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Zusammenfassung

Der Verbraucherschutz ist durch die BSE-Krise gestiirkt worden. Eine
dauerhafte Konfliktfihigkeit der Verbraucherpolitik wurde noch nicht
erreicht. Notwendig ist der Aufbau eines eigenstiindigen Politikbereichs, einer
veritablen Verbraucherpolitik. Nach dem Beispiel der Umweltpolitik muss die
neue Verbraucherpolitik eine eigenstiindige Legitimation entwickeln und -
institutionelle Strukturen aufbauen, um unabhiingig von akuten Krisen
ausreichend durchsetzungsfihig zu sein.

Gebraucht wird eine Neubelebung der Verbraucherforschung. Die neue
Verbraucherpolitik bedarf eines theoretischen Uberbaus, der den Auftrag der
Verbraucherpolitik nicht allein vom individuellen Schutzinteresse der
Verbraucher ableitet, sondern die kollektive Bedeutung des
Nachfragemechanismus des Marktes fiir gesamtwirtschaftliche und
gesellschaftliche Ziele begriindet.

Notwendig ist der Aufbau leistungsfihiger institutioneller Strukturen im
gesellschaftlichen wie im staatlichen Bereich, im Bereich der EU und im
internationalen Welthandelsregime.

Gebraucht wird eine Programmatik, die die Verbraucherpolitik aus der
caritativen Ecke herausbringt und vom Verdikt wirtschaftsschidlicher
Detailkontrolle und Uberregulierung befreit.

Die neue Verbraucherpolitik muss Instrumente entwickeln, die geeignet sind,
die allein von der Angebotsékonomie vorangetriebene Dynamik globaler
Marktmechanismen mit Hilfe der Nachfrage in eine nachhaltige Entwicklung

zu lenken.




1. Einleitung

Der Verbraucherschutz ist in den letzten Jahren in Deutschland in Bewegung
gekommen. Fiir den Bereich der Gesetzgebung sei hier beispielhaft die
Schuldrechtsmodernisierung, die Stérkung der Klagebefugnis der Verbraucherverbénde
durch die Novelle des Rechtsberatungsgesetzes sowie die Verbesserung des
Schadensersatzrechts und der Patientenbeteiligung im Gesundheitswesen erwihnt. Im Zuge
der Liberalisierung des Strom- und Gasmarktes, der Post-, Telekommunikations- und
Verkehrsdienstleistungen sowie von Reformen im Bereich der sozialen Sicherungssysteme
wurde das Aufgabenspektrum des Verbraucherschutzes erheblich erweitert. Verbessert
wurden mit der Einrichtung des Bundesministeriums fiir Verbraucherschutz, Erndhrung
und Landwirtschaft im Januar 2001, durch die Schaffung des Bundesamtes fiir
Verbraucherschutz und Lebensmittelsicherheit sowie des Bundesinstituts fiir
Risikobewertung im Herbst 2002 die institutionellen Strukturen fiir die Wahrnehmung
insbesondere von Aufgaben des gesundheitlichen Verbraucherschutzes im Rahmen
der Bundespolitik. Im Koalitionsvertrag der Regierungsparteien wurde eine Stirkung der
Querschnittsaufgaben des Verbraucherschutzes vereinbart. Im Mai 2003 hat die
Bundesregierung einen ,,Aktionsplan Verbraucherschutz* vorgelegt, in dem geplante
VerbraucherschutzmafBnahmen der verschiedensten Bundesressorts aufgelistet wurden. Ein
,» Verbraucherpolitisches Konzept“ wurde angekiindigt, bislang allerdings noch nicht

vorgelegt.

Auch die zivilgesellschaftliche Vermittlung von Verbraucherinteressen gegeniiber der
Bundespolitik hat im Jahr 2001 durch die Zusammenfiihrung von drei
Bundesorganisationen — der Arbeitsgemeinschaft der Verbraucherverbinde (AgV), dem
Verbraucherschutzverein (VSV) und der Stiftung Verbraucherinstitut — im
Verbraucherzentrale Bundesverband (vzbv) eine organisatorische Stirkung erfahren.
Diese Aktivitdten deuten auf eine Aufwertung und Stérkung des Verbraucherschutzes in

Deutschland hin. Wie solide aber und dauerhaft ist das politische Interesse an




Verbraucherthemen? Wie groB ist die Gefahr, dass Verbraucherbelange wieder zu

einem Randthema der Politik werden?

Dieser Beitrag geht davon aus, dass eine dauerhafte Sicherung der Politikfihigkeit des
Verbraucherschutzes noch nicht erreicht ist. Derzeit legitimiert und definiert sich
Verbraucherpolitik allein aus den individuellen Schutzinteressen der Verbraucher ohne
ihren eigensténdigen Beitrag zu volkswirtschaftlichen und gesamtgesellschaftlichen Zielen
theoretisch, institutionell und programmatisch ausreichend zu untermauern. Eine neue
Verbraucherpolitik muss in ihrem Selbstverstdndnis mehr sein als die Summe einzelner
Verbraucherschutzvorschriften. Es kann nicht allein darum gehen, der durchaus
beachtlichen Zahl von verbraucherschiitzenden Vorschriften nur weitere hinzuzufiigen.
Auch in Zukunft wird zwar der Schutz der Verbraucher eine tragende Sdule jeder
Verbraucherpolitik sein, es muss jedoch eine zweite Sdule hinzukommen. Sie versteht den
Auftrag der Verbraucherpolitik als eine auf die Nachfrageseite des Marktes gerichtete
politische Gestaltungsaufgabe. Ihr Ziel sollte es sein, die Rolle und den Beitrag der
Verbraucher und ihrer Nachfrage nach Giitern und Dienstleistungen in allen Politikfeldern
als notwendigen Handlungsansatz zu verankern. Allgemeine politische Ziele, wie z. B. die
Sicherung von qualitativem Wachstum und Beschiftigung in Deutschland, soziale
Gerechtigkeit und gleiche Lebenschancen fiir alle Biirger sowie den Schutz der Umwelt
konnen nicht allein {iber die jeweiligen Fachpolitiken, wie z. B. die Wirtschafts-, die
Beschiftigungs-, die Umwelt- und Sozialpolitik erreicht werden. Diese brauchen, um
erfolgreich zu sein, auch den Beitrag der Verbraucher und einer neuen Verbraucherpolitik
im Sinne der Erweiterung des Schutzauftrags der Verbraucherpolitik um eine politische
Gestaltungsdimension. Es geht also um den Aufbau eines neuen Politikfelds mit einem
erweiterten Denkansatz, einer eigenstiindigen theoretischen Begriindung, soliden
institutionellen Strukturen sowie einer Programmatik und Instrumenten, mit denen
die Verbraucherpolitik aus der reinen Defensiv- und Schutzfunktion in eine aktive,

die Nachfrageseite des Marktes gestaltende Rolle kommt.

In diesem Beitrag werde ich argumentieren, dass angesichts verénderter

weltwirtschaftlicher und einzelwirtschaftlicher Rahmenbedingungen sowie der
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abnehmenden Mdglichkeiten der Einzelstaaten die Angebotsseite des Marktes zu
beeinflussen, Verbraucherpolitik ein wichtiges Handlungsfeld darstellt, um eine
Entwicklung zu férdern, die sowohl volkswirtschaftliche Ziele fiir Wachstum und
Beschiftigung als auch soziale und 6kologischer Ziele verfolgt. Im folgenden werde ich
zunichst die Ausgangslage skizzieren. Es folgen Uberlegungen, die sich mit dem Theorie-
und dem Machtdefizit, den m. E. zentralen Schwiichen der derzeitigen Verbraucherpolitik,
befassen. AbschlieBend werde ich Uberlegungen zu den Grundlagen und Eckpunkten einer

neuen Programmatik formulieren.

2. Die Ausgangslage

Das derzeitige Verhiiltnis von Produktion und Konsum im Marktgeschehen und im
politischen Prozess ist durch eine eigentiimliche Schieflage charakterisiert. Einerseits
gehort es seit Adam Smith zum Credo jedes Marktwirtschaftlers, dass Ziel und Zweck jeder
Produktion der Konsum sei. Im Marktgeschehen umwerben Unternehmer mit einem
Werbeetat von etwa 30 Milliarden Euro pro Jahr die Verbraucher. Mit der Wirksamkeit
dieser Investition und dem tatséchlichen Verbraucherverhalten sind allerdings die
wenigsten Unternehmen zufrieden. Angesichts des internationalen Preiswettbewerbs
beklagen sie vielmehr ein Verbraucherverhalten, das zu stark am Preis und zu wenig an der
Qualitit einer Leistung orientiert sei. Andererseits herrscht im politischen Prozess, bei der
Auseinandersetzung von Wirtschafts- und Verbraucherpolitikern {iber
Verbraucherschutzregelungen und bei der Begleitmusik im Vorfeld politischer
Entscheidungen durch die Vertreter von Wirtschaftsinteressen ein Nullsummendenken vor.
Verbesserungen des Verbraucherschutzes stoBen in Wirtschaftskreisen und bei

Wirtschaftspolitikern zumeist auf Ablehnung.

Auch die Reformpolitik in Deutschland befindet sich im Verhiiltnis zum Verbraucher
in einer Schieflage. Von fast allen Parteien, von der Bundesregierung und den
Landesregierungen wurde und wird eine Politik der Liberalisierung von Mérkten und von
verstirkter Eigenvorsorge der Biirger etwa im Bereich der Alterssicherung vorangetrieben.

Aus Biirgern, die sich auf die Leistungen der staatlichen Daseinsvorsorge und ein




soziales Sicherungssystem verlassen haben, wurden Verbraucher. Die Verbraucher
sollen auf liberalisierten Mérkten die Chance erhalten, Leistungen zu giinstigeren Preisen
zu erhalten. Sie wurden aber primér mit Risiken konfrontiert, die sie entweder iiberhaupt
nicht oder nur durch gezielte Information und Beratung vermeiden kénnen. Der Appell zur
vermehrten Eigenvorsorge fiir das Alter wurde mit staatlicher Férderung bei
»Riesterprodukten® verstédrkt. Aufgrund mangelnder Vorgaben des Gesetzgebers fiir die
Gestaltung der Abschluss- und Vertriebskosten durch die Anbieter von
Altersvorsorgevertridgen sowie mangelnder Vorgaben fiir die Vergleichbarkeit von
Angeboten mehren sich aber Hinweise, dass die staatliche Forderung weitgehend von den
Versicherungsunternehmen abgeschopft wird und damit faktisch nicht den Versicherten
zugute kommt. Dies ist nur ein Beispiel fiir einen generellen Missstand. Politische
Reformprojekte, die auf mehr Wettbewerb und mehr Eigenverantwortung setzen,
sind in der Regel einseitig auf die Gestaltung der Angebotsbedingungen ausgerichtet.
Die simultane Gestaltung der nachfrageseitigen Erfolgsbedingungen wird von den

politischen Reformern vernachliissigt.

Die Bundespolitik betreibt in einigen Feldern gegenwiirtig Korrektur. Eine
Regulierungsbehérde fiir den liberalisierten Strom- und Gasmarkt soll entstehen. Das
Telekommunikationsgesetz wurde nachgebessert, um die Verbraucher vor unseridsen
Geschiiftspraktiken von Unternehmen zu schiitzen, die sich der neuen Medien bedienen, um
Gewinne durch Irrefiihrung und Uberrumpelung von Verbraucher zu erzielen. Die sog.

Riester-Regelung soll wegen der geringen Akzeptanz bei den Verbrauchern verédndert

werden. Das Gesetz gegen unlauteren Wettbewerb wird novelliert, wobei erstmals auch das

Verbraucherinteresse in den Gesetzeszweck aufgenommen wird. |

In der Landespolitik, die fiir die Bereitstellung von Verbraucherinformation und Beratung |
zusténdig ist, um die politischen Reformkonzepte zu flankieren, gibt es noch nicht einmal |
Korrekturbemiihungen, sondern eine kontraproduktive Entwicklung. Trotz des

gestiegenen Beratungsbedarfs der Verbraucher mussten wegen riickldufiger

Landeszuschiisse in den letzten drei Jahren etwa zwanzig Prozent der 6rtlichen

Beratungsstellen der Verbraucherzentralen geschlossen werden. In einigen Bundeslédndern




gibt es Pléne, die institutionelle finanzielle Férderung der Verbraucherzentralen vollig
einzustellen. Kiinftig sollen dort Beratungsleistungen kostendeckend angeboten werden.
Fiir ausgewihlte Themen werden zeitlich befristete Projektmittel in Aussicht gestellt.
Wegen hoher Beratungsentgelte wiren damit sozial schwache Verbraucherschichten kaum
noch in der Lage, Beratung nachzufragen. In den geforderten Themenfeldern wiren die
Landesregierungen durch die ausschlieBliche Projektfinanzierung in der Lage, Inhalte und

Art der Beratung je nach ihrer politischen Optik vorzugeben.

Das Denken in Nullsummenkategorien, die Vernachlissigung der Nachfrage bei
politischen Reformprogrammen sowie der Riickzug des Staates aus der Finanzierung
unabhiingiger Verbraucherberatung wird weder der tatsiichlichen Interessenlage der
deutschen Wirtschaft gerecht noch passt dies Verhalten in eine Politik, die im
Interesse einer Belebung der Wirtschaftskonjunktur und einer langfristigen
Sicherung der Sozialsysteme auf Verbrauchervertrauen und mehr

Verbraucherverantwortung setzt.

Es ist unbestritten eine der Aufgaben der Wirtschaftspolitik, die internationale
Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Wirtschaft nicht zu gefihrden. Sie kann — so meine
These — dies jedoch nur mit Hilfe einer aktiven Verbraucherpolitik, nicht aber durch eine
Vernachldssigung der Verbraucherinteressen erreichen. Gegen die Verbesserung des
Verbraucherschutzes wird zumeist gebetsmiihlenhaft die Gefahr einer Beeintréchtigung der
Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wirtschaft ins Feld gefiihrt. Diese Sorge hilt einer
konkreten Analyse nicht stand. Sofern das Verbraucherrecht die Gesundheit der
Verbraucher vor unsicheren und schédlichen Produkten schiitzt sowie Regeln fiir
Gewihrleistung, Haftung, Vertragsgestaltung und Werbung setzt, muss dies die
internationale Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Wirtschaft nicht verschlechtern. Diese
Regeln gelten gleichermalen fiir inldndische wie ausldndische Hersteller. Nachteile fiir
inldndische Produzenten kdnnten sich aus unzureichenden Kontrollen von Importwaren
ergeben. Hier hitten Verbraucher und Produzenten ein gleichgerichtetes Interesse am
Abbau von behdordlichen Vollzugsdefiziten und an funktionierenden 6ffentlichen

Verwaltungsstrukturen. Wenn es um andere Kostenfaktoren geht, z. B. die im Vergleich zu




internationalen Wettbewerbern héheren Lohnkosten sowie um Kosten, die sich aus einem

hheren sozialen und 6kologischen Schutzniveau nationaler oder européischer Vorschriften

ergeben, kann eine Strategie der nationalen Wirtschaft im globalisierten Markt nicht im

reinen Preiswettbewerb bestehen, weil die deutsche Wirtschaft diesen ,,Wettlauf nach

unten® unweigerlich verlieren wiirde. Deshalb miissten deutsche Wirtschaftspolitiker

und die deutsche Wirtschaft ein vitales Interesse an einer Politik haben, die nicht nur

die Rahmenbedingungen fiir die Angebotsseite des Marktes im Sinne giinstiger

Investitionsbedingungen, sondern auch die Nachfrageseite im Sinne eines

verantwortungsvollen Konsums aktiv gestaltet.

Zur Erlduterung dieser These will ich die gegenwiirtige Lage der deutschen Wirtschaft kurz

skizzieren:

Lénder, die aufgrund niedriger Sozial- und Umweltstandards sowie niedriger Léhne
billiger produzieren kénnen, verfligen inzwischen iiber das technische Wissen, um
funktional hochwertige Produkte auf unserem Markt und im globalen Markt zu
platzieren. Dies fiihrt zur Konkurrenz auf dem inldndischen Markt und macht auch
den deutschen Export nicht ldnger zu einem relativ leicht erreichbaren
Wachstumsfaktor fiir die deutsche Wirtschaft.

Die nationale Politik ist angesichts der Einbindung in supranationale Rechtsetzung
und einer auf den Abbau von Handelshemmnissen ausgerichteten internationalen
Wirtschafts- und Handelspolitik nur noch eingeschrénkt in der Lage, durch
nationale gesetzliche Produktstandards Absatzmérkte fiir Produkte der deutschen
Wirtschaft zu sichern, die einen gesellschaftlichen Zusatznutzen realisieren, sei es
aus Griinden des Arbeitsschutzes, des Umwelt- und Tierschutzes oder anderer
ethischer Werthaltungen von Verbrauchern.

Aufgrund des relativ hohen Wohlstandsniveaus in Deutschland und Dank
erheblicher Anstrengungen der deutschen Wirtschaft bei der Optimierung ihrer
Produkte, kann heute in Deutschland in vielen Branchen von einer Séttigung der
Mirkte gesprochen werden. Die angebotenen Produkte sind unter qualitativen
Aspekten weitgehend austauschbar. Die funktionalen Produkteigenschaften riicken

bei der Entwicklung von Marktstrategien daher in den Hintergrund.




e Die kaufkriftigen Verbraucher werden anspruchsvoller. Neben der funktionalen
Qualitét von Waren werden flir ihr Kaufverhalten unternehmensbezogene
»Qualitidtsanforderungen® wichtiger. Es sind soziale Kompetenz,
Umweltbewusstsein und ideelle Werte wie Tierschutz und soziale Gerechtigkeit.

e Insbesondere grofle und multinationale Unternehmen greifen dies auf. Sie arbeiten
an ihrem Image. Dabei geht es um Konzepte zur ,,Corporate Social Responsibility*
(CSR), die derzeit im Rahmen der ISO konkretisiert werden sollen. Weitere
Stichworte sind die Mitgliedschaft von Unternehmen im UN Global Compact, die
trilaterale Erkldrung zu multinationalen Unternehmen und zur Sozialpolitik der
Internationalen Arbeitsorganisation (IAO) und die OECD Leitlinien fiir
multinationale Unternehmen. Im nationalen Rahmen wird an
Qualitdtsmanagementsystemen gearbeitet. Unternehmen, die sich in
Giitegemeinschaften zusammenschlieBen, versuchen sich mit Produktqualitit, die
iiber die gesetzlichen Mindestanforderungen hinausgehen, von ihren Wettbewerbern

zu unterscheiden.

Von einem Grofteil der deutschen Verbraucher werden diese Bemiihungen der Wirtschaft
kaum honoriert. Misstrauen und Skepsis gegeniiber den Aussagen und den freiwilligen
Vereinbarungen der Wirtschaft sind auf der Tagesordnung. In dieser Stimmungslage ist es
nicht verwunderlich, dass viele Verbraucher im Fall akuter Krisen zur Totalverweigerung
und zum Kaufboykott tendieren, um danach eher fatalistisch, sich {iberwiegend am Preis
einer Ware zu orientieren. Es hilft nicht, diesen Zustand zu beklagen oder gar die
Verbraucher zum Siindenbock einer schlechten Wirtschaftskonjunktur zu machen. Der
»kluge®, informierte und verantwortungsvoll handelnde Verbraucher ,,fillt nicht vom
Himmel*. Politik und Wirtschaft miissen vielmehr aktiv darauf hinarbeiten, das Vertrauen

der Verbraucher und ihre Bereitschaft, Qualitédt zu honorieren, zu erlangen.

Derzeit wird nach meiner Uberzeugung die Chance fiir eine gemeinsame Strategie von
Wirtschafts- und Verbraucherpolitik zur Sicherung des Wirtschaftsstandorts

Deutschland durch einen zu engen Denkansatz verstellt, dessen Ursachen auch im




Theoriedefizit der Verbraucherpolitik und in Unzuléinglichkeiten der

Verbraucherforschung liegen. Ich werde diese These im folgenden Kapitel erldutern.

3. Zum Theoriedefizit und den Unzulénglichkeiten der
Verbraucherforschung

Die Legitimation des Verbraucherschutzes wird in der Wissenschaft allein vom
Individualprinzip, d.h. dem Schutz des einzelnen Konsumenten abgeleitet. Sie orientiert
sich damit am Partialinteresse des Konsumenten, an seiner Bediirfnisbefriedigung, die nicht
notwendigerweise gemeinwohl- und wirtschaftsvertréglich ist. Die bisherige
Verbraucherpolitik war daher in erster Linie auf den Schutz der elementaren Interessen der
Verbraucher vor gesundheitlichen und materiellen Schidden gerichtet. Zum Denkansatz
gehorte auch, deren Bediirfnisbefriedigung durch Bildung und Aufklirung in eine
gemeinwohlvertrégliche Richtung zu lenken. Dieser Einsicht steht jedoch bis heute kein
konsequentes Handlungskonzept gegeniiber. Die Verbraucherbildung, d. h. die Vermittlung
von Fahigkeiten zur Gestaltung des Alltagslebens, spielt im Schulunterricht so gut wie
keine Rolle. Forderungen nach einer Intensivierung der Verbraucheraufklérung und
verbesserter Verbraucherinformation stehen nicht selten unter Ideologieverdacht und sehen
sich dem Vorwurf der ,,Bevormundung" der Verbraucher ausgesetzt. In diesem
allgemeinen Klima einer Hypostasierung des Marktbegriffs wurde seit den 80er Jahren des
vergangenen Jahrhunderts die Verbraucherforschung zunehmend vernachléssigt (vgl. vzbv:
Verbraucherforschung in Deutschland, Berlin 2004). Véllig vernachléssigt wurden in der
Forschung Untersuchungen zur Funktion der kollektiven Verbrauchernachfrage nach
Giitern und Leistungen fiir allgemeine wirtschaftliche und gesellschaftliche Ziele, wie z.B.
die Sicherung von Wachstum und Beschiftigung, den Arbeitsschutz, den Schutz von Natur
und Umwelt sowie der Lebensqualitit. Dabei geht es zum einen um die
Funktionsfihigkeit des Marktes als Gemeinschaftsgut (vgl. Scherhorn, Gerhard:
Konsumentenschutz und die Theorien des Marktes, in: Enzyklopéddie der Psychologie, Hg.
Dieter Frey und Lutz v. Rosenstiel, Géttingen, im Erscheinen). Zum anderen geht es um ein
Steuerungsmodell, in dem die Nachfrageseite des Marktes als politische (nicht

notwendigerweise staatliche) Gestaltungsaufgabe ihren Platz hat.




Hinsichtlich des kollektiven Nutzens hat die Verbraucherforschung keine eigene
Theorie entwickelt, sondern bedient sich der Wettbewerbstheorie. Dies hat zur Folge,
dass Diskussionen iiber die Grenzen des Wettbewerbs und die notwendige Rahmensetzung
fiir einen funktionierenden Wettbewerb, sich allein damit beschéftigen, wie sich eine
Regulierung des Wettbewerbs auf das Wohl und Wehe der Angebotsseite des Marktes
auswirkt. Der Beitrag der Nachfrage fiir einen funktionierenden Markt bleibt dabei
aufBlen vor mit der Folge, dass von den Anfiingen des Verbraucherschutzes bis heute
die Anhiinger eines liberalen Marktmodells das Verhiiltnis zum Verbraucherschutz
als Nullsummenspiel definieren: Je mehr Verbraucherschutz desto schlechter fiir die
Wirtschaft und den Wettbewerb. Dies ist offensichtlich falsch. Wir brauchen also
dringend massive Anstrengungen und Impulse der Politik in Richtung Wissenschaft und
Forschung, um den Kollektivnutzen einer aktiven Verbraucherpolitik theoretisch zu
begriinden.

Keine Metapher hat so griindlich und nachhaltig das Versténdnis fiir die Beziehung
zwischen Anbietern und Nachfragern — Produzenten und Verbrauchern — geprégt, wie
Adam Smith’s Bild von der ,,unsichtbaren Hand des Marktes“, Es wurde und wird zum Teil
in der politischen Auseinandersetzung tiber die richtigen Instrumente immer noch so
interpretiert, dass das freie Spiel der Kréfte auf der Angebotsseite und der Nachfrageseite
des Marktes allein zu einem individuellen und kollektiven Optimum fiihren werde. Aufgabe
der Politik — national wie international — ist nach dieser Maxime allein die Beseitigung von
Handelshemmnissen und staatlicher Regulierung. Unterstellt wird dabei nicht nur, dass
sowohl Produzenten als auch Verbraucher im Zustand vollstdndiger Information und damit
gleicher Ausgangsbedingungen sind. Es wird auch iibersehen, dass die sozialen,
Okonomischen und 6kologischen Rahmenbedingungen, die aus guten demokratischen
Prinzipien von der Politik zu setzen sind, den Unternehmen véllig unterschiedliche
Ausgangsbedingungen und Kostensituationen bescheren. Letztlich wird der Politik damit
auch die Legitimation abgesprochen, Werte zu verfolgen und zu verteidigen, die

jenseits der Okonomie angesiedelt sind.

10




Die Erkenntnis einer ,asymmetrischen Information*, d.h. der Tatsache, dass
Verbraucher tiber weniger Informationen iiber die Eigenschaften von Produkten verfiigen
als die Anbieter, hat inzwischen zumindest in Teilen der Wirtschaftswissenschaft die
Fiktion vom vollinformierten Marktmodell korrigiert. Der Widerstand gegen die
Verbesserung der Informationsrechte der Verbraucher, z.B. durch ein
Verbraucherinformationsgesetz oder die Aufnahme von Auskunfts- und
Informationsrechten in das Gesetz gegen unlauteren Wettbewerb, zeigt jedoch, dass die
Wirtschaftspolitik den Lernprozess der Wirtschaftswissenschaft noch nicht nachvollzogen
hat. Deshalb ignoriert sie nach wie vor Akerlofs Erkenntnis, dass die mangelnde
Transparenz des Marktangebots fiir leistungsfiihige und gute Unternehmen schiéidlich
ist (vgl. Akerlof, G: The Market for ,,Lemons®. Quality Uncertainty and the Market
Mechanism, Quarterly Journal of Economics, 1970, 84, S. 488-500). Akerlof entwickelte
seine Theorie der “Informationsasymmetrie” in Bezug auf die Produkteigenschaften. Sie
gilt aber umso mehr fiir die Prozessqualitit von Waren und Dienstleistungen, d. h. fiir die
Beurteilung von Eigenschaften durch die Verbraucher, die die sozialen und dkologischen
Bedingungen der Produktion einer Ware und Bereitstellung einer Dienstleistung betreffen.
Gerade diese Faktoren sind fiir die Behauptung der deutschen Wirtschaft in einem
internationalen Wettbewerb, der vom Verbraucher nicht nur einen Preis- sondern auch

einen Qualitétsvergleich erfordert, von zentraler Bedeutung.

Die klassische Wettbewerbstheorie geht iiberdies von einem Unternehmerleitbild aus, das
bereits Schumpeter fiir mit den tatséichlichen Marktverhiltnissen nicht mehr
kompatibel erklért hat (vgl. Schumpeter, Joseph, A.: Kapitalismus, Sozialismus und
Demokratie, 7. erw. Auflage Tiibingen, Basel, 1993, S. 229). Das Marktangebot wird
vermehrt nicht mehr vom Typus des Eigentiimerunternehmers bestimmt, der bei seinen
Vermarktungsstrategien wegen des Interesses an einer langfristigen Sicherung seines
Eigentums auch die dauerhafte Erhaltung des Verbrauchervertrauens und moralische
Motive ins Kalkiil zieht und nicht primér mit Hilfe ausgekliigelter Marketing- und
Werbestrategien eine kurzfristige Gewinnmaximierung auf Kosten der Verbraucher
bezweckt. Die umsatzstarken Unternehmen werden in Form von Aktienunternehmen von

angestellten Managern gefiihrt, deren Karriere eher vom von den Finanzmérkten diktierten
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kurzfristigen ,,shareholder value* bestimmt wird als von langfristigen Bestandsinteressen
der Unternehmen. Noch haben wir allerdings in Deutschland eine Vielzahl
mittelstdndischer Unternehmen, die als Familienunternehmer von Eigentiimern gefiihrt
werden und insofern eher einer auf Langfristigkeit angelegten Unternehmensphilosophie
verpflichtet sein diirften. Trotz verbaler politischer Bekenntnisse zur Bedeutung des
Mittelstandes fiir Wachstum, Beschiftigung und die Bereitstellung von Ausbildungsplitzen
in der deutschen Wirtschaft, scheint deren Einfluss auf die Wirtschaftspolitik jedoch eher
gering zu sein. Auch unterscheiden sich Vertreter der mittelstéindischen Wirtschaft in ihrer
Skepsis gegeniiber Verbraucherschutzregelungen wenig von den Vertretern grofier
managementgefiihrter multinationaler Unternehmen. Einer der Griinde kdnnte wiederum in
einem Leitbild von Wettbewerb liegen, das sowohl bei den Unternehmen als auch der
Politik die Nachfrageseite des Marktes allein als Resultante des mdglichst ungehinderten
Angebotswettbewerbs begreift und daher die Beurteilung der eigenen objektiven

Interessenlage verfélscht.

Warum ist das so? Die Welt und das politische Geschiift werden nicht allein von
objektiven Interessen regiert. Wichtiger sind nach meiner politischen Erfahrung
vielmehr Ideen, die in Gestalt von Theorien oder Werthaltungen als Brille und Filter
dienen, um auf die Zukunft gerichtete Konzepte und Handlungen hinsichtlich den
Nutzens oder Schadens fiir die eigene Interessenlage bewerten zu kénnen (vgl. Braun,
Dietmar: Der Einfluss von Ideen und Uberzeugungssystemen auf die politische
Probleml6sung, in: PVS 39 (1998), 4-797-818). Die klassische Wettbewerbstheorie ist eine
solche Brille, durch die selbst mittelstindische Firmeneigentiimer ihre Interessenlage bei
der Bewertung von MaBnahmen des Verbraucherschutz falsch bewerten. Die
Verbraucherpolitik bedarf hinsichtlich ihres kollektiven Nutzens daher dringend einer
erkenntnisleitenden Idee in Form eines theoretischen Uberbaus, der den eigenstindigen
Wert der Nachfrageseite des Marktes im Kontext der sozialen Marktwirtschaft und einer
nachhaltigen Entwicklung begriindet. Das langjéhrige Vorstandsmitglied von ABB,
Eberhard von Koerber, forderte kiirzlich in einem Presseinterview eine grofere
gesellschaftliche und soziale Verantwortung von Managern. Eine der Ursachen fiir die

einseitig konomische und kurzfristige Unternehmensstrategie vieler Manager sieht er in
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einem unzureichenden Ausbildungssystem. Er sagte: ,,Wir haben es versdumt, Eliten mit
breit angelegtem Wissen auszubilden, die in der Lage sind, 6konomische Aufgaben
genauso zu lsen wie soziale und kulturelle. Das lernt man heute in Deutschland nicht in
der Schule und auch nicht auf den Universitidten® (Tagesspiegel, 5. Januar 2004, S. 15).
Voraussetzung fiir eine bessere Ausbildung in den Schulen und Universitéiten ist aber eine

entsprechende Forschung und Theoriebildung.

4. Zum Machtdefizit und zur Bedeutung institutioneller Strukturen

Die Verbraucherpolitik krankt nicht nur an ihrem durch Unzulénglichkeiten der
Verbraucherforschung verursachten Theoriedefizit, sondern auch an ihren institutionellen
Schwiichen. Sie sind eine wichtige Ursache fiir das den verbraucherpolitischen Prozess
bestimmende Macht- und Einflussdefizit sowie fiir das Ungleichgewicht der Interessen
beim Aushandeln von Angebots- und Nachfrageinteressen im Marktprozess. (Zur

Bedeutung institutioneller Faktoren vgl. F.W. Scharpf: Games Real Actors Play, 1997).

Es geht im folgenden sowohl
e um die institutionellen Strukturen und Bedingungen fiir die Wahrnehmung
individueller und kollektiver Verbraucherinteressen im nicht-staatlichen Bereich als
auch
¢ um die staatlichen — nationalen, supranationalen und internationalen —
institutionellen Strukturen.
Sie legen die Akteurskonstellationen und die Verhandlungsmacht der jeweiligen Akteure
fest und prigen damit die Bearbeitung eines ,,sozialen Phénomens®, das ist hier die
systematische Vernachldssigung der Verbraucherinteressen und Nachfrageseite des
Marktes im Marktgeschehen und im politischen Prozess. Beide Seiten — die Schwiichen im
gesellschaftlichen Bereich wie die im staatlichen, politischen Bereich — verhalten sich
wie kommunizierende Réhren. Die staatliche Verbraucherpolitik braucht fiir ihre
Durchsetzungsfihigkeit den ,,klugen®, informierten und verantwortungsvoll
agierenden Verbraucher, und sie braucht eine leistungsfihige und starke kollektive

Verbraucherinteressenvertretung. Diese Bedingungen gestalten sich aus Griinden, die es
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zu erldutern gilt, jedoch nicht autonom, sondern miissen von einer einflussreichen und

konfliktfihigen Verbraucherpolitik gefordert und gestaltet werden.

4.1 Zivilgesellschaftliche Wahrnehmung von Verbraucherinteressen
Gesellschaftliche und individuelle Interessen verfligen {iber ein durchaus unterschiedliches
Potential der Organisierbarkeit und damit Biindelung zu einer schlagkriftigen
Interessenvertretung. Obwohl Verbraucherinteressen in der Demokratie die groBtmagliche
Zahl von Wihlern betreffen, gehdren sie im politischen Interessenwettstreit zu den
schwachen Interessen, wihrend z.B. die Bauern, die in Deutschland nur etwa 3 Prozent der
Bevdélkerung stellen, ihre Interessen — wenn auch mit abnehmender Tendenz — in der
Agrarpolitik deutlich besser durchsetzen kénnen. Die Griinde fiir dieses Ungleichgewicht
hat erstmals der amerikanische Okonom Mancur Olson beschrieben. Er hat gezeigt, dass
die Griindung eines Verbandes den Charakters eines Kollektivguts habe und deshalb unter
der Annahme eines egoistisch-rationalen Verhaltens gerade grole Gruppen nicht in der
Lage wiren, aus sich heraus eine schlagkréftige Vertretung ihrer Interessen aufzubauen
(vgl. Mancur Olson, The Logic of Collective Action, Campridge/Mass., 1965).
Verbraucherinteressen gehdren zu den diffusen und heterogenen Interessen. Sie betreffen je
nach der Lebenslage sehr unterschiedliche Waren und Dienstleistungen, so dass es aus
Sicht der einzelnen Verbraucher durchaus rational ist, sich jeweils ad hoc des Rates von
Verbraucherorganisationen zu bedienen, nicht aber durch ihren Mitgliedsbeitrag
Verbraucherverbénde auf Dauer zu finanzieren und zu férdern. ,,... das kollektive
Verbraucherinteresse (kann daher) nur durch eine gemeinwohlorientierte Politik
befriedigt werden ...“ (Scharpf, F.W.: Verbraucherschutz im globalen Markt,
Dokumentation des Kongresses am 11. Juli 2002 in Berlin, vzbv, S.11).

Bis heute hat denn auch die Politik den einzelnen Verbraucher mit den verschiedensten
gesetzlichen Schutzbestimmungen vor den Gefahren unlauteren Anbieterverhaltens zu
schiitzen versucht. Sie hat den Aufbau von Verbraucherorganisationen gefordert, die
Verbraucherverbinde mit kollektiven Klagerechten ausgestattet sowie die
Verbraucherinformation und Verbraucherberatung aus Steuermitteln finanziert. All dies

bewegte sich jedoch auf einem niedrigen Niveau. Verbesserungen waren in der Regel
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nicht Ausdruck aktiver gemeinwohlorientierter Politik, sondern sie kamen zumeist als
Reaktion auf manifeste Krisen und Missstiinde zustande. Hauptmotiv war und ist dabei
der Schutz der einzelnen Verbrauchern, d.h. ein eher defensives politisches Ziel, wéhrend
das ordnungspolitische und demokratietheoretische Ziel der Herstellung gleicher
Machtverhiltnisse zwischen Anbieter- und Verbraucherinteressen im Marktgeschehen und

im politischen Prozess im Hintergrund stand.

Die notwendige Ausgleichsfunktion staatlicher Politik ist im globalen Markt und angesichts
einer neoliberalen politischen Grundstimmung, die auf Deregulierung und Privatisierung
sowie den Riickzug des Staates aus der Gestaltung wirtschaftlicher und gesellschaftlicher
Lebensverhéltnisse setzt, immer schwerer zu erhalten. Ein neues Steuerungsmodell wird
diskutiert und in weiten Bereichen zunehmend praktiziert: “From government to
governance® lautet die nur umsténdlich ins Deutsche iibersetzbare neue Idee der Steuerung
moderner Gesellschaften. Sie spielt bei der Gestaltung der internationalen Beziehungen
eine Rolle, ist die leitende Idee des Weibuchs der Européischen Kommission zu ,,Good
Governance* und zum ,,Europédischen Regieren® (Kommission der Europdischen
Gemeinschaften 2001, KOM (2001) 428 vom 25. 7. 2001). Sie findet ihre praktische

Umsetzung in der Einrichtung zahlreicher ,,Runder Tische* und Kommissionen sowie dem

Abschluss ,,freiwilliger Vereinbarungen mit der Wirtschaft®, die nicht nur die EU-
Kommission sondern auch die Bundesregierung in den letzten Jahren zu Hilfe gerufen hat,

um Reformvorhaben und Problemldsungen voranzutreiben.

Was meint das Steuerungsmodell des ,,governance“? An die Stelle der dem
demokratischen Staat mit seinen drei Gewalten — der Exekutive, Legislative und Judikative
— {ibertragenen souverdnen Kontrolle und hierarchischen Gewalt zur Regelung der
Beziehungen von Biirgern und Gruppen tritt ein nicht-hierarchisches Modell, bei dem
nicht-staatliche, private korporative Akteure (z. B. Verbénde) an der Formulierung und
Implementation politischer Entscheidungen beteiligt werden (vgl. Rhodes, R.A.W.:
Understanding Governance. Policy Networks, Governance, Reflexivity and Accountability.
Buckingham/Philadelphia: Open University Press, 1997). Mayntz weist darauf hin, dass ein

solches Modell nur funktionieren kann, wenn sowohl auf Seiten der demokratisch

15




legitimierten Politik als auch auf Seiten der Zivilgesellschaften eine Reihe von
Bedingungen erfiillt werden: ,,Political authorities must be powerful, but not omnipotent.
They must be democratically legitimated in such a way that the elected representatives
reflect the interests of all mayor socio-economic, ethnic or religious groups in society; only
in this case can an elected legislature be assumed to act in the interest of all, rather than in
the interest of a dominant class or political party. Political authorities must, in other words,
be in a general way acceptable as guardians of public welfare. The second precondition is
the existence of a strong, functionally differentiated, and well-organized civil society”
(Mayntz, R.: From government to governance: Political steering in modern societies”,

unverdff. Manuskript, Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung, Kéln, 2003).

Die institutionellen Strukturen fiir die Vertretung von Verbraucherinteressen sind
derzeit nicht ausreichend stark und leistungsfihig, um im Netzwerk der privaten,
korporativen Akteure auf ,,gleicher Augenhéhe“ mit den Interessenvertretern der
Angebotsseite des Marktes zu verhandeln. Sie brauchen daher die Unterstiitzung und
die ,,Machtleihe* durch die Politik. Verbraucherorganisationen miissen sowohl
hinsichtlich ihrer Ressourcenbasis als auch ihrer Kompetenzen vom Staat und der Politik
»im Prozess der ausgehandelten Rechtsetzung mit kiinstlicher Verhandlungsmacht
(ausgestattet werden)™ (Scharpf, a.a.0., 2002, S. 15). Eine solche ,,Machtleihe* ist aber so
lange kaum zu erreichen, wie die staatliche Verbraucherpolitik selbst institutionell

schwach, heterogen und zersplittert aufgestellt ist.

4.2 Stirkung der staatlichen, politischen institutionellen Strukturen

Die Verbraucherpolitik und die zivilgesellschaftlichen Verbraucherinteressen haben
also ein ,,Henne und Ei-Problem“. Dieses Dilemma lisst sich nur auflésen, wenn die
Verbraucherpolitik im internationalen, im supranationalen politischen Prozess der
Europdischen Union und national nicht als sektorale Schutzpolitik, sondern als
Querschnittspolitik und als wichtiger Motor fiir eine insgesamt volkswirtschaftlich und
gesellschaftlich vorteilhafte Politik begriffen wird. Die internationale Vélkergemeinschaft
(UN-Agenda 21), die Europdische Union (Nachhaltigkeitsprinzip in den Vertrdgen) und die

Bundesregierung haben sich zu einer Politik der ,nachhaltigen Entwicklung*
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verpflichtet. Auf allen Ebenen ist diese Verpflichtung derzeit als reine Rhetorik zu
bewerten. Ansitze flir eine widerspruchsfreie Politik, bei der die Triebkrifte fiir eine nicht-
nachhaltige Entwicklung auf Seiten der Produktionsmuster durch eine aktive Bearbeitung

der Konsummuster gebéndigt werden, sind kaum erkennbar.

4.2.1 Institutionelle Strukturen der nationalen Verbraucherpolitik

Die Bundesregierung hat eine Nachhaltigkeitsstrategie verabschiedet (Die
Bundesregierung: Perspektiven fiir Deutschland. Unsere Strategie fiir eine nachhaltige
Entwicklung, Hg. Bundeskanzleramt, Berlin, April 2002). Darin hat sie sich zum Ziel
gesetzt, soziale, 6konomische und 6kologische Ziele in einer weltweiten und langfristigen
Perspektive gleichermaBlen zu befordern. Es ist symptomatisch fiir den dargestellten auf die
Angebotsseite des Marktes fixierten politischen Denk- und Programmansatz, dass die
Bedeutung der Nachfrage als Handlungsfeld auf den gesundheitlichen Verbraucherschutz
und den Erndhrungsbereich (beeinflusst durch den frischen Eindruck der BSE-Krise)
beschrinkt ist. Bei fiir den wirtschaftlichen Verbraucherschutz wichtigen Handlungsfeldern
wie denen einer nachhaltigen Energiepolitik oder einer nachhaltigen Mobilitét werden

nachfrageseitige Instrumente kaum reflektiert.

Als Reaktion auf die BSE-Krise wurde auf der Ebene der Bundespolitik der
Verbraucherpolitik Kabinettrang verliehen. Seitdem ist die Bundesministerin fiir
Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft in der 6ffentlichen Wahrnehmung in
allen Bereichen der Regierungspolitik fiir die Wahrung der Verbraucherinteressen politisch
verantwortlich. Thre eigenen Kompetenzen sind jedoch auf die Erndhrungsfragen und den
gesundheitlichen Verbraucherschutz beschriinkt. Wesentliche Verbraucherbelange, etwa im
Kontext der Energie-, der Verkehrs-, der Bau-, der Gesundheits- und Wettbewerbspolitik
werden in der Kompetenz anderer Ressortministern wahrgenommen. Mit der Ubertragung
eines Initiativrechts fiir Verbraucherangelegenheiten anderer Ressorts auf das
Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft kann die
Bundesverbraucherministerin die Beachtung von Verbraucherinteressen bei
verbraucherrelevanten Ressortpolitiken auf die politische Agenda bringen. Dies ist ein

wichtiger aber nicht hinreichender Schritt um der Querschnittsaufgabe Verbraucherpolitik

17




im regierungsinternen Aushandlungsprozess Gewicht zu verleihen. Das Initiativrecht wirkt
primir {iber die 6ffentliche Debatte. Es ist daher immer dann ein stumpfes Schwert, wenn
offentliche Ankiindigungen der Ressortministerin im Regierungshandeln folgenlos bleiben.
Es kann wegen der Gefahr, in der Offentlichkeit als ,,Ankiindigungsminister* gebrandmarkt
zu werden, vielmehr das politische Gewicht und die Reputation erheblich schmélern, wenn
die Querschnittsverantwortung fiir Verbraucherbelange nicht auch vom Bundeskanzler im
Rahmen seiner Richtlinienkompetenz unterstiitzt wird. Dies allerdings erfordert auch im
Bundeskanzleramt einen Paradigmenwechsel und die Erkenntnis, dass fiir die
allgemeine Wohlfahrt nicht nur die Befriedigung der Angebotsinteressen der
Wirtschaftsunternehmen von Bedeutung ist, sondern auch die Sicherung einer

entsprechenden Unterstiitzung durch die Konsumentennachfrage.

In den meisten Fillen ist die friihzeitige Einbeziehung der Verbraucherbelange in die
Programmatik der Ressorts jedoch keine Frage der Richtlinienkompetenz des
Regierungschefs. Ressortprogramme miissen zwischen den Ressorts abgestimmt werden,
bevor sie Kabinettreife erlangen. Um hier rechtzeitig und wirksam Einfluss zu nehmen,
bedarf es im Verbraucherministerium einer ausreichenden Kompetenz und
Ressourcenausstattung der Arbeitseinheiten, die fiir die Verbraucherangelegenheiten
anderer Ressorts zustéindig sind. Es bedarf auch wirksamer Verfahrensregelungen, die es
erschweren, in den Ressortabstimmungen durch zu spéte Beteiligung oder gar Nicht-
Beteiligung die ernsthafte Auseinandersetzung mit Verbraucherbelangen vor einer
Kabinettentscheidung zu verhindern. Die Einrdumung eines suspensiven Vetorechts des
Bundesverbraucherministeriums bei Kabinettentscheidungen mit Verbraucherbelang
wiirde dazu beitragen, Verbraucherinteressen bei der Vorbereitung von
Regierungsprogrammen ein grofleres Gewicht zu verleihen und die Anwaltsfunktion

des Verbraucherministeriums fiir die Verbraucher zu stiirken.

Verbraucherpolitik beriihrt insbesondere im Zuge von Liberalisierung, Privatisierung und
dem Abbau sozialer Sicherungssysteme nahezu alle Politikfelder. Dem Parlament kommt
deshalb eine wichtige Kontrollfunktion und programmatische Koordinierungsaufgabe

zu. Diese Aufgaben konnen wirkungsvoll nur geleistet werden, wenn sich die
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Arbeitsteilung innerhalb der Ressortorganisation der Bundesregierung im Deutschen
Bundestag und im Bundesrat nicht einfach fortsetzt. Wir brauchen daher im Bundestag
und im Bundesrat einen Ausschuss fiir Verbraucherangelegenheiten, der
federfiihrend alle Verbraucherregelungen - unabhiingig von den jeweiligen
Ressortzustindigkeiten - bearbeitet. Wichtig wire der Bundestagsausschuss
insbesondere auch fiir die Steigerung der Attraktivitit verbraucherpolitischer Aufgaben fiir
ehrgeizige Politiker in allen Fraktionen. Die Biindelung verbraucherpolitischer
Kompetenzen im Bundestag hitte Auswirkungen auf die Organisation der
Entscheidungsvorbereitung im Bundesrat, dessen Zustimmung zu den meisten

verbraucherrelevanten Regelungen notwendig ist.

Zu den Schwiichen der institutionellen politischen Strukturen fiir die
Verbraucherpolitik gehéren im deutschen foderativen System die disparaten
Organisationsstrukturen des Verbraucherschutzes im Bund und in den
Bundeslindern. Aufgrund unterschiedlicher Zuordnungen von
Verbraucherzusténdigkeiten zu einzelnen Bundes- und Lénderressorts gibt es derzeit keine
sichtbare und hinsichtlich ihrer Verantwortung klar 6ffentlich identifizierbare Gruppe von
Verbraucherministern von Bund und Léndern. Diese wire fiir die Profilierung eines
gestirkten Politikfelds Verbraucherpolitik aber wichtig. Zentrale Aufgaben im
Verbraucherschutz liegen bei den Léndern, so der Vollzug und die Kontrolle von
Verbraucherschutzvorschriften sowie die Beratung und Information der Verbraucher durch
die Férderung der Verbraucherzentralen und nicht zuletzt die Verbrauchererziehung und
Verbraucherbildung in Kindergérten, Schulen sowie an den Hochschulen. Klare vertikale
Kooperationsstrukturen auf hohem hierarchischen Niveau zwischen der Bundes- und der
Landespolitik sind nicht zuletzt die Voraussetzung fiir eine gemeinsame konzertierte
Strategie fiir die Erhaltung der Arbeitsfahigkeit der Kontrollbehdrden und fiir eine
notwendige Offensive in der Verbraucherbildung, der Lehre an den Hochschulen und in der
Verbraucherforschung. Sie wiren iiberdies auch angesichts der zunehmenden Verlagerung
verbraucherpolitischer Aufgaben auf die Européische Union geboten, um vorhandene
Defizite und Verzdgerungen bei der Umsetzung von EU-Regelungen in die deutsche Praxis

zu beseitigen.
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4.3 Die Européische Union

Heute wird Verbraucherpolitik zum grolen Teil auf Ebene der Europiiische Union
gestaltet, nachdem die vertraglichen Grundlagen fiir einen gemeinschaftlichen
Verbraucherschutz seit den 80er Jahren schrittweise verbessert wurden (vgl. Mitropoulos,
Stefan: Verbraucherpolitik in der Marktwirtschaft, Berlin 1997, S.- 291 f.). Wesentliche
Verbesserungen im Verbraucherrechtsschutz, so z. B. im Gewihrleistungsrecht, beim
Vertragsrecht und bei der Lebensmittelkennzeichnung gehen auf EU-Initiativen zuriick.
Ihre verbraucherfreundliche Ausgestaltung wurde durch erweiterte
Mitentscheidungsbefugnisse des Europ#ischen Parlaments entscheidend gefordert.
Verbraucherpolitik ist jedoch in der Europiiischen Union noch weitgehend
Sektoralpolitik. Dabei kommt es zu widerspriichlichen Projekten der EU-Kommission.
Wihrend z.B. die Generaldirektion fiir Gesundheit und Verbraucherschutz Vorschlége fiir
ein verbraucherfreundliches Werberecht vorlegt, will die Binnenmarkt-Generaldirektion
mit ihrem Verordnungsentwurf zur Verkaufsforderung eine Ausweitung und Legalisierung
verkaufsfordernder Werbe- und Marketingmethoden im Interesse der Anbieter durchsetzen.
Erstaunlicherweise werden beide Vorschldge von der Kommission verabschiedet und damit
auf die Tagesordnung der Ratsverhandlungen gesetzt. Der Ausgang der Verhandlungen
wird dann entscheidend bei diesem Thema ebenso wie bei anderen verbraucherrelevanten
Entscheidungen der EU-Politik vom ,,institutionellen Setting® gepriigt, in dem die weiteren

Entscheidungen vorbereitet werden.

Wie auf nationaler Ebene sind die institutionellen Strukturen des
verbraucherrelevanten EU-Entscheidungsprozesses gepriigt von der Konzentration
auf den sektoralen Verbraucherschutz sowie die Orientierung am klassischen
Wettbewerbsmodell, wonach ein méglichst ungehinderten Wettbewerb der Anbieter
automatisch auch Vorteile fiir die Verbraucher bewirkt. Besonders ausgeprégt ist in der
EU-Politik zudem die Tendenz zu mehr ,,governance® und weniger ,,government“. Die EU-
Kommission fordert den Gedanken der Partizipation und der Ko-Regulation, d.h. der
Einbeziehung der Zivilgesellschaft sowohl in ihre Entscheidungsvorbereitung als auch die

Delegation der Festlegung von Detailregelungen und ihrer Implementierung auf die
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korporativen Institutionen der Zivilgesellschaft. Sie sichert damit die Machtstellung des
technokratischen Apparats der EU-Kommission und entlastet zugleich die
Verantwortung der fiir das Gemeinwohlinteresse verantwortlichen Regierungen der

Mitgliedstaaten im Rahmen der Ratsentscheidungen.

Eine Stirkung der institutionellen Strukturen fiir die Wahrnehmung von
Verbraucherinteressen verlangt Korrekturen in folgenden Bereichen:

e die Verankerung der Verbraucherrechte im Verfassungsentwurf,

e die Art der Einbeziehung von Interessenvertretern in die Erarbeitung von
Entscheidungsvorschldgen der EU-Kommission sowie deren Mandatierung mit der
Ausarbeitung konkreter Ausfithrungsregeln von Ratsentscheidungen,

e die Stirkung der Verbraucherpolitik als Querschnittsaufgabe in der Kommission,

e die Aufwertung von Verbraucherbelangen in den Entscheidungsstrukturen der
Ratsentscheidungen und

e die Erweiterung der Kompetenzen des Européischen Parlaments sowie eine
Konzentration der Wahrnehmung von Verbraucherbelangen in der

Ausschussorganisation des Europdischen Parlaments.

Im vorliegenden Verfassungsentwurf ist zwar die Kompetenz der Europdischen Union fiir
den Verbraucherschutz enthalten. Es fehlt aber eine klare Zielausrichtung der
Verfassung und eine eigenstiindige — von den wirtschaftlichen Binnenmarktinteressen
— unabhiingige Kodifizierung der Verbraucherrechte. Dieser Mangel spiegelt die reine
Annexfunktion zum Wettbewerbsmodell und mangelnde Eigenstidndigkeit der
Verbraucherpolitik sowohl hinsichtlich des Verstindnisses von den Bedingungen eines
funktionierenden Binnenmarkts wider als auch von der fehlenden Wahrnehmung der
Bedeutung der Verbraucherpolitik als wichtiger Teil einer auf das Gemeinwohl
verpflichteten Gesellschaftspolitik. Die Verbraucherinteressen und die kollektive
Nachfragefunktion der Verbraucher sind aber in ihrem eigenen Recht von den
Kapitalinteressen des Marktmechanismus zu unterscheiden. Eine eigenstéindige

Verfassungslegimitation ist nicht zuletzt wegen der Bedeutung der Verfassung flir
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Entscheidungen iiber die institutionellen Strukturen, in denen in der EU-Kommission und

im Rat Verbraucherbelange bearbeitet werden, von entscheidender Bedeutung.

Erklértes Ziel der EU-Kommission ist die Verstirkung von Partizipation und Delegation
von Regelungsbefugnissen auf gesellschaftliche Krifte. In umfassenden
Konsultationsverfahren werden Weif3- und Griinbiicher zur Diskussion gestellt.
Expertenrunden werden zusammengerufen, um Details auszuarbeiten, durch Konzepte der
Selbstregulierung und die Nutzung neuer, flexibler Instrumente soll die EU-Politik gestérkt
werden. Die EU-Kommission will damit die Biirgerndhe und die demokratische
Legitimation ihrer Arbeit verbessern. Voraussetzung hierfiir sind allerdings gleiche
Chancen und eine anniihernde Waffengleichheit der Interessen, die sich in diesen

Prozess einbringen kénnen.

Die politikwissenschaftliche Forschung, die sich mit diesem neuen Konzept partizipativen
Regierens beschiftigt, benennt gravierende Probleme (vgl. Beate Kohler-Koch: Auf der
Suche nach einer besseren Politik: Offene Tiiren fiir die Zivilgesellschaft in Briissel,
Beitrag zur Festschrift Hrbek, im Erscheinen). Angesichts der zahlenméBigen und
hinsichtlich der Ressourcenausstattung gravierenden Unterschiede zwischen der
Artikulation wirtschaftlicher Interessen und denen allgemeiner Interessen sei die
notwendige Chancengleichheit nicht gegeben. ,,Es bedarf einer guten finanziellen
Ausstattung, um in der EU auf allen Entscheidungsebenen mit iiberzeugendem
Expertenwissen présent zu sein® (Kohler-Koch. a.a.0. S. 12 des Manuskripts). Hieriiber
verfligen Verbraucherinteressen trotz aller Programme der EU-Kommission zur
finanziellen Unterstiitzung von BEUC — der Vertretung der Verbraucherverbénde in den
EU-Mitgliedsstaaten in Briissel — nicht. Kohler-Koch folgert hieraus, ,,dass Verbraucher —
wie alle in einer Gesellschaft breit gestreuten Interessen — gut beraten sind, den Schutz des
Staates zu suchen. Die Staaten Europas haben eine lange Tradition als ,Sozialstaaten®, die
sich dem Gemeinwohl und dem Prinzip der Vorsorge verpflichtet haben. Die EU kann
weder die Rolle des starken Staates {ibernehmen, noch hat sie eine Regierung, die aus

Riicksicht auf Wéhlerstimmen gehalten ist, den diffusen und damit schlecht vertretenen
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Interessen der Bevdlkerungsmehrheit Rechnung zu tragen® (Kohler-Koch, a.a.0. S, 16 des

Manuskripts).

Die richtige Therapie ist angesichts dieser Diagnose schwierig. Solange die Regierungen
der Mitgliedsstaaten die Verbraucherpolitik als ein randstdndiges Thema behandeln, diirfte
eine Beschneidung der Kompetenzen der EU fiir Fragen der Verbraucherpolitik keine
Losung darstellen. Es gilt daher systemimmanente Lésungen zu finden. Notwendig ist zum
einen eine Stiirkung der Verbraucherpolitik als Querschnittspolitik im
Organisationsgefiige der EU-Kommission und zum anderen eine organisatorische
Aufwertung der Verbraucherpolitik in den Strukturen der Ratsverhandlungen und

Ratsentscheidungen.

Die derzeitigen institutionellen Strukturen innerhalb der EU-Kommission spiegeln eine
verkiirzte Sichtweise von Verbraucherpolitik wider. Es dominiert zum einen in der
Generaldirektion Gesundheit und Verbraucherschutz der auf den einzelnen Verbraucher
zielende Schutzgedanke, zum anderen in der Generaldirektion Binnenmarkt eine
Marktphilosophie, die auf die Beseitigung von Wettbewerbsschranken fiir die Anbieter,
nicht aber auf einen Binnenmarkt gerichtet ist, der auch die Nachfrageseite des Marktes
aktiv fiir die politischen Ziele der Gemeinschaft gestaltet. Hinzu kommt die institutionelle
Schwiche der EU-Verbraucherpolitik als Querschnittspolitik, d.h. der Beriicksichtigung
und Integration von Verbraucherbelangen in Gemeinschaftspolitiken wie Umwelt-,
Energie-, Verkehrspolitik sowie den fiir den wirtschaftlichen Verbraucherschutz besonders

wichtigen Bereich der Finanzdienstleistungen.

Vorschlége, die in jiingster Zeit von den Regierungschefs Deutschlands, Frankreichs und
dem Vereinigten K&nigreich hinsichtlich eines ,,Superkommissariats“ oder einer
Koordinierungsfunktion eines Vizeprisidenten fiir Fragen der Wirtschaftspolitik der EU
vorgelegt wurden, vermindern nicht sondern verstérken eher die Sorge, dass das derzeitige
institutionelle Defizit eines Binnenmarkts der Verbraucher anstelle eines reinen

Anbieterbinnenmarkts sich noch weiter verschiirfen konnte.
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Eine Aufwertung und Stiirkung der Kompetenzen der Generaldirektion fiir

Verbraucherschutz ist daher dringend erforderlich. Hierzu sollten die federfiihrenden
Aufgaben fiir den Verbraucherschutz in der Generaldirektion Gesundheit und
Verbraucher gebiindelt sowie diese mit wirksamen Verfahrensrechten ausgestattet
werden, um die Integration von Verbraucherbelangen in die Kompetenzen anderer
Generaldirektionen voranbringen zu kénnen. Um dies erfolgreich bewerkstelligen zu
kdnnen, sind Ressourcen und ein eigensténdiger Unterbau erforderlich. Insbesondere im
Hinblick auf die Wahrnehmung von Querschnittsaufgaben sollte nach dem Muster der
Europdischen Umweltagentur eine Europiischen Verbraucheragentur geschaffen
werden. Sie hétte primér Politikberatungsfunktionen hinsichtlich der Beobachtung der
Binnenmarktentwicklung z. B. in der Energie- und Verkehrpolitik sowie der
Wettbewerbspolitik. Sie miisste empirische Daten liefern, um die Nachfrageperspektive
wirksam in den Entscheidungsprozess der EU-Kommission einzubringen. Nur durch eine
institutionelle Stirkung der Verbraucherbelange innerhalb der EU-Kommission wird
es moglich sein, die ungleichen Chancen von Wirtschaftsinteressen der Anbieterseite

und denen der Verbraucher im politischen Prozess zu kompensieren.

Der Zustindigkeitsverteilung in der Kommission muss eine komplementiire
Biindelung von Entscheidungskompetenzen in einem Rat fiir Verbraucherpolitik
gegeniiberstehen. Angesichts der unterschiedlichen Organisation von
Verbraucheraufgaben in den Regierungen der Mitgliedstaaten héngt die Handlungs- und
Durchsetzungsfihigkeit dieses Rates entscheidend von einer gleichgerichteten Stirkung
und Aufwertung von Verbraucheraufgaben in den Regierungsstrukturen der Mitgliedstaaten
ab. Es ist aber zu erwarten, dass von entsprechenden organisatorischen Verédnderungen auf
Ebene der Européischen Union eine Signal- und Druckwirkung in Richtung einer

Angleichung der nationalen Regierungsorganisationen ausgeht.

Derzeit werden Vorhaben der Generaldirektion Binnenmarkt im Binnenmarktrat, in dem in
der Regel die Wirtschaftsminister der Mitgliedstaaten vertreten sind, verhandelt.
Verbraucherschutzvorhaben werden seit 2002 dagegen im Rat fiir Beschiftigung, Soziales

und Gesundheit entschieden, in dem sich angesichts der bunten Mischung von
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Tagesordnungspunkten Vertreter der verschiedensten Ressorts der Mitgliedstaaten
sporadisch begegnen und nach einer miindlichen Aussage der deutschen
Bundesverbraucherministerin die Ministerebene kaum vertreten ist. Die politische
Verantwortlichkeit der Regierungen der Mitgliedstaaten bleibt deshalb diffus. Im
demokratischen Rechtfertigungsprozess fiir die Auswirkungen der EU-Politik auf die
Verbraucherinteressen herrscht ein Versteck- und ,,Schwarze-Peter-Spiel*

vor, in dem eine mangelnde Durchsetzung von Verbraucherinteressen im nationalen
und EU- politischen Prozess durch Sachzwiinge und widerstreitende

Mehrheitsverhiltnisse entschuldigt wird.

Von einer Stdrkung der Mitentscheidungsbefugnisse des Européischen Parlaments hat der
Verbraucherschutz in den vergangenen Jahren profitiert. Offensichtlich ist die
Wahrnehmung der Ausgleichsfunktion der Politik im Kriifteparallelogramm der
Interessen, gegeniiber dem biirokratischen Gewicht der EU-Kommission sowie der
disparaten Vertretung nationaler Interessen in den Ratsentscheidungen bei den EU-
Parlamentarier relativ gut aufgehoben. Aber auch hier priigen die institutionellen
Strukturen die Reichweite der Wahrnehmung von Verbraucherbelangen. So kann die Art
der Zuweisung von Vorlagen an Ausschiisse des Européischen Parlamentes fiir die
verbraucherpolitische Qualitidt und Wirksamkeit einer rechtlichen Regelung entscheidend
sein. Insider des europdischen Entscheidungsprozesses berichten, dass eine Befassung des
Rechts- und Binnenmarktauschusses des Europdischen Parlaments in der Regel zu weniger
verbraucherfreundlichen Stellungnahmen des Européischen Parlaments fiihrt als die
federfiihrende Vorbereitung von Parlamentsentscheidungen durch den

Verbraucherausschuss des Europdischen Parlaments.

Analog zur Biindelung von Verbraucherbelangen in einem iibergreifenden Ausschuss
des Deutschen Bundestages sollte daher auch im Européischen Parlament die
Befassung mit Verbraucherfragen in einem Verbraucherausschuss konzentriert
werden. Dem Europédischen Parlament kommt eine grofie Bedeutung bei der Aufgabe zu,
den Biirgern in der Europiischen Union zu vermitteln, dass wirtschaftliche, soziale und

Okologische Anliegen gleichberechtigte Ziele der européischen Politik sind. Eine
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Verbindung der sozialen Funktion des Verbraucherschutzes mit der politischen
Gestaltungsaufgabe hinsichtlich des Marktes als Gemeinschaftsgut wire hierfiir ein
wichtiger Ansatzpunkt, um die Integration von Verbraucherbelangen in allen

verbraucherrelevanten Politikfeldern der Gemeinschaft voranzubringen.

4.3 Die internationale Ebene der WTO

Angesichts der weltweiten Warenstrome und einer Philosophie, die im Freihandel die
Losung aller Probleme sieht, sind die Regeln der Welthandelsorganisation (WTO) fiir die
Verbraucherpolitik der Nationalstaaten und der EU von zentraler Bedeutung. Aus Sicht der
Verbraucherinteressen und der Verbraucherpolitik ist festzustellen: Die
Verbraucherinteressen haben auf internationaler Ebene derzeit keinen
institutionellen Fiirsprecher. Das Aufgabenverstdndnis und Mandat der
Welthandelsorganisation (WTO) orientiert sich am klassische Wettbewerbsmodell, wonach
der Freihandel und ein maximaler Wettbewerb automatisch auch den
Verbraucherinteressen diene. Einschridnkungen des internationalen Handels werden
lediglich insoweit akzeptiert, als sie notig sind, um die Gesundheit der Verbraucher zu
schiitzen sowie spezielle Umweltgefahren, die sich aus der Beschaffenheit einer Ware
ergeben, abzuwehren. Problematisch ist insbesondere die Tatsache, dass internationale
Abkommen, die den Schutz der Menschenrechte oder der Arbeitnehmerinteressen und
Ziele einer nachhaltigen Entwicklung bezwecken, im Welthandelsregime nicht als
gleichrangig behandelt werden. Da ihre Durchsetzung entscheidend durch die Bedingungen
der Warenproduktion und den weltweiten Handel beeinflusst wird, konterkariert das

Welthandelsregime die Zielerreichung nicht-okonomischer internationaler Vereinbarungen.

Die Stirkung des Nachfragemechanismus des Marktes wire ein wichtiger Hebel, um
sozialen und kologischen Zielen der Weltgemeinschaft zur Durchsetzung zu verhelfen.
Deshalb miissen die Verbraucherrechte ebenso wie die Rechte der anbietenden
Wirtschaft im Welthandelsregime verankert werden. Auch hier geht es um die
Ergénzung der Schutzinteressen der Verbraucher und um die Anerkennung von Rechten
der nachfrageseitigen Akteure des Marktprozesses. Es geht insbesondere um die

Erweiterung der Schutzrechte der Verbraucher um das Recht auf Wahlfreiheit. Derzeit
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werden staatliche Informationsgebote, die den Verbraucher iiber die soziale und

dkologische Qualitit und den Herstellungsprozess einer Ware und Dienstleistung
informieren sollen, vom WTO-Regime als nicht-tarifire Handelshemmnisse eingestuft und
stehen damit der nationalen und der EU-Politik als Instrumente einer aktiven

Verbraucherpolitik nur sehr eingeschrénkt zur Verfligung.

Solange aber derartige wertorientierte Entscheidungshilfen fiir das Kaufverhalten der
Verbraucher in den Panels der WTO verhindert werden konnen, bleibt der Markt als
eine gleichberechtigte Veranstaltung von Anbietern und Verbrauchern eine Fiktion.
Es wird auf diese Weise insbesondere nicht moglich sein, die derzeitig nicht-
nachhaltigen Produktions- und Konsummuster in eine nachhaltige Entwicklung zu

lenken.

5. Grundlagen und Eckpunkte einer neuen verbraucherpolitischen

Programmatik
Die Verbraucherpolitik befindet sich derzeit in einer dhnlichen Situation wie der
Umweltschutz am Ende der 60er Jahre. Auch bevor es zur Etablierung eines neuen
Politikfelds Umweltpolitik kam, gab es die dffentlichen Aufgaben der Luftreinhaltung, des
Gewisserschutzes, der Abfallbeseitigung und der gesundheitlichen Hygiene. Sie liefen aber
den Problemen hinterher und erhoben nicht einmal den Anspruch, die Ursachen von
Beeintrdchtigungen zu bekdmpfen und mehr als Gefahrenabwehr zu sein. Mit der
Ubertragung der Kompetenzen fiir den Umweltschutz auf das Bundesministerium des
Innern im Jahre 1969 kam es zu einer neuen Weichenstellung. Der Startschuss fiir den
Aufbau der Umweltpolitik war gegeben. 1970 wurde eine Sofortprogramm vorgelegt, das
bereits die Grundsitze der neuen Politik formulierte — das Verursacher-, das Vorsorge- und
das Kooperationsprinzip. Es folgte 1971 das umfassende umweltpolitische Programm. Die
Umweltpolitik besorgte sich im Rahmen von Verfassungsdnderungen ihre
Gesetzgebungskompetenzen und baute institutionelle Unterstiitzungsstrukturen auf: den
Sachversténdigenrat fiir Umweltfragen 1972, im selben Jahr die Arbeitsgemeinschaft fiir
Umweltfragen als ,,runden Tisch* aller relevanten gesellschaftlichen Akteure,

Umweltverbénde wurden durch die Bereitstellung von Finanzmitteln aus der
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» Verbidndeforderung™ als Gegenmacht gegen die Wirtschaftsverbinde aufgebaut. 1974 kam
es zur Griindung des Umweltbundesamtes als Institution der Politikberatung und der
Forderung der Umweltforschung. Damit war der Anspruch der Umweltpolitik, nicht nur
Reparatur zu betreiben, sondern die Ursachen fiir Umweltbeeintréchtigungen wirksam
bekdmpfen zu wollen, noch lange nicht eingeldst. Es wurden aber die Fundamente gelegt,
auf denen sich die Umweltpolitik als eigenstédndiger Politikbereich etablieren und

entwickeln konnte (vgl. Miiller, Edda: Innenwelt der Umweltpolitik, Opladen 1986).

Von einer édhnlich zielstrebenden und konsequenten Etablierung eines umfassenden
und eigenstiindigen Politikanspruchs der Verbraucherpolitik sind derzeit nur
rudimentiire Anséitze erkennbar. Das aus der BSE-Krise geborene
Bundesverbraucherministerium erschdpfte sich in seinem Griindungsjahr 2001 im BSE-
Krisenmanagement und in einzelnen durchaus anerkennenswerten Aktionen und Projekten,
mit denen die Bundesverbraucherministerin ,,Flagge zeigte“. Ein anspruchsvolles
verbraucherpolitisches Konzept und Programm wurde bis heute nicht vorlegt. Damit
wurde das Momentum nicht genutzt, und es wird ,,des beharrlichen Bohrens dicker Bretter*
bediirfen, um den eigenstdndigen Anspruch der Verbraucherpolitik als Querschnittsaufgabe
im allgemeinen Klima neoliberaler Wirtschaftspolitik durchzusetzen und mit Leben zu

erfiillen.

Was muss geschehen? Ich meine, die Verbraucherpolitik sollte sich die Vorgehensweise
der Umweltpolitik zum Beispiel nehmen. Konkret bedeutet dies folgendes:
e Vorlage eines Verbraucherpolitischen Programms, in dem der Anspruch der
Verbraucherpolitik, nicht allein den Schutz der Individualinteressen der
Verbraucher zu dienen, sondern eine Politik der Nachfrageseite des Marktes
im Sinne einer der Nachhaltigkeit verpflichteten Gesellschaftspolitik und
nachfrageorientierten Innovationspolitik zu sein, operationalisiert wird.
e Einrichtung eines Sachverstidndigenrates fiir Verbraucherfragen mit jéhrlichen
Berichtspflichten zur Situation der Nachfrage hinsichtlich der
Wirtschaftsentwicklung und der Erreichung gesellschaftlicher politischer Ziele
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wie denen einer nachhaltigen Mobilitéit oder Stirkung der Eigenverantwortung
der Verbraucher im Rahmen der sozialen Sicherungssysteme,

Einrichtung eines Bundesamtes fiir Verbraucherschutz analog zu den
Querschnitts- und Politikberatungskompetenzen des Umweltbundesamtes,
Schaffung eines Verbraucherschutzgesetzes, in dem die Forderung des
Verbraucherschutzes durch Verbraucherinformation und Verbraucherberatung
als staatliche Pflichtaufgabe festgeschrieben, die Aufgabenteilung zwischen
staatlichen Einrichtungen und privaten Organisationen und der jeweilige
Finanzierungsmodus geklért wird.

Starten einer Offensive zur Revitalisierung der Verbraucherforschung sowohl
im Rahmen der ressort-akzessorischen Forschungsprogramme als auch der
Forschungsprogramme des Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung
und der Forschungsforderungspolitik der EU-Kommission,

Starkung der ,,Gegenmacht* der Verbraucherorganisationen bei der
Durchsetzung von Verbraucherinteressen im politischen wie im Marktprozess
durch die Ubertragung von Kompetenzen zur Kontrolle freiwilliger
Vereinbarungen der Wirtschaft, eine wirksamere Ausgestaltung von
Verbandsklagerechten, die Verankerung von Informationspflichten der
Wirtschaft sowie die Sicherung der fiir eine wirksame Wahrnehmung dieser

Aufgaben notwendigen Ressourcen.

Daneben wiren die Instrumente der Verbraucherpolitik auf den Priifstand zu nehmen

und mit dem Ziel zu erneuern, dass der derzeitige defensive Charakter in Richtung

einer stirkeren Priivention und Vorsorge veriindert wird.

Die bisherige Politik des Verbraucherschutzes setzte primér auf ordnungsrechtliche

Verbote und Gebote, soweit der Gesundheitsschutz der Verbraucher betroffen war.

Hinsichtlich der Kontrolle des Marktes setzte sie auf das Zivilrecht und die kollektiven

Klagerechte der Verbraucherverbinde. Beide Ansitze haben ein Mindestmal} an

Verbraucherschutz und Marktbereinigung bewirkt. Die Wirksamkeit war im ersten Fall

abhéingig von der Kontrollintensitit der Behdrden und brachte damit den
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Verbraucherschutz in den Ruf einer Uberregulierung zum Nachteil der Wirtschaft. Im

zweiten Fall fiihrten sie zu einer Beschéftigung der Gerichte, ohne tatséchlich die Dynamik
des Marktes in den Griff zu bekommen. Die neue Verbraucherpolitik muss das
Eigeninteresse der Wirtschaft an lauteren Geschiiftspraktiken stiirken, die
behérdliche Kontrolldichte vermindern und die Gerichte von der Sisyphusarbeit der

Beurteilung von Einzelfiillen entlasten.

Wir brauchen wirksame, priventiv wirkende Sanktionen und 6konomische
Instrumente im Ordnungsrecht und im Zivilrecht. Verstofe gegen
Verbraucherschutzgesetze diirfen sich fiir unseriése Anbieter nicht lohnen. Wichtig ist
hierfiir eine praxisgerechte Regelung der Beweispflichten, von Verjdhrungsfristen sowie
eine stdrkere Nutzung 6konomischer Hebel wie dem der Gewinnabschdpfung und Haftung

sowie des Schadensersatzes.

Angesichts der weltweiten Rahmenbedingungen, die die Handlungsfihigkeit der
Einzelstaaten hinsichtlich des klassischen Instrumentariums der Ordnungspolitik in Form
der Festlegung von Produktstandards und behérdlicher Kontrolle stark begrenzen, muss
eine neue Verbraucherpolitik vermehrt auf Verfahrensregelungen, auf die
Aktivierung des verantwortlichen Konsumenten und auf priiventiv wirkende
dkonomische Instrumente setzen. Die neue Verbraucherpolitik ist deshalb
anspruchsvoller geworden. Sie darf nicht den vermeintlichen Sachzwingen einer
technologiegetriebenen und von den Anbieterinteressen dominierten Marktsituation
hinterherlaufen, um verbraucherschédliche Auswirkungen im Nachhinein zu korrigieren.
Sie darf insbesondere den Verbrauchern nicht ,,den schwarzen Peter* zuspielen. Gefragt ist
vielmehr eine Verbraucherpolitik, die sich selbstbewusst aus der Nische der Schutzpolitik
herausbewegt und den Anspruch untermauert, dass - um erneut Adam Smith ins Spiel zu
bringen - Ziel und Zweck jedweder Produktion der Konsum und die Bediirfnisbefriedigung
des Konsumenten sei. Was Adam Smith nicht reflektiert hat und was heute die
entscheidende Herausforderung der Verbraucherpolitik ist, ist die Erkenntnis, dass die
Summe der Individualinteressen der Verbraucher nicht automatisch den kollektiven Nutzen

der Nachfragefunktion des Marktes hervorbringt und aktiviert. Wenn die Wirtschaftspolitik
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ihre Aufgabe so versteht, dass sie die Interessen der Anbieter und die Gestaltung der
Angebotsseite des Marktes zu vertreten hat, dann ist die Aufgabe der Verbraucherpolitik
die Vertretung der Verbraucherinteressen und die Gestaltung der Nachfrageseite des
Marktes. Weil Angebot und Nachfrage fiir die Koordinations- und Wohlfahrtsfunktion des
Marktes gleichermallen wichtig sind, ist die Politik gefordert, das Machtungleichwicht und
die Informationsasymmetrie zwischen den beiden Seiten des Marktes zu beseitigen. Meine
Forderung des Ubergangs vom Verbraucherschutz zur Verbraucherpolitik bedeutet also im
Klartext: Wir konnen unser Wirtschaftssystem nur zukunftsfihig im Sinne einer
nachhaltigen weltweiten Entwicklung machen, wenn sich kiinftig im politischen
Prozess und im zivilgesellschaftlichen Interessenwettstreit Wirtschaftspolitik und

Verbraucherpolitik im Zustand der Waffengleichheit auf gleicher Augenhdhe
begegnen.
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