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Kantonale Regelungen nach wie vor notig

Von Dr. Alexander Brunner, Zilrich, Mitglied der eidgendssischen Kommission fiir Konsumentenfragen

Beim Konsumkredit ist auch im schweizeri-
schen Recht vorerst auf die beiden Problemlagen
hinzuweisen, vor welche sich die Konsumenten
als Nachfrager von Kreditangeboten gestellt
sehen. Besteht einerseits die Mdglichkeit ge-
niigender und rascher Information hinsichtlich
der Kreditaufnahme, vor allem was den Pro-
duktevergleich und den genauen Umfang der
kiinftigen wirtschaftlichen Belastung des Privat-
haushaltes betrifft? — Und sind anderseits ge-
niigend Sicherungen vorhanden, die eine (ber-
massige wirtschaftliche Belastung verhindern, das
heisst eine Uberschuldung, die der Privathaushalt
nicht mehr verkraften kann? Jede Konsumkredit-
gesetzgebung, welche den Realbezug zu den wirt-
schaftlichen Tatsachen wirklich herstellen will, hat
beide Sachfragen zu erfassen: die Konsumenten-
information als Angelpunkt der marktwirtschaft-
lichen Ordnung und die Verhinderung der Uber-
schuldung einer zunehmenden Anzahl von Privat-
haushalten als 4usserst wichtiges ffentliches An-
liegen.

Soziale Folgen

Die zunehmende Uberschuldung von Privat-
haushalten ist sowohl volkswirtschaftlich als auch
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sozial- und staatspolitisch von grosser Bedeutung.
Sie ist volkswirtschaftlich schidlich, weil sie als
Faktor kiinstlicher konjunktureller Uberhitzung
wirkt (unilberlegte Wohlstandskredite) und in Zei-
ten der Rezession den Rilckgang der Nachfrage
zulasten der Unternehmen zusitzlich verschirft
(Insolvenz der Privathaushalte und Notstands-
kredite). Die volkswirtschaftlichen Fragen sind
jedoch vorliegend nicht entscheidend. Im Vorder-
grund stehen vielmehr die sozialen Folgen fiir die
Privathaushalte und die damit verbundene zu.
nehmende Beanspruchung der 6ffentlichen Haus-
halte, Die Kantone sind unmittelbar betroffen
durch Sozialausgaben und Verlust von Steuern,
Sie rechtfertigen in geradezu klassischer Weise die
ausgleichenden Bemithungen des Gesetzgebers.
Die Swisslex-Konsumkreditgesetzgebung be-
trifft zur Hauptsache die Konsumenteninforma-
tion, erfasst jedoch nur unvollstindig die Frage
der Uberschuldung der Privathaushalte, Dieser
Umstand ist mehrheitlich unbestritten. So geht
der Bundesrat davon aus, was sich unmissver-
stdndlich aus den bisherigen Beratungen der
Swisslex-Vorlage ergibt. Auch die Bundesver-
semmlung selbst teilt diese Auffassung, da die
Motion Affolter auch bei einer Verabschiedung



von Swisslex zweifellos weiter bestehen bleibt.
Mit der Motion Affolter sollen im Sinne einer
Missbrauchsgesetz&gl;ung Mdglichkeiten gegen
die zunehmende rschuldung geschaffen wer-
den,

Eine knappe Mehrheit im Nationalrat folgte
allerdings in der April-Session einem Antrag auf
Abschajffung und Beschriinkung der bestehenden
kantonalen Kompetenzen. Zur Begrilndung wird
einerseits angemgrt, die Swisslex-Vorlage geniige
bereits als solche; anderseits gelte es, eine Rechts-
zersplitterung zu vermeiden, nicht zuletzt im Hin-
blick auf den europlischen und schweizerischen
Binnenmarkt, Diese Meinung berficksichtigt in-
dessen nur ungentigend zwei grundlegende Sach-
verhalte.

Zum einen wird das Europarecht verkannt, das
im Rahmen des Binnenmarktkonzepts weiter-
gehende, echte Schutznormen der Mitgliedstaaten
in Erglinzung des europfischen Konsumenten-
rechts ausdriicklich zuldisst, Das Europarecht ist
fOderalistischer als gemeinhin angenommen. Das
Binnenmarktkonzept betrifft zudem vor allem das
Handelsrecht, wobei dem Konsumentenrecht eine
ausgleichende Funktion zukommt.

Zum zweiten wird Ubersehen, dass die kantona-
len Kompetenzen zum Erlass 8ffentlichrechtlicher
Bestimmungen (Art. 6 ZGB) bisher eine dringend
notwendige minimale Gesetzgebung auf dem Ge-
biet der zunehmenden Uberschuldung der Privat-
haushalte erlaubte, Durch die Abschaffung und
Beschriinkung der kantonalen Gesetzgebungs-
kompetenz wiirde kilnstlich eine Licke erzeugt.
Die Lilcke zeigt sich darin, dass die kantonalen
Gesetze ihre Grundlage verldren, die Motion
Affolter dagegen auf Bundesebene nach wie vor
im Gesetzgebungsverfahren steckt. Das ist unver-

tretbar, Der bisherige jahrzehntelange Veriauf der
Gesetzgebung zur Erfassung der Uberschuldungs-
problematik beim Konsumkredit stellt keineswegs
eine vertrauensbildende Massnahme dafiir dar,
dass die Erghinzung der Swisslex-Vorlage innert
notwendiger Frist erfolgen wird. Uberdies stellt
sich die berechtigte und schwerwiegende Frage,
ob es angesichts des verfassungsrechtlichen Auf-
trages (Konsumentenartikel) zuldssig ist, den
Kantonen zu verbieten, Gesetze zu erlassen, so-
lange der Auftrag vom Bund noch nicht oder nur
unvollstindig erfUllt worden ist. Das Swisslex-
Paket ist nach dberwiegender Auffassung noch
unvollstindig: Es fehlen die  Festlegung der
Hochstzinssitze, die maximale Laufzeit von Kre-
diten, die Mehrfachverschuldung, die Bewilli-
gungspflicht und Aufsicht iber die Darleiher so-
wie ;iie Thtigkeit und Aufsicht Giber die Kreditver-
mittler.

Héchstrichterlicher Entscheid

Das Bundesgericht hat zudem soeben in einem
sorgfiltig begrilndeten Urteil festgestellt (Urteil
vom 19, Miirz 1993), dass es zulissig ist, die Pro-
blematik einer Verpflichtung des Privathaushaltes
fiber die eigentliche Kaufkraft hinaus, das heisst
die Frage der Uberschuldung, in die Beurteilung
des kantonalen Gesetzgebers einzubeziehen. Es
ist davon auszugehen, dass das Bundesgericht
auch die weiteren noch hingigen Verfahren zur
Uberprilfung von entsprechenden kantonalen
Entscheiden umsichtig beurteilen wird.

Die Schweiz ist zurzeit noch ein Bundesstaat.
Es zeugt nun von wenig staatspolitischer Rilck-
sichtnahme, mit einem Federstrich auf Bundes-
ebene die Entscheide des kantonalen Souveriins
in rund 20 Kantonen ungeschehen machen zu
wollen, teilweise umgehend nach der Bestiitigung
durch das Bundesgericht, ohne dafir geniigenden
Ersatz anzubieten und ohne dabei dem Auftrag
der  Bundesverfassung  (Konsumentenartikel)
nachzukommen. Die kantonalrechtliche Ergin-
zung ist zurzeit noch dringend notwendig. Den
damit weiter bestehenden, gewiss nicht allzu idea-
len Zustand haben nicht die kantonalen Geselz-
geber zu vertreten, Der Zustand beziehungsweise
die Ubergangszeit kann jedoch durch die Wieder-
aufnahme der 1986 gescheiterten Arbeiten, das
heisst durch die Behandlung der Motion Affolter
und der Standesinitiative Luzern, verkiirzt wer-
den.
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Die Gesetzgebung zum Konsumkredit -
sozialpolitisches Problem oder Kompetenzkonflikt?
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Uneinigkeit iiber das sozialpolitische Ausmass
Von Bernd Stauder, Professor an der Universitdt Genf

Im Rahmen des Programms der marktwirt-
schaftlichen Erneuerung nach dem EWR-Nein
vom 6. Dezember 1992 wurden zentrale konsu-
mentenpolitische Vorlagen des ersten Swisslex-
Paketes am 18. Juni 1993 vom Parlament verab-
schiedet: Die Bundesgesetze iber die Produkte-
haftpflicht und @iber die Pauschalreisen fullen ein
gesetzgeberisches Vakuum und werden den Kon-
sumenten in einem von intensiveren Wettbewerb
gepriigten Markt zumindestens den Schutz zu-
kommen lassen, der europdischem Mindesistan-
dard entspricht, Hingegen kam es nicht zur An-
nahme des Entwurfs eines Bundesgesetzes Oiber
den Konsumkredit. Grund fiir diese Verschiebung
war nicht der Inhalt der Vorlage, war sie doch
praktisch diskussionslos als Teil des Eurolex-Pro-
gramms bereits im Oktober letzten Jahres von
den Riten verabschiedet worden. Vielmehr konn-
ten Erglinzungsantrige nicht vertieft geprift wer-
den, mit denen die geltende und vom Bundes-
gericht in seinem Urteil vom 19, Milrz 1993 besti-
tigte K fteilung
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Das Bundesgericht hat zudem soeben in einem
sorgfiiltig begriindeten Urteil festgestellt (Urteil
vom 19, Mirz 1993), dass es zuliissig ist, die Pro-
blematik einer Verpilichtung des anathauﬂhalie.s
dber die eigentliche Kaufkraft hinaus, das heisst
die Fragc der Uberschuldung, in die Beuneﬂung

zu nennen. Der schriftlich abzufs Vertrag
hat neben dem Nettobetrag des Kredits vor allem
ebenfalls den effektiven Jahreszins zu enthalten
und genau die Rilckzahlungsmodalitiiten aufzu-
fohren. Besonderheiten gelten fur den Uber-
ziehungskredit auf laufenden Konten. Der Kon-
sument soll wihrend seines Willenbildungspro-
zesses, also schan vor dem Zeitpunkt des formel-
len Vertr ber die heidungsrele-
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dessen nur ungeniigend zwei grundlegende Sach-
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ist davon b dass das Bundesgericht
auch die weiteren noch hiingigen Verfahren zur
Uberprnfung von entsprechenden kantonalen
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gehende, echte Schutznormen der Mitgliedstaaten
in Erglinzung des europllischen Konsumenten-
rechl.s ausdrhckhch zulisst. Das Europarecht ist

als inhin angenommen. Das

vanten Daten verﬂlgen
Hingegen war in der langjihrigen Diskussion
bis 1978 kein Konsens zur Frage zu erzielen, ob,
i und mit welchen Mitteln, iber die Kon-

und r
dndert werden solite. Eine rein

formation hinaus, der Verschuldung

Problematik verhindert so den Erlass von - nicht
kontroversen - Mindestregeln zur Gewiihr-
leistung der Information des Konsumenten im
Bereich des Konsumkredits, die den europiischen
Mindeststandard darstellen.

Bisherige Vorsttisse gescheitert

Die Schweiz tut sich mit einer Konsumkredit-
gesetzgebung schwer, Das 1962 verabschiedete
und noch heute geltende Abzahlungsrecht regelt
zwar den Kauf auf Abzahlung, dessen wirtschaft-
liche Bedeutung aber praktisch marginal gewor-
den ist. Er erfasst hingegen nicht die Klemlcredlte
und andere Formen einer nicht zweckgeb

des K vorgebeugt und/oder wie iber-
schuldete Privathaushalte entschuldet werden sol-
len und kbnnen. Liisst man ideologische Positio-
nen beiseite, so zeigt schon die Praxis, dass Kon-
sumkreditnehmer — in cinem allerdings mit unter-
schiedlichen statistischen Angaben untermauerten
und daher kontrovers beurteilten Ausmass -
S(;hw;crlgkeucn bei der Rickzahlung von Kon-
sumkrediten haben. Griinde hierfr mdgen die
Uberschiitzung der eigenen finanziellen Mittel
durch den Konsumenten, leichtfertige Kreditver-
gabe durch den Kreditgeber, unvorhersehbare Er-
eignisse wie ATbEIISlUSlng“ oder Scheidung sein,
Betroffen ist das Verhilltnis des Konsumenten

Gewlhrung von Darlehen, die heute in der Praxis
- ncbcn dem Konsumguterleﬁmg das Konsum-
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sche Interventionen wiesen schnn ]964 aul Um-
gehungen des Gesetzes hin. 1978 fiberwies der
Eund:sml dem Parlament einen Entwurl' eines

Giber den Ki kredit, der nach
intensiven, auch von ideologisch
setzungen gepriigten Diskussionen 1936 endgulug
scheiterte. Mit der am 14, Juni 1989 Oberwiesenen
Motion Affolier blieb die Problematik einer legis-
latorischen Behandlung des Konsumkredits auf
der Agenda.

Untersucht man etwas genauer die parlamenta-
rischen Beratungen, so stellt man fest, dass Mass-
nahmen zur Verbesserung der Information des
Konsumkreditnehmers in Werbung und bei Ver-
tragsschluss nahezu unbestritten waren. Ein legis-
latorischer Hundlungsbedarf wurde insoweit aner-
kannt. Dies ist auch nicht weiter erstaunlich:
Wahrhe:lsgemﬂsse Werbung sowie Angaben zu

zum K ; allfillige Losungen sind
fur diese bilaterale Bezlehung zu finden. Komple-
xer ist die Situation des Konsumkreditnehmers,
der sich mehreren Kreditgebern (Banken, Kredit-

nehmen, Leasing-Unternch und/
oder sonstigen Gﬂubzgem (Vermietern, Fiskus,
Arzten K

Die
schuidung erhlilt eine multilaterale Dimension
und ruft nach globalen Entschuldungs- und
Sanierungskonzepten,

Auch heute ist zur Losung dieser eher sozial-
politisch orientierten Problematik kein Konsens
n Sicht, Umfassende Abklirungen, etwa zum

der Zu
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Die Lucke zeigt sich darin, dass die k
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damit weiter bestehenden, gewiss nicht allzu idea-
len Zustand haben nicht die kantonalen Gesetz-
geber zu vertreten. Der Zustand beziehungsweise
die Ubergangszeit kann jedoch durch die Wieder-

Gesetze ihre Grundlage verli.’rren, die Motion
Affolter dagegen auf Bundesebene nach wie vor
im Gesetzgebungsverfahren steckt. Das ist unver-

der 1986 heiterten Arbeiten, das
heisst durch die Behandlung der Motion Affolter
gnd der Standesinitiative Luzern, verkilrzt wer-
en.

Grenzen des Foderalisinus
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Von Hans Giger, Ti

an der Universitdt Zilrich

‘Welche Rechtslage finden wir heute mit Bezug
auf die Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Kantonen im Konsumkreditbereich vor? Sie ist in
erster Linie gekennzeichnet durch einen praktisch
einhellig festgestellten, seit Jahrzehnten andau-
emden Differenzierungsnotstand zwischen priva-
tem und &ffentlichem Recht, der nun grade im
Konsumkreditwesen eine ganz erhebliche Gefahr
schafft: die Kompetenzbeanspruchung seitens der
Kantone im Zivilrecht auf dem Umweg {ber die
Annahme der Existenz offentlichen Rechts. So
fanden nach der Ablehnung des geplanten eid-

europlischen Ausland, das mit vergleichbaren
Fragen konfrontiert ist und mit unterschiedlichen
Angiitzen Antworten zu geben versucht, sind er-
forderlich, um das Ausmass des kaum bestreit-
baren Handlungsbedarfs auszuloten. Die derzei-
tige Kontroverse um die Kompeienzabgrenzung

hen Bund und Kantonen ist der Sache nach

den Kosten des K k :dm lich dem

nichts andems als ein nicht offen ochener

im Jahre
1986 in rund zwanzig Kantonen parlamentarische
Vorstdsse statt, die ¢ine eigene Normsetzungs-
befugnis im Konsumkreditwesen wverwirklichen
wollen beziehungsweise bereits verwirklicht ha-
ben. Werberestriktionen, Festlegung von Zins-
maxima sowie der Zinsberechnungsmethode sind
nur einige Suchwnn‘.e die den weiten Normie-

Streit um Moglichk en st

Gle:chzemg wud dl: Ma:kttransparenz e:hﬁ}n,

und Grenzen sozialpoli-
nsch:r Massnahmen im Bereich der Konsum-

unabdingbare Vor eines
den Weltbewerbs.
Nur marktkonforme Eingrilfe

Die jetzt anstehende Swisslex-Vorlage zum
Konsumkredit, die die

kreditv

Besteht tatsichlich ein Beddrnis fur einheit-
liche sozialpolitisch orientierte LBsungen im
Binnenmarkt Schweiz, fUhrt der Fortbestand kan-
tonaler Kompcl:nzen paradoxerweise eher zu

Vorgaben ibernimmt, beschriinkt sich im wesent-
lichen auf derartige marktkonforme Massnahmen.
Sie erkennt den Rickgriff auf moderne Formen
der Kor fi dsatzlich als legitim
an. Den mit ihr po‘mucll verbundenen Gcrahren

einer B der Abklirungen und des
legislatorischen Prozesses. Es scheint daher ge-
boten, die jetzige parlamentarische Beratung nicht
mit der Verschuldungspmhlcmauk zu bcast:n‘
sondern das k

uch der Kantone markieren. Diese
Em\wck]ung fohrt vor allem auf den unterschied-
lichen Koufetcnzmhmen der Kantone im priva-
ten oder tlichen Recht zuriick.
Gestiitzt auf Art, 64 Abs. l BV beanspmcht
namhch der Bund die A hk sem:r

Nachweis des Fehlens einer «abschliessenden»
Regelung der fraglichen Materie durch den
Bundesgesetzgeber eine Oberragende Bedeutung
zu. Ganz entscheidend fillt in diesem Zusammen-
hang der anerkannte Grundsatz ins Gewicht, dass
bei der Priffung der Gesetzgebungskompetenz
von der Vermutung der Vollstindigheir der
htlichen Regelung ist. Es
gibt schliesslich auch das quufgﬁzlerle Schweigen
des Gesetzgebers, welches erghinzende Aktivititen
der Kantone ausschliesst. Diese Rechtslage wurde
durch den 1981 neu in die Bundesverfassung auf-
genommenen Art. 31%Us Abs, | BV insoweit ge-
dndert und verdeutlicht, als der Bund «unter
Wahrung der allgemeinen Interessen der schwei-
zerischen Gesamtwirtschaft und der Handels- und
Gewerbefreiheit Massnahmen zum Schutz der
Konsumenten» trifft und damit die ausschliess-
liche Rechtsetzungskompetenz fir sich in An-
spruch nimmt. Damit kann nur das &ffentliche
Recht gemeint sein, da die zivilrechtliche Zustin-
digkeit bereits durch Art. 64 abgedeckt ist.

_ In letzter Zeit haben sich Rechtspmchung wie
mit dem im all, Vertrags:
rech| =m.hultenen spezifischen Vorbehalt dcs

Sinne von Art, 5 Abs. | ZGB smd den Kamonen
nur gestattet, wenn ihnen das Bundesrecht eine
entsprechende Restkompetenz ausdricklich vor-
behalt, Das ist im Bereich des Konsumenten-
schutzes mcht geschehen; sinnvoller- und zwin-

withrend der Session zu verahschleden,

Kantonale Regelungen nach wie vor nitig

das Prinzip der Typenfreiheit im Obl;

d nicht, denn andemfalls kinnte etwa

Rechtsw von Art, 73 Abs. 2 OR be-
schiftigt. Leider wurde Obersehen oder Gbergan-
gen, dass diese Bestimmung klar und unzweideu-
tig nicht die Zustindigkeit der Kantone, sondem
eine Alternativkompetenz begrindet: Der Vor-
behalt des «@ffentlichen Rechts» gilt fir Bund wie
Kantone. Das bedeutet, dass die Kantone nur
Zum Erlass oﬂenthchrechtlicher Vorschriften ge-

recht durch entsprechende «lickenausfillenden
gesetzgeberische Titigkeiten der Kantone vereitelt
werden. Eine solche Entwicklung wollte der
Bundesgesetzgeber verhindern, um eine Rechts-
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Gefahr der Rechtszersplitterung
L.Hssl. mar €s zu, dass in Konkurrenz mit der

Die Abwehr der Normenflut gestaltet sich dort
besonders sch\mcng, wo die Kantone eindeutig
Kompetenzen im Bereich ihrer dffentlichrecht-

zulasten der Unternchmen
(I der P I
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Prfmrhm.uhafre und die damit verhund:n: u-

der Haus-
halte. Dne Kn.mcne sind unmhteibar betroffen

n Ldsung zusitzlich 26 unter-
schiedliche 3fTentlichrechtliche kantonale Vor-
schriften zur Konsumkreditgesetzgebung beste-
hen, trigt man zu einer unheilvollen Rechtszer-
splitterung bei, dic nur Verwirrung stiftet und im
Widerspruch zu den im Zeichen winschafllicher

vielgepriesenen Deregulierungsbestre- *

lichen Befugn Ansatzpunkie hier-
und l" ds- | fUr enthélt verbund mit der Regelung der Han-
dels- und befreih

G
Art. 31 Abs.2 BY, die kanlnnale Vorschriften
«iiber die Auslibung von Handel und G t

bungen stcht, Eine solche Ldsung verunmdglicht
mchl nur das Entstehen eines einheitlichen

und deren Besteucrung» vorbehalt, Unterstiit-
zung findet diese Aussage auf Gesetzesebene

ktes, sie b hteiligt vor allem den
Konsumenten, den es ja gerade zu schiitzen gilt.
Um Ileme neuen [nterprcmnnnsschwmngkeuen

heisst eine Uberschuldung, die der Pﬂvathaushalt durch Art, 6 Abs. 1 ZGB, der drileklich l'::sl- ren, misste die R

nicht mehr verkraften kann? Jede K durch So; 1 e ﬁﬁﬂus!mvm euern. | legt, dass dic Kantone «in ihiren dfTentlich K B liber den Kan.

gesetzgebung, welche den Realbezug zu den wirt- | Sie rech emg:n in geradezu klassischer Weise die | lichen urch das B vi t Lo -
wirklich will, hat des G b nicht beschrinkt» sind, Vor ist dazul | werden (A:" 7) als abschiiessend bezeichnet

beide Sa:hrragen zu erfassen: die Konsumenl:n- Die Smsglex-lc. i g be- ings der Nach eines «heltbarens», "

information als Angelpunkt der marktwirtschaft- | trifft zur F K infc aschut di of b I Die Stinderitliche Kommission will die Rege-

lichen Ordnung und die Verhinderung der Uber-
schuldung einer zunehmenden Anzahl von Privat«
haushalten als 4usserst wichtiges 8ffentliches An-
liegen.
Soziale Folgen
_ Die zunehmende Uberschuldung von_ Privat-
halten ist sowohl vc flich als auch

tion, erfasst jedoch nur unvollsmndlg die Frage
der Uberschuld er Pri Dieser
Umstand ist mehrheitlich unbestritten. So geht
der Bundesrat davon aus, was sich unmissver-
stindlich aus den bisherigen Beratungen der
Swisslex-Vorlage ergibt. Auch die Bundesver.
sammlung selbst teilt diese Aufrassung, ds die
Motion Affolter auch bei einer b

Fehlen einer wabschliessenden» Regelung der
Materie durch den Bundesgesetzgeber, die Ver-
einbarkeit mit Sinn und Geist des Bundeszivil-
rechts sowie das Verbot von dessen Vereitelung.
An die Prifung kompetenzkonformer kantonaler
Gesetzgebungsaktivitdten sind nach einhelliger
AufTassung (elwa BGE 851 25 M) strenge Mass-

stibe kommt dem

lung unter Vorbehalt von Art. 73 Abs. 2 OR und
dem kantonalen offentlichen Recht als abschlies-
send erkliren. Damit ist kein Kompromiss ge-
schaffen, sondern — wohl unbemerkt - ein erheb-
licher Riickschritt, indem nun ein Bundesgesetz —
als ausdriickliche Ausnahme von Art. 3]s BV —
dem zukilnftigen Legiferierungseifer der Kantone
alle Schleusen dffnet.



