konnen weitere Hinweise fiir
Probleme in Markten aber auch fiir potentielle Losungen und wahrscheinliche
Reaktionen der Anbieter auf MaBnahmen ergeben. Der Austausch mit diesen Ak-
teuren kann in die Erstellung von Handlungspldanen einflieBen. Vierteljahrliche
Gesprdche mit Verbraucherorganisationen haben sich nach Ansicht der Befrag-
ten in Grof3britannien als hilfreich erwiesen.

4.9. Ein unabhdngiger Verbraucherbeirat bei der Finanzaufsicht ist un-
ter bestimmten Voraussetzungen sinnvoll

Sowohl in GroBbritannien wie auch in Irland wurde die Arbeit der Finanzaufsicht
durch einen Verbraucherbeirat flankiert. Ein Verbraucherbeirat kann die Finanz-
aufsicht dabei unterstiitzen, Probleme zu identifizieren, Problemldsungen zu er-
arbeiten und den unter 4.7 angesprochenen innerbehdérdlichen Kulturwandel zu
befordern.

Aus dem Vergleich der Verbraucherbeirdte in Grof3britannien und Irland lassen
sich Faktoren ableiten, die fiir den Erfolg des Beirats eine Bedeutung haben kon-
nen. Denn wdhrend der Verbraucherbeirat in Grof3britannien von Finanzmarkt-
kontrolleuren wie Verbraucherschiitzern als eine sinnvolle Instanz angesehen
wird, wird der Verbraucherbeirat in Irland abgeschafft, sollte der Central Bank Re-
form Bill 2010 verabschiedet werden.

4.9.1. Verbraucherbeirat als kritischer Begleiter - nicht jedoch als Watch Dog

Der Vergleich zwischen den Verbraucherbeirdten in Grofbritannien und Irland
zeigt, dass die Effektivitdat des Beirats mafigeblich von seinem Mandat und sei-
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nem Selbstverstdandnis abhdngt. Formelle Aufgabe des Verbraucherbeirats sollte
sein, die Finanzaufsicht kritisch in ihrer Arbeit im Bereich des Verbraucherschut-
zes zu begleiten. Hierfiir sollte der Beirat Stellungnahmen zu den Prioritdten der
Finanzaufsicht, ihrer Ressourcenausstattung, den ergriffenen Mafnahmen und
zu allgemeinen Entwicklungen im Finanzmarkt verfassen.

Um effektiv arbeiten zu kénnen, ist es jedoch von entscheidender Bedeutung,
dass die Beiratsmitglieder durch Mitarbeiter der Finanzaufsicht iber finanzpoliti-
sche und -technische Sachzusammenhadnge unterrichtet werden und sie - soweit
dies die Verschwiegenheitspflichten der Aufsicht zulassen - Zugang zu vertrauli-
chen Informationen erhalten. Ein solcher Umgang setzt Vertrauen voraus, dass
die Informationen nicht nach auf3en getragen werden.

Die Notwendigkeit ein Vertrauensverhdltnis zu schaffen, hat Auswirkungen auf
das Selbstverstdndnis des Beirats. Sieht sich der Beirat im Wesentlichen als ein
Watch Dog, der medienwirksam auf Missstande hinweist, wird ein solches Ver-
trauensverhaltnis nicht entstehen. Dies war in Irland der Fall. Sieht sich der Bei-
rat jedoch als ein konstruktiver und kritischer Begleiter der Aufsicht, kann ein
solches Vertrauensverhdltnis entstehen.

Der Beirat muss hierbei lernen, in einem Spannungsverhdltnis zu agieren: Auf
der einen Seite darf er sich der Aufsicht gegeniiber nicht anbiedern, da er sonst
in der Offentlichkeit seine Glaubwiirdigkeit verliert. Auf der anderen Seite muss
der Beirat einen konstruktiven Umgang mit der Behorde finden, mit den zur Ver-
fugung gestellten Informationen vertraulich umgehen und sicherstellen, dass die
Stellungnahmen Informationen, Einschatzungen und Expertise enthalten, die fir
die Aufsicht einen Mehrwert beinhalten.

Der britische Verbraucherbeirat kann aus Sicht der Befragten sowohl von der FSA
als auch von Which? als ein Beispiel dafiir gesehen werden, dass ein produktiver
Umgang mit diesem Spannungsverhdltnis gefunden werden kann.

4.9.2. Aufdie richtige Besetzung des Beirats kommt es an: Individuen anstatt organisierte Interes-
sensvertreter

Die Qualitat der Arbeit eines Beirats steht und fallt mit seinen Mitgliedern. In
beiden untersuchten Landern hat man sich dafiir entschieden, Individuen und
keine organisierten Interessensvertreter - wie etwa Reprdsentanten aus Test- und
Verbraucherorganisationen - als Beiratsmitglieder zu benennen. Interessenten
missen sich fiir einen Sitz im Beirat bewerben und {iber Kompetenzen im Bereich
von Finanzprodukten im Privatkundengeschdft und im Verbraucherschutz verfii-
gen. Sie werden dann von der Finanzaufsicht ausgewdhlt und in den Beirat beru-
fen.

Die Besetzung des Beirats mit Einzelpersonen und nicht mit Organisationen hat
sich aus Sicht der Befragten aus mehreren Griinden bewahrt. Erstens bezweifel-
ten die Befragten, dass das notwendige Vertrauensverhaltnis zwischen Behdrde
und Beirat entstehen kénne, wenn Reprdasentanten von Organisationen im Beirat
sitzen. Der Grund hierfiir liegt darin, dass organisierte Interessensvertreter einen
Anreiz haben, vertrauliche Informationen fiir ihre politischen Kampagnen zu ver-
wenden.
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Zweitens wurde in Frage gestellt, ob es im Interesse von Verbraucherorganisatio-
nen liegt, eine Beiratsfunktion zu bekleiden. Denn der Beirat muss konsensuale
Beschliisse fallen. Liegen diese nicht im Einklang mit der Verbandsmeinung, ist
der Handlungsspielraum der Verbraucherorganisation eingeschrankt. Denn die
Organisation kann nicht gleichzeitig einen Beschluss im Beirat mittragen und ihn
in der Offentlichkeit kritisieren. Ein solches Vorgehen wiirde das Vertrauensver-
haltnis zwischen Beirat und Aufsicht zerstoren. - Daher haben die britischen Ver-
braucherorganisationen auch nie einen Sitz im Beirat fiir sich beansprucht.
Gleichzeitig begleiten sie die Benennungen der Beiratsmitglieder kritisch.

Sitzen im Beirat keine organisierten Interessensvertreter, muss im Auswahlpro-
zess ein besonders hohes Augenmerk an die Fachkompetenz der Bewerber ge-
legt werden. Als sinnvoll hat es sich aus Sicht der Befragten erwiesen, Experten
mit unterschiedlichen Hintergriinden zu benennen. So sind bzw. waren die Mit-
glieder des britischen Beirats in den Medien, der Wissenschaft, der Finanzindu-
strie oder frither bei Verbraucherorganisationen tatig.

4.9.3. Einen effektiven Beirat gibt es nicht zum Nulltarif

Damit der Verbraucherbeirat seine Aufgabe erfiillen kann, miissen sich die Bei-
ratsmitglieder regelméfig treffen, Stellungnahmen erarbeiten und Forschungsar-
beiten in Auftrag gegeben kénnen.

Den Interviewpartnern zufolge hat es sich als sinnvoll erwiesen, dass der Beirat
durch eine Geschaftsstelle unterstiitzt wird. Diese sollte den Beirat inhaltlich et-
wa bei der Bewertung von Konsultationsdokumenten wie bei der Ausarbeitung
von Stellungnahmen zuarbeiten. Auch sollte die Geschaftsstelle die Termine und
Reisen koordinieren. - In GroRbritannien sind sieben Personen in der Geschdfts-
stelle beschaftigt, fiir die 285.000 Pfund jahrlich aufgewendet wird.

Zudem bendotigt der Beirat ein Budget fiir Gutachten und die Beiratsmitglieder
sollten zusatzlich zur Reisekosteniibernahme eine Aufwandsentschddigung er-
halten, die auch dem zeitlichen Arbeitsaufwand gerecht wird. Wie hoch eine sol-
che Aufwandsentschddigung sein sollte, lasst sich hier nicht aus der Analyse
GrofRbritanniens und Irlands beziffern. Allerdings zeigen die Gesprache, dass ei-
ne Aufwandsentschddigung in Hohe von 150 Euro pro Sitzung in Irland keine an-
gemessene Aufwandsentschadigung darstellt. Ob es jedoch wie im britischen
Fall flinfstellige Betrdage sein sollten, ist hier nicht zu bewerten.

4.9.4. Der Beirat muss seine Arbeit auch in der Offentlichkeit legitimieren

Der Verbraucherbeirat wird seinem Auftrag nur dann gerecht, wenn er von der
Aufsicht als ein konstruktiver Begleiter wahrgenommen und von der Offentlich-
keit als ein Interessensvertreter der Verbraucher und nicht lediglich als ein Fei-
genblatt der Aufsichtsbehdrde gesehen wird. Um die Akzeptanz der Offentlich-
keit zu gewinnen, ist es wichtig, dass es einen regelmafiigen Austausch zwischen
dem Beirat und den Verbraucherorganisationen gibt. Ein solcher Austausch hat
sich in Grof3britannien als sehr hilfreich erwiesen. Denn dieser Austausch wird
nicht nur als eine vertrauensbhildende MaBnahme verstanden, sondern er sorgt
auch dafiir, dass der Verbraucherbeirat iiber die Probleme, die von Verbraucher-
organisationen gesehen werden, informiert bleibt.
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Uberdies ist es notwendig, dass der Beirat auf seiner Website regelméRig seine
Stellungnahmen und Pressemitteilungen veréffentlicht und einen jahrlichen Ta-
tigkeitsbericht herausgibt.

4.10. Die qualifizierte Verbraucherbeschwerde (super complaint)
ist sinnvoll, setzt aber ausreichend ausgestattete Verbraucherorgani-

sationen voraus

Lediglich in GroBbritannien liegen Erfahrungen mit qualifizierten Verbraucherbe-
schwerden durch anerkannte Verbraucherorganisationen (den super complaints)
vor. Der Vorteil dieses Beschwerdeinstruments besteht fiir Verbraucherorganisa-
tionen darin, dass die zustdndige Behdrde verpflichtet ist, den Sachverhalt zu
priifen und eine begriindete Antwort zu erarbeiten.

Wenn man die bisher eingereichten super complaints betrachtet, kann der
Schluss gezogen werden, dass sie tatsachlich einen Anstof3 fiir Masnahmen der
FSA geleistet haben. So nahm sich die FSA beispielsweise der Probleme bei
Restschuldversicherungen an. Inwieweit dieses Einschreiten im Wesentlichen
auf die Beschwerde zuriickzufiihren ist, kann schwer beurteilt werden. In den
Gesprdachen wurde jedoch hervorgehoben, dass die Beschwerde zumindest zu
einer hdheren 6ffentlichen Aufmerksamkeit gefiihrt hat, auf die die FSA reagieren
musste.

Die befragten Verbrauchervertreter machten deutlich, dass das Instrument der
qualifizierten Beschwerden jedoch nur dann sinnvoll eingesetzt werden kann,
wenn die Verbraucherorganisationen liber ausreichende personelle und finanzi-
elle Ressourcen verfiigen. Denn die formalen und inhaltlichen Anforderungen an
eine Beschwerde sind hoch.

Um keine Ressourcen zu vergeuden, setzten Verbraucherorganisationen dieses
Instrument in der Vergangenheit nur dann ein, wenn der Erfolg der Beschwerde
wahrscheinlich war. Aus diesen Griinden ist es auch nicht verwunderlich, dass
Verbraucherorganisationen in den vergangenen Jahren im Finanzdienstlei-
stungsbereich lediglich viermal auf dieses Instrument zuriickgegriffen haben.
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Die grofte Finanz- und Wirtschaftskrise seit 1929, die durch die Euro-Krise ver-
scharft wird, wirft die Frage auf, wie die Finanzmadrkte zukiinftig besser reguliert
werden sollten. Wie diese Untersuchung verdeutlicht, sollte es in dieser Diskus-
sion auch um die Frage gehen, wie der Verbraucherschutz bei Finanzdienstlei-
stungen verbessert werden kann. Wahrend der Verbraucherschutz und das Ziel
der Finanzmarktstabilitdt fiir die Finanzaufsichten in Grof3britannien und Irland
schon seit einigen Jahren gleichberechtigte Aufsichtsziele sind, stellt diese dop-
pelte Aufgabenstellung fiir Deutschland noch ein Novum dar.

Dieses Defizit tragt dazu bei, dass Marktunvollkommenheiten bei Finanzdienst-
leistungen in Deutschland unzureichend abgestellt werden. Berechnungen von
Verbraucherorganisationen zeigen, dass auch deutschen Verbrauchern erhebli-
che Schdden durch Marktversagen und verbraucherunfreundliche Geschdftsprak-
tiken bei Finanzdienstleistungen entstehen. In einer Berechnung der Stiftung Wa-
rentest und des Verbraucherzentrale Bundesverbandes gehen die Verbraucher-
organisationen allein in den drei Bereichen Riester-Vertrdge, Dispozinsen und
Fremdabhebegebiihren von einem jahrlichen Schaden in Héhe von iiber 700 Mil-
lionen Euro aus.®3

Auch ein Gutachten des Finanzwissenschaftlers Oehler stellt Riester-Produkten
ein schlechtes Zeugnis insbesondere hinsichtlich der Kostentransparenz aus.
Dieses Defizit fiihre dazu, dass ein Produktvergleich und ein Preis- und Quali-
tatswettbewerb erschwert wird.8*

Vor dem Hintergrund dieses Handlungsbedarfs werden allgemeine Schlussfolge-
rungen aus der britischen und irischen Praxis abgeleitet. Diese unterstreichen
bzw. ergdnzen einige der Thesen des Gutachten von Kef3ler, Micklitz und Reich.?>

5.1. DerVerbraucherschutz ist als gleichberechtigte Aufgabe in die Fi-
nanzaufsicht zu integrieren

Die eindeutig positiven britischen und irischen Erfahrungen legen nahe, dass die
Finanzaufsicht nicht nur mit einem Mandat fiir die Finanzmarktstabilitdat ausge-
stattet werden sollte, sondern auch mit einem gleichberechtigten Mandat fiir den
Verbraucherschutz. Dies ist aus zwei Griinden sinnvoll:

Zum einen bedarf der Finanzmarkt einer Kontrolle auch aus Verbrauchersicht. Fi-
nanzprodukte und -dienstleistungen sind anfallig fiir verbraucherunfreundliche
Produkte und Vertriebspraktiken. Dies hat damit zu tun, dass es sich bei ihnen in
der Regel um Vertrauensgiiter handelt. Verbraucher fragen sie relativ selten
nach, sie sind oft schwer zu verstehen und ob sie sich als sinnvoll erweisen,

83 'Milliardenschaden durch fehlende Finanzaufsicht: Stiftung Warentest und vzbv stellen
Berechnungen vor' (Stiftung Warentest und Verbraucherzentrale Bundesverband, 2010).

8« Andreas Oehler, Alles "Riester"? - Die Umsetzung der Forderidee in der Praxis (Berlin: Studie im
Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V., 2009).

85 Jiirgen KeBler, Hans-W. Micklitz, und Norbert Reich, Darstellung der Arbeitsweise von
Finanzaufsichtsbehdrden in ausgewdhlten Lindern und deren Verbraucherorientierung (Berlin:
Studie im Auftrag des Verbraucherzentrale Bundesverbandes e.V., 2009), hier S. 259-269.
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stellt sich zumeist erst nach vielen Jahren heraus. Der durch die britische Finanz-
aufsicht bezifferte jahrliche Verbraucherschaden in Hohe von 223 Millionen
Pfund, der durch eine provisionsbasierten Finanzberatung verursacht wird, ist
ein Beleg fiir die Marktunvollkommenheiten bei Finanzdienstleistungen (siehe
hierzu auch Abschnitt 1.2).

Zum anderen zeigt die Analyse, dass der Verbraucherschutz im Finanzdienstlei-
stungshereich am effektivsten von der Finanzaufsicht wahrgenommen wird. Zum
einen verfiigen ihre Mitarbeiter iiber den notwendigen Sachverstand. Zum ande-
ren bedarf ein prdventiv verstandener Verbraucherschutz Zugang zu Informatio-
nen Uber die Geschdftsmodelle und Produktinnovationen der Finanzdienstlei-
ster. Dieser Aspekt wird durch die Neuausrichtung der FSA deutlich. Nach Aussa-
gen ihres Vorsitzenden, Adair Lord Turner, wird sie zukiinftig bei der Probleml6-
sung sehr viel stdrker als friiher an den Ursachen ansetzen und friihzeitig, bevor
ein Problem zu einem Massenproblem geworden ist, einschreiten. Um dieses zu
erreichen, wird die FSA Risikobewertungen zum Zeitpunkt der Produkteinfiihrung
durchfiihren und ggf. schon friihzeitig in die Produktentwicklung und in die Ver-
triebsprozesse eingreifen (siehe hierzu auch Abschnitt 2.1).

5.2. DerVerbraucherschutz sollte in einer Institution konzentriert und
seine Aufgaben als Querschnittsfunktion verankert werden

Die Uberwachung der Finanzindustrie aus der Verbraucherperspektive ist eine
anspruchsvolle Aufgabe. Aus den britischen und irischen Erfahrungen ldsst sich
ableiten, dass der Verbraucherschutz in einer Behorde konzentriert werden soll-
te. Es ist zu vermeiden, dass unterschiedliche Institutionen - wie es derzeit in
GrofRbritannien der Fall ist -, mit der Durchsetzung des Verbraucherschutzes im
Finanzdienstleistungsbereich befasst sind. Dies kann dazu fiihren, dass es Kom-
petenzstreitigkeiten gibt, die dazu fiihren, dass Probleme in Markten verschleppt
werden (siehe hierzu auch Abschnitt 4.2).

Uberdies sollte sich der Verbraucherschutz personell in unterschiedlichen Ebe-
nen der Aufsicht wiederfinden. In den Aufsichtsgremien der Finanzaufsicht sind
Verbrauchervertreter vorzusehen und auf Arbeitsebene sollte der Verbraucher-
schutz sowohl in einer eigenen Abteilung konzentriert als auch im Sinne einer
Querschnittsfunktion insbesondere bei den Abteilungen, die fiir die Marktiiber-
wachung zustdndig sind, verankert werden.

Wie viele Personen in diesen Abteilungen beschiftigt sein miissen, ldsst sich
hier nicht beziffern. In Gro3britannien sind es in den Bereichen Conduct Risk und
Conduct Policy allein 200 Personen (siehe hierzu auch Abschnitte 2.1 und 3.1).
Zudem ist ein Verbraucherbeirat einzurichten (siehe auch Abschnitt 5.5).

Entscheidend kommt es im Sinne eines praventiven Verbraucherschutzes bei Fi-
nanzdienstleistungen darauf an, dass es einen ungehinderten Informationsaus-
tausch zwischen den Abteilungen, die fiir die Solvenz- und Liquiditdtskontrolle
und denen, die fiir den Verbraucherschutz zustdndig sind, gibt. Denn wie Lord
Turner hervorhebt, muss die Finanzaufsicht die Geschaftsmodelle verstehen und
sie muss wissen, wo die Margen besonders hoch sind, wenn sie die Risiken fiir
Verbraucher bewerten und frithzeitig eingreifen mochte (siehe hierzu Abschnitte
2.1, 4.4 und 4.5).
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5.3. Die Aufsicht ist mit geeigneten Instrumenten fiir die Marktbeob-
achtung und Durchsetzung auszustatten

Die Finanzaufsicht muss mit Instrumenten ausgestattet werden, mit denen zum
einen der Markt iberwacht und verbraucherunfreundliche Praktiken aufgespiirt
werden kdnnen. Zum anderen benétigt sie ein Spektrum von Mafnahmen, um
bei Marktversagen eingreifen zu kénnen.

Vom britischen Beispiel sollte das Ziel eines prdventiven Vergehens iibernom-
men werden. Ein prdventiver Verbraucherschutz schreitet nicht erst dann ein,
wenn das Kind bereits in den Brunnen gefallen ist. Bereits zum Zeitpunkt der
Produkteinfiihrung sind Risikobewertungen durchzufiihren. Hierbei wird bei-
spielsweise liberpriift, fiir welche Zielgruppe das Produkt sinnvoll erscheint. Soll-
te sich herausstellen, dass das Produkt iiber die Zielgruppe hinaus vertrieben
wird, besteht ein Anlass, die Konsequenzen zu untersuchen (siehe hierzu auch
Abschnitt 4.4). Fur die Kontrolle von sich bereits im Markt befindlichen Produk-
ten haben sich Inspektionen, Mystery-Shopping-Tests und die Auswertung von
Verbraucheranfragen und -beschwerden als sinnvolle Instrumente erwiesen. - In
Anbetracht der vergleichsweise geringen Gréfe Irlands sind die Zahl von 251 In-
spektionen und 39 Mystery-Shopping-Untersuchungen im Berichtsjahr 2008 be-
merkenswert (siehe Abschnitt 3.1).

Auch wird der regelméafige Austausch mit Ombudsleuten und Verbraucherorga-
nisationen als hilfreich bewertet. In GroBbritannien finden monatliche Gesprache
zwischen der FSA und den Ombudsmannern statt, und vierteljdhrlich trifft sich
die FSA mit Vertretern der Verbraucherorganisationen (siehe Abschnitt 4.8).

Fir die Durchsetzung des Verbraucherschutzes haben sich neben den ublichen
Sanktionen, Aufklarungsaktivitaten und Verfiigungen die Herausgabe von ver-
bindlichen Richtlinien als effizient erwiesen. Diese lassen sich ohne ein aufwen-
diges Gesetzgebungsverfahren flexibel weiterentwickeln (siehe Abschnitt 4.6).
Wegen der Besonderheiten des common law in Grofibritannien und Irland ldsst
sich dieses Instrument nicht ohne Weiteres auf Deutschland ibertragen. Aller-
dings gibt die BaFin bereits heute Rundschreiben heraus, die der Funktion der
britischen und irischen Richtlinien zum Teil nahekommen. Dieses Instrument
kénnte verstarkt genutzt werden.

5.4. Die Sensorfunktion der deutschen Verbraucherorganisationen
sollte ausgebaut werden

Die Ombudsmadnner spielen in Grofbritannien und Irland eine herausgehobene
Rolle nicht nur bei der Streitschlichtung zwischen Verbrauchern und Anbietern,
sondern auch als Sensor fiir Marktversagen. Mit 1,125 Millionen Anfragen, von
denen fiir das Geschaftsjahr 2010/11 in GrofRbritannien ausgegangen wird, kann
der Ombudsmann sehr genau Probleme in Mérkten identifizieren. Ubertrdgt man
die britischen Zahlen auf die Einwohnerzahl Deutschland entspricht dies knapp
1,5 Millionen Anfragen jahrlich.

Anders als in GroBbritannien stellen in Deutschland die Verbraucherzentralen ei-
ne gewichtige Anlaufstelle fiir geschddigte Verbraucher dar. Vom Prinzip her
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missten die Verbraucherzentralen daher eine dhnliche Sensorfunktion wie die
britischen Ombudsmadnner einnehmen. Dies ist heute jedoch nur unzureichend
der Fall, da Anfragen und Beschwerden von den Verbraucherzentralen nicht aus-
reichend systematisch erfasst und ausgewertet werden.8¢ Ziel sollte es sein, dass
die Verbraucherzentralen mittelfristig in der Lage sind, Zahlen iber Beschwerde-
zahlen nach Produkten und der Art der Beschwerden zu liefern, so dass sie eine
ahnlich differenzierte Evidenz vorweisen kdnnen, wie es die Ombudsmanner in
Grof3britannien und Irland bereits vormachen.

Zwar kann hier kein Vergleich zwischen dem Kapitaleinsatz zwischen Grof3bri-
tannien und Deutschland aufgestellt werden. Allerdings zeigt das britische Bud-
get des Ombudsmanns in Hohe von 113,5 Millionen Pfund und seinen 1.614
Mitarbeitern, dass ein solches System nicht unerhebliche finanzielle und perso-
nelle Ressourcen voraussetzt.

Die empirischen Erkenntnisse aus der Beschwerdeerfassung und -bearbeitung
wdren auch fiir die Ausarbeitung von qualifizierten Beschwerden im Sinne eines
super complaints fiir die Verbraucherorganisationen von grof3er Bedeutung. Wie
die Analyse der Praxis in GroBbritannien gezeigt hat, sind die Hiirden fiir das Ein-
reichen einer qualifizierten Beschwerde hoch. Daher miisste bei einer Einfiihrung
dieses neuen Rechtsinstruments in Deutschland auch gleichzeitig dafiir Sorge
getragen werden, dass es von Verbraucherorganisationen auch eingesetzt wer-
den kann. Die Professionalisierung der Beschwerdeerfassung wiirde hierzu einen
wichtigen Beitrag leisten.

Was das deutsche System der Ombudsmanner angeht, ist zu fragen, ob dieses in
absehbarer Zeit eine Sensorfunktion, wie es in Grof3britannien und Irland vom
Ombudsmann wahrgenommen wird, wird leisten kénnen. In Deutschland sind im
Bankenbereich allein neun aufergerichtliche Streitschlichtungsstellen zustdn-
dig. Hierzu zahlen Ombudsstellen fiir die 6ffentlichen Banken, die privaten Ban-
ken, die genossenschaftlichen Banken, die Landesbausparkassen und die priva-
ten Bausparkassen. Allein aus organisatorischen Griinden diirfte es kaum mog-
lich sein, dass die Finanzaufsicht regelmafige Gesprdche (wenn nicht gar monat-
liche, wie sie in GroBbritannien der Fall sind) mit einer Vielzahl von Reprasentan-
ten der Ombudsmanner fiihren wird. Eine Zusammenfassung der Ombudsmanner
im Bankenbereich sollte daher gepriift werden.

5.5. Die Finanzaufsicht ist durch einen Verbraucherbeirat zu unterstiit-
zen

Der Verbraucherschutz als eine zusatzliche Aufgabe einer Finanzaufsicht stellt
historisch eine Neuerung dar. Um dieses neue Ziel mit Leben zu fiillen, hat es
sich als sinnvoll erwiesen, die Aktivitaten der Finanzaufsicht durch einen Ver-
braucherbeirat zu flankieren. Dieser sollte als ein unabhadngiges Beratungsgre-

86 Siehe hierzu auch die Kritik von Kornelia Hagen und Lucia Reisch: Kornelia Hagen und Lucia
Reisch, 'Riesterrente: Politik ohne Marktbeobachtung', Wochenbericht des DIW Berlin, /8/2010
(2010), 2-14, hierS. 10.
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mium innerhalb der Finanzaufsicht institutionell verankert werden. Damit er er-
folgreich arbeiten kann, sind allerdings einige Voraussetzungen zu beriicksichti-
gen.

Der Beirat sollte von der Aufsicht in Fragen der Verbraucherstrategieentwicklung,
bei der Planung von Marktuntersuchungen und in der Entwicklung von L6sungs-
ansdtzen konsultiert werden. Einschdtzungen des Beirates sollten von der Auf-
sichtsbehdrde gewiirdigt werden. Sollten die Einschdtzungen des Beirats von der
Behorde nicht geteilt werden, sollte diese dem Beirat ihre abweichende Meinung
begriinden.

Der Vergleich der britischen und irischen Erfahrungen mit einem Verbraucherbei-
rat zeigt, dass es gleich von Beginn an darauf ankommt, ein Vertrauensverhaltnis
zwischen den Mitgliedern des Beirats und der Finanzaufsicht herzustellen. Denn
der Beirat kann nur dann effektiv arbeiten, wenn er Zugang zu vertraulichen In-
formationen erhalt.

Was die Besetzung des Beirats angeht, hat es sich in Grof3britannien und Irland
als sinnvoll erwiesen, Individuen anstelle von organisierten Interessensvertre-
tern in den Beirat zu berufen. Die Griinde hierfiir liegen darin, dass das Entstehen
eines Vertrauensverhdltnisses bei der Besetzung mit Individuen wahrscheinli-
cher ist. Uberdies haben britische Verbraucherorganisationen kein Sitz in dem
Gremium angestrebt, da sie durch die Einbindung in diesen Beirat ihren Hand-
lungsspielraum nicht einschranken wollen.

Um effektiv arbeiten zu kdnnen, ist der Beirat mit einer Geschaftsstelle auszu-
statten. Die Geschaftsstelle sollte nicht lediglich Sekretariatsfunktionen iber-
nehmen, sondern den Beirat auch bei inhaltlichen Fragen und in der Offentlich-
keitsarbeit unterstiitzen. Ansonsten ware es nicht moglich, zu der Vielzahl der
Fragestellungen kompetente Einschdtzungen zu liefern. - In Grof3britannien tagt
der Beirat monatlich und erarbeitete im Geschéftsjahr 2008/09 dreiig Stellung-
nahmen und 17 Pressemitteilungen (siehe Abschnitt 2.2.)

Uberdies ist ein Budget fiir die Aufwandsentschidigungen der Beiratsmitglieder,
die Durchfiihrung von Studien sowie fiir administrative Zwecke notig. Ob die Bei-
ratsmitglieder, wie es in GroBbritannien der Fall ist, mit bis zu fiinfstelligen
Summen fiir ihre Arbeit entschddigt werden miissen, ist hier nicht zu beantwor-
ten. Im Vergleich zu Irland ldsst sich jedoch sagen, dass die Arbeit der Beirats-
mitglieder und ihre Arbeitszeit angemessen entschddigt werden sollten, wenn
von den Beiratsmitgliedern ein substantieller inhaltlicher Input erwartet wird
(siehe Abschnitt 4.9).
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Grof3britannien
Institution Gesprachspartner
Finanzaufsicht (FSA) Julian Edwards, Consumer Senior Adviser, FSA
Nausicaa Delfas, Head of Department, Conduct Risk, FSA
Verbraucherbeirat bei der FSA Adam Phillips, Chair of the Consumer Panel
Stephen Crampton, Member of the Consumer Panel
Ombudsmann fiir Finanzdienstleistungen Sarah Quigley, Policy Adviser, Financial Ombudsman
Service
Louise Wray, Policy Adviser, Financial Ombudsman Service
Verbraucherorganisation Vera Cottrell, Principal Policy Officer, Which?
Tori Watson, Senior Public Affairs Officer, Which?

Irland

Institution

Gesprdachspartner

Finanzministerium

William Beausang, Assistant Secretary Banking, Finance &
International Division, Department of Finance

Finanzaufsicht (Financial Regulator)

Adrian O’Brien, Deputy Head, Consumer Protection Codes
Department, Financial Regulator
Alison Molloy, Policy Section, Consumer Protection Codes
Department, Financial Regulator

tor

Verbraucherbeirat beim Financial Regula-

Raymond O’Rourke, Chair of the Consumer Panel

Ombudsmann fiir Finanzdienstleistungen

Diarmuid Byrne, Head of Administration, Financial Services
Ombudsman

Meagan Gill, Case Manager, Assistant Principle Officer,
Financial Services Ombudsman

Verbraucherorganisation

’

James Doorley, Member of the Council of the Consumers
Association of Ireland and member of the Consumer Panel
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