Perspektiven der Wirtschaftspolitik 2003 4(2): 281-294

Verbraucherschutz als
Staatsaufgabe

Hans-Werner Sinn’
Ifo Institut, Miinchen

Das Jahr 2001: Die BSE-Krise und der Nobelpreis

Das Jahr 2001 markiert einen Wendepunkt in der Geschichte des Verbraucher-
schutzes, denn der BSE-Skandal erreichte seinen Hohepunkt. Nach Jahren des
Leugnens und Wegsehens zeigte sich, dass sich die BSE-Seuche, gegen die es
noch immer keine Medikamente gibt, iiber ganz Europa verbreitet hatte. Die
allabendlichen Bilder von den brennenden Scheiterhaufen erschiitterten nach-
haltig das Vertrauen der Verbraucher in die Sicherheit und Qualitédt landwirt-
schaftlicher Produkte; sie losten eine Schockwelle aus, die die gesamte
Lebensmittelbranche, von der Landwirtschaft, tiber die Erndhrungsindustrie
bis hin zum Handel, in Aufruhr versetzte. Die Ereignisse waren Anlass fiir
eine grundlegende Neubesinnung der Verbraucherschutzpolitik in Europa.
Die Auswirkungen der BSE-Krise waren nicht auf Politik und Wirtschaft
beschrankt; man konnte sie auch in der Wissenschaft spiiren, denn die Krise
hat sicherlich dazu beigetragen, dass der Nobel-Preis im Bereich der Volks-
wirtschaftslehre im Jahr 2001 fiir Arbeiten auf dem Gebiet des Verbraucher-
schutzes vergeben wurde. George Akerlof, A. Michael Spence und Joseph
Stiglitz waren es ja, die mit ihren Beitrdgen zur Theorie der asymmetrischen
Information erstmals eine allokative Begriindung fiir den staatlichen Ver-
braucherschutz liefern konnten.? Diese Beitrdge haben die volkswirtschaft-
liche Theorie erheblich modifiziert, wenn nicht sogar revolutioniert. Sie waren
so bedeutend, dass ihre Diskussion und Weiterfithrung die volkswirtschaftliche
Theorie zwei Jahrzehnte lang beschiftigt hat. Die Diskussion begann mit ver-
steckten Qualitditsméangeln bei alten Autos und indischem Reis, weitete sich
dann aber auf eine Vielzahl von Anwendungsfdllen aus bis hin zu den Ver-
sicherungs- und Kreditmarkten. Phdanomene wie Moral Hazard und adverse
Selektion, die aus der Theorie der asymmetrischen Information resultieren,
sind heute fester Lehrbestandteil des volkswirtschaftlichen Curriculums.
Leider blieben die Auswirkungen auf die staatliche Verbraucherpolitik
begrenzt. Die Politik versteht wenig von der Okonomie, und die 6konomischen

1. Der Verfasser dankt Regina von Hehl, Robert Koll und Uwe Téger fiir niitzliche Hinweise.
2. Siehe u.a. Akerlof (1970), Spence (1973), Rothschild/Stiglitz (1976).
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Theoretiker haben sich nicht gerade darum bemiiht, ihr Wissen in
allgemeinverstdandlicher Form unter die Leute zu bringen.

Konsumentensouverinitat und Lemon-Giiter

Wie wichtig die theoretischen Einsichten der Nobelpreistriger fiir die Ver-
braucherschutzpolitik sind, erkennt man, wenn man sich die klassische Lehr-
meinung zum Thema Verbraucherschutz vor Augen fiihrt. Danach muss sich
staatliches Handeln dem Primat der Konsumentensouverdnitdt unterordnen.
Das Gliick der Menschen ist das Ziel der Politik, und nicht das abstrakte Wohl
des Staates, des Vaterlandes oder der Nation, schon gar nicht abstrakte
philosophische Prinzipien. Solche Ziele mogen bestehen, sie sind aber nur
in dem Mafle legitim, wie sie sich selbst wiederum aus den Wiinschen der
Staatsbiirger selbst herleiten lassen. Deshalb ist es unzulédssig, mit der Begriin-
dung zu intervenieren, dass die Wiinsche und Pridferenzen der Marktpartner
falsch seien. Solche meritorischen oder paternalistischen Staatseingriffe werden
allgemein abgelehnt.

Das bedeutet nicht, dass alles das, was die Menschen tun, akzeptiert werden
muss und dass Interventionen des Staates verboten sind. Es impliziert aber,
dass solche Interventionen durch den Nachweis von Marktfehlern, also durch
Fehler in den Spielregeln, nach denen die privaten Akteure miteinander in
Beziehung treten, begriindet werden miissen.

Verbraucherschutz, insbesondere wenn er sich des Instruments der Ge- und
Verbote bedient, ist im Lichte dieser Uberlegungen hochst problematisch,
denn er scheint das Primat der Konsumentensouverdnitdt zu missachten.
Der Staat verbietet den freien Markttausch mit bestimmten Giitern niedriger
Qualitdt. Er erzwingt also hohere Qualitdten, als sie der Markt von allein
hervorbriachte, was dann unweigerlich hohere Produktionskosten und
hohere Preise zur Folge hat. Das Motto des Verbraucherschutzes scheint zu
sein, dass dumme Biirger vom Staat zu ihrem Gliick gezwungen werden, so
wie unmiindige Kinder von ihren Eltern — eine schreckliche Vorstellung fiir
ein liberales Gemeinwesen und ein Alptraum fiir den Volkswirt.

Die Beitrdge der drei Nobelpreistrdger riicken dieses Bild erheblich zurecht,
indem sie zeigen, dass sich die Markte bei der Bestimmung der Produktqua-
litdten nicht immer nach den Pridferenzen der Verbraucher richten. Akerlofs
Theorie der Lemon-Giiter steht dabei im Vordergrund.

Lemon heif3t Zitrone. In Amerika steht Lemon aber zugleich fiir den
Gebrauchtwagen mit Defekten. Akerlof stellte fest, dass die am Gebraucht-
wagenmarkt gehandelten Wagen eines bestimmten Typs und Alters im
Durchschnitt eine schlechtere Qualitdt aufweisen als die entsprechenden
Wagen, die man auf den Strafen beobachtet.® Der Grund liegt in der

3. Siehe Akerlof (1970), S. 489f.
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asymmetrischen Informationsverteilung zwischen den Kaufern und den Verkdu-
fern, die eine Differenzierung der Preise nach manchen Qualititsmerkmalen
ausschlief3t. Wer weify, dass sein Wagen einen versteckten Defekt aufweist,
entschlie8t sich eher zum Verkauf als jemand, der weif3, dass sein Wagen
intakt ist. Dem Verkdufer eines mingelfreien Gebrauchtwagens gelingt es
nicht, seinen Kunden von der hohen Qualitdt seines Wagens zu iiberzeugen
und dafiir einen entsprechenden Preis auszuhandeln.

Dabei hilft dem Verkdufer eines médngelfreien Gebrauchtwagens die blofie
Behauptung, eine bessere Qualitdt anzubieten, nicht. Auch die Verkdufer
mangelhafter Autos werden ihre Fahrzeuge bestmoglichst vermarkten. Gut-
achter sind ebenfalls keine grofie Hilfe, denn ob der Motor Ol verbraucht, die
Ziundkerzen nach 1000 Kilometern verruflen oder das Schiebedach nach
tagelangem Dauerregen Wasser hereinldsst, konnen auch sie nicht feststellen.
Der Marktpreis spiegelt nur die niedrige durchschnittliche Qualitdt der am
Markt gehandelten Waren wieder, und es gelingt nicht, fiir bessere Qualitdten
einen hoheren Preis durchzusetzen. Die asymmetrische Information fiithrt
deshalb dazu, dass Markte fiir gut erhaltene alte Autos nicht existieren und
dass nur die Lemon-Markte tibrig bleiben.

Wichtig ist die Feststellung, dass das Beispiel der schlechten Gebrauchtwagen
frei von justiziabler Dramatik ist. So fithren die Verkdufer die Méingel
nicht absichtlich herbei, und die Kdufer werden nicht iibervorteilt, denn sie
wissen, was sie kaufen, und zahlen einen entsprechend niedrigen Preis. Das
Strafrecht wird tiberhaupt nicht beriihrt, und fiir den Juristen existiert kei-
nerlei Handlungsbedarf. Dennoch gibt es ein Problem, weil volkswirtschaft-
lich sinnvolle Mirkte fiir bessere Qualitaten nicht existieren. Obwohl es
Marktakteure gibt, die ihre noch gut erhaltenen Gebrauchtautos verkaufen
wollen, und obwohl gentiigend potentielle Kdufer vorhanden sind, die bereit
wdren, den dafiir geforderten hohen Preis zu zahlen, kommt der Markt fiir
gute Qualitdten nicht zustande. Ein moglicher Wohlfahrtsgewinn aus gegen-
seitig vorteilhaften Tauschgeschiften kann nicht realisiert werden.

In den meisten Industrienationen, so insbesondere auch in Deutschland,
gibt es umfangreiche institutionelle Regelungen zur Einddmmung des
Lemon-Problems, die von Informationspflichten bis hin zu Normungssyste-
men reichen. Auch haben sich, wie noch zu erdrtern sein wird, vielerlei
Selbsthilfemechanismen gebildet, die das Problem in Grenzen halten. Den-
noch: Wenn die Glihbirnen schnell verglimmen, die Anziige nur noch zwei
Jahre halten, die Damenstriimpfe schon bei der ersten zaghaften Anndherung
eine Laufmasche bekommen, die Kiihlschridnke rosten, oder das Gulasch in
der Pfanne schrumpft, dann liegen untriigliche Zeichen von Lemon-Giitern
vor. Zwar interessieren sich die Verbraucher fiir bessere Produkte und sind
bereit, die dafiir notigen Preise zu zahlen. Wegen der Informationsasymmetrie
und der fehlenden Moglichkeit, die besseren Qualitdten nachzuweisen, bleiben
jedoch entsprechende marktfdhige Angebote aus. Auch das in den letzten
Jahrzehnten immer wéssriger gewordene Obst, das aufgeblasene, geschmack-
lose Gemiise, das Fleisch der mit Hormoncocktails gefiitterten Schweine, der
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labbrige Schinken, die holldndischen Retortentomaten, die furnierten Press-
spanmobel oder die Sahne, die nach dem Schlagen wieder zusammenfillt,
gehoren in die Kategorie der Lemon-Giiter.

Der BSE-Skandal, der das Qualitdtsproblem bei den Nahrungsmitteln in
unser aller Bewusstsein gedrangt hat, resultiert aus einer extremen Form des
Lemon-Problems, die der Grenze der strafrechtlichen Relevanz bereits nahe
kam, aber noch unterhalb anderer spektakuldrer Fille wie beispielsweise dem
oOsterreichischen Glykolskandal anzusiedeln ist, der vor einigen Jahren fiir
Aufruhr sorgte. Das BSE-Problem trat auf, weil ein Bauer keinen hoheren
Preis fiir sein Fleisch hitte erhalten kdnnen, wenn er seine Tiere artgerecht
gehalten und auf natiirliche Weise erndhrt hétte. Die Kosten fiir solche
Maflnahmen hétte er schon deshalb nicht auf die Verbraucher umlegen kon-
nen, weil er sie ohne staatliche Hilfe kaum in glaubhafter Weise hitte nach-
weisen kénnen. Im Ubrigen waren die Verbraucher nicht iiber die Gefahr
einer Verfiitterung von Tiermehl informiert, so dass es auch insofern sehr
schwierig, wenn nicht unmoglich fiir den einzelnen Bio-Bauern war, seine
Kunden von den tatsdchlichen Vorteilen seines Fleisches zu iiberzeugen.

Gédbe es das Argument Akerlofs nicht, so wire all dies kein Problem.
Schlief8lich muss ein jeder selbst entscheiden, was ihm seine Gesundheit
wert ist. Im Idealfall wiirden Anbieter Waren unterschiedlicher Gefahren-
trachtigkeit anbieten, die Marktpreise wiren nach der Hohe der Produktions-
kosten gestaffelt, und ein jeder konnte sich frei zwischen alternativen
Kombinationen aus Preis und Gesundheitsgefahr entscheiden. Dass solche
Mirkte nicht zustande kommen und dass der Staat hier eingreifen muss,
erscheint intuitiv als gerechtfertigt, doch erst die Theorie der asymmetrischen
Information gibt die stichhaltige 6konomische Begriindung.

Wie wichtig ist das Phinomen?

Uber alle genannten Beispiele kann man diskutieren, und sicherlich darf man
sie nicht verallgemeinern. Das Lemon-Problem ist kein allgemeines Problem
der Marktwirtschaft, das jedweden Anspruch des Staates auf die Qualitdtskon-
trolle der privaten Wirtschaft rechtfertigen wiirde. Erstens existiert namlich
das Problem der asymmetrischen Information bei der weitaus iiberwiegenden
Zahl der Giiter nicht, und zweitens hat der Markt eine grof3e Zahl von Selbst-
hilfemechanismen entwickelt, die einen Staatseingriff entbehrlich machen.
Keine Probleme gibt es bei Erfahrungsgiitern. Erfahrungsgiiter sind solche,
die wiederholt gekauft werden, so dass es den Konsumenten moglich ist, die
Produktqualitdt beim Konsum des Gutes zu erfahren und diese Erfahrung
beim nichsten Kauf zu berticksichtigen. Geschdfte mit Stammkundschaft
sind Geschéfte mit Erfahrungsgititer. Sie sind frei vom Lemon-Problem.
Wenn keine Wiederholungskdufe vorkommen, beispielsweise weil die
Ware eine lange Nutzungszeit hat und beim néchsten Kauf bereits neue
Modelle angeboten werden, hilft der Kauf von Markengerdten. Man kauft
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von einem Modell eines Kiihlschranks normalerweise nur ein Exemplar in
seinem Leben, aber wenn man ein Markengeréat kauft, dann steht die Marke
fiir eine bestimmtes Qualitdtssegment. Erwirbt man von der selben Marke
spdter ein anderes Modell, oder erwirbt man andere Waren, die unter dersel-
ben Marke angeboten werden, vielleicht eine Waschmaschine und einen
Herd, so kommt es doch zu Wiederholungen, die einem die Informations-
gewinnung erleichtern und insofern das Lemon-Problem vermeiden helfen.

Ein anschauliches Beispiel fiir die niitzliche Entwicklung einer Marke sind
die MacDonald-Imbissstuben. Wer oft auswarts isst, ist Teil einer Laufkund-
schaft, die von den diversen Imbissstuben nur Speisen mit Lemon-Qualitdt
angeboten bekommt. Die Produktidee, die MacDonald zum Erfolg verhalf,
war die Bildung einer Marke fiir Imbissstuben, die den Imbiss zu einem
Erfahrungsgut machte und das Lemon-Problem iiberwand.

Neben der Markenbildung liegt eine Moglichkeit der Selbstregulierung in
der Garantiegewdhrung. Hiervon machen die Anbieter industrieller Produkte
erfolgreich Gebrauch. Die Garantie macht die Behauptung, dass man eine
hohe Produktqualitdt anzubieten habe, glaubhaft und ermoglicht deshalb
einen funktionierenden Qualitatswettbewerb.

Es ist nicht ganz leicht einzusehen, warum der Gesetzgeber mit der zum
1. Januar 2002 in Kraft getretenen BGB-Novelle glaubte, die gesetzlichen
Fristen fiir Gewdhrleistungsanspriiche von bisher 6 Monaten auf 2 Jahre
ausdehnen zu miissen.* Es gibt ja nicht nur Vorteile langer Garantiezeiten,
sondern auch Nachteile: Lange Garantiezeiten konnen die Verbraucher zu
einem nachlédssigen Umgang mit der durch die Garantie geschiitzten Ware
veranlassen. Die Abwigung zwischen dem Vorteil, glaubhafte Qualitats-
signale aussenden zu kdnnen, und dem Nachteil des nachldssigeren Verhaltens
der Verbraucher ist schwierig: Niemand kann sie besser vornehmen als die
Unternehmen selbst. Der 6konomische Nachweis eines Marktfehlers bei freier
Entscheidung iiber die Garantiefristen ist vermutlich kaum zu fiithren.

Zudem ist die Garantiegewihrung nur dann ein probates Mittel zur Uber-
windung des Lemon-Problems, wenn die Schdden aus den moglichen Quali-
tditsmidngeln den Wert des Produktes nicht {iibersteigen konnen. Bei
Folgeschdden durch Unfélle und insbesondere bei gesundheitlichen Schéden,
bei denen der Schadenswert iiber dem Produktwert liegt, greift sie nicht. Den
Contergan-Kindern hitte es wenig genutzt, wenn ihre Miittern als Ersatz fiir
die Schdden neue, fehlerfreie Schlatmittel angeboten worden waren. Unter-
nehmen suchen hier somit auch keine Losung iiber Garantien, und sofern der
Gesetzgeber aktiv wurde, hat er dies durch die Setzung von Normen und die
Beschrankung der Zulassung getan.

Zu den Selbsthilfemechanismen des Marktes gehort zweifelsohne die Wer-
bung. Informative, die Produkteigenschaften zutreffend beschreibende

4. Siehe BGB § 438.
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Werbung hilft, Mérkte fiir bessere Qualitdten zu etablieren und das Lemon-
Problem in Schach zu halten.

Sinnvoll ist vor allem die vergleichende Werbung, weil sie gezwungen ist,
objektiv und informativ zu sein. Die Konkurrenten selbst iiberwachen dies
gegenseitig. Die USA haben mit der vergleichenden Werbung sehr gute Erfah-
rungen gemacht. In Deutschland wurde das Gesetz gegen den unlauteren
Wettbewerb (UWG) nun mit Blick auf die Angleichung an die geltende EU-
Richtlinie aus dem Jahre 1997 angepasst. Mit der Novellierung des Gesetzes
im September 2000 ist man einen Schritt in die richtige Richtung gegangen.
Man hat im § 2 ein generelles Verbot der vergleichenden Werbung mit auf-
gelisteten Ausnahmen durch eine generelle Erlaubnis mit begrenztem Ver-
botskatalog ersetzt. Auf diese Weise wird der Produktvergleich durch den
Verbraucher wirksam gestiitzt.

Im ganzen ldsst sich konstatieren, dass die Selbstheilungskrifte des Marktes
erheblich sind und eine hinreichende Funktionstihigkeit des marktwirt-
schaftlichen Qualititswettbewerbs erwarten lassen. Die Unsichtbare Hand
des Marktes sorgt in den allermeisten Fillen fiir eine zuverldssige Feinsteue-
rung der Qualitdtsentscheidung und wigt die Kosten einer Qualitdtsverbesse-
rung durch die Produzenten sorgfdltig gegen die Zahlungsbereitschaft der
Konsumenten fiir eine solche Verbesserung ab.

Dessen ungeachtet sind an den Rdndern des Spektrums der gehandelten
Waren Probleme auszumachen. Zwei Giiterkategorien sind hier herauszustel-
len:

Zum einen sind es Giiter, deren Konsum potentielle Gefahren mit sich
bringt. Wiederholte Kadufe helfen hierbei in aller Regel nicht, Erfahrungen
zu sammeln, denn die moglichen Schidden treten nur sehr selten auf. Wenn
bei der Verwendung eines Haarshampoos bei einem von 10.000 Konsumen-
ten eine Krebserkrankung auftritt und die Haare ausfallen, so ist der Quali-
tatsmangel zwar grofd genug, aber es ist unmoglich, durch eigenes Probieren
herauszufinden, wie grof3 die Gefahr wirklich ist, und wenn man es heraus-
gefunden hat, ist es ohnehin zu spét. Zu diesem Typus gehort offenkundig
auch das BSE-Problem.

Zum anderen geht es um Giiter, die man nur selten kauft, deren Qualitat
man erst beim Verbrauch oder bei der Nutzung beobachten kann und die
einen zu geringen Wertumfang haben, als dass sich die Miihe lohnte, externe
Informationen tiber die Qualitdt einzuholen. Ein Auto kauft man auch selten,
doch wird man vorher sorgféltig die Automobilzeitschriften studieren und
versuchen, sich durch Gesprdche mit anderen Kadufern kundig zu machen.
Der Aufwand lohnt sich angesichts der Werte, um die es geht. Ob man sich
aber die gleiche Miithe macht, herauszufinden, welche Schniirsenkel am lang-
sten halten, welches Messer aus dem hirtesten Stahl geschmiedet ist und
welcher Pinsel die wenigsten Borsten verliert, kann bezweifelt werden.
Gerade in diesem Bereich trifft man héaufig auf Lemon-Produkte.

Es steht zu vermuten, dass diese Giiterkategorie durch das E-Commerce an
Bedeutung gewinnen wird. Zwar stellt das Internet eine bessere Marktiibersicht
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her, die einen noch exakteren Preisvergleich erlaubt, doch erschwert es
die Priifung der Produkte beim Kauf. Die schonsten Bilder, die ins eigene
Heim tibermittelt werden, konnen die physische Inaugenscheinnahme
nicht ersetzen. Wenn der Kunde die Schniirsenkel, den Pinsel und das Messer
nicht mehr priifend in die Hand nehmen kann, ist die Versuchung der Pro-
duzenten grof3, statt in die echte Produktqualitét in die Schonheit der Internet-
Bilder zu investieren.

Normen und Standards

In der Realitdt versucht der Staat, die genannten Probleme durch eine direkte
Kontrolle und die Festlegung von Qualitdtsuntergrenzen durch Normen in
den Griff zu bekommen. Obwohl Normen die Konsumentensouverdnitat
erheblich einschrdnken, kann man nicht behaupten, dass sie grundsatzlich
die Konsumentensouverdnitit verletzen. Es ist durchaus nachvollziehbar,
dass miindige Staatsbiirger es als zu mithsam empfinden, sich bei allen kon-
sumierten Lebensmitteln selbst tiber die moglichen Gesundheitsgefahren zu
informieren, und deshalb, finanziert durch Steuern, gemeinsam Fachleute
einstellen, die ihnen die Mithen abnehmen. Der Nachteil dieser Losung ist,
dass die Fachleute die Praferenzen der Konsumenten nicht genau kennen und
auflerdem alle Konsumenten tiiber einen Kamm scheren miissen. Der Vorteil
ist, dass sie die Gefahren objektiv besser einschétzen und insofern eine ratio-
nale Entscheidung tiber das Ausmafl der Gefdhrdungen treffen konnen.

Gerade bei der gesundheitsrelevanten Qualitdtskontrolle greifen Staaten
sehr hdufig durch die Definition von Qualitdtsuntergrenzen in den Markt-
prozess ein. Dies geschieht im deutschen Lebensmittelrecht und den entspre-
chenden EU-Richtlinien. Die weltweit sicherlich wichtigste Behorde fiir die
Setzung von gesundheitsrelevanten Normen ist die US Food and Drug Admi-
nistration, deren Hauptaufgabe in der Gesundheitsvorsorge liegt.

Auch privat unterhaltene Normungsausschiisse konnen niitzliche Dienste
leisten. So haben TUV und DIN-Normen Lemon-Gleichgewichte gerade auf
den deutschen Warenmarkten wirksam verhindert und Deutschland wesent-
lich geholfen, auf den Weltmarkten eine anerkannte Rolle als Qualitdtsfithrer
einzunehmen.

Allerdings werden die Normen manchmal missbraucht, weil die in den
Normausschiissen tdtigen Vertreter marktfithrender Unternehmen die Nor-
men auch benutzen, die Nachfrage nach ihren Produkten zu erhdhen. Man
denke hier nur an die iiberzogenen Baunormen, die maf3geblich zur Verteue-
rung des Bauens beigetragen haben und von der Expertenkommission Woh-
nungspolitik zu Recht kritisiert wurden.®

5. Vgl. www.fda.gov.
6. Vgl. Expertenkommission Wohnungspolitik (1995).

© Verein fiir Socialpolitik und Blackwell Publishing Ltd. 2003 287



Hans-Werner Sinn

Die Rolle der Presse und der privaten
Verbraucherschutzverbinde

Eine Alternative zur Bevormundung der Verbraucher durch Normen ist die
Information. Information zu produzieren und aufzunehmen ist zwar kost-
spielig, doch wird auf diesem Weg der Markt unmittelbar durch die Préaferen-
zen der Verbraucher gesteuert. Unter dem Aspekt der Konsumentensouveranitat ist
dies der Weg der ersten Wahl.

Zur Information des Verbrauchers ist es bei Lebensmitteln, Kosmetika und
Arzneimitteln grundsétzlich ratsam, vom Hersteller die Auflistung aller
Inhaltsstoffe zu verlangen, wie dies ja auch heute schon weitgehend
geschieht. Das Lebensmittel- und Bedarfsgegenstindegesetz, samt den zuge-
horigen Verordnungen, ist fiir die Kennzeichnung von Lebensmitteln und
Kosmetika das zentrale Dach- und Rahmengesetz. Was allerdings die che-
mischen Inhaltsstoffe bedeuten, deren Namen man auf den Etiketten findet,
bleibt fiir Nicht-Fachleute oft unklar. Echte Information liegt erst vor, wenn
dem Verbraucher in klarer und verstindlicher Form gesagt wird, welche
Qualitatseigenschaften ein Produkt wirklich hat.

Diese Informationsfunktion konnte im Prinzip von den Medien tibernom-
men werden. Da es einen Bedarf an Information gibt, ist eigentlich davon aus-
zugehen, dass die gewiinschte Information auch von einer nach Gewinn
strebenden Medienwirtschaft zur Verfiigung gestellt wird. Sieht man von den
Leistungen der Medien bei der Aufdeckung verschiedener Skandale ab, so reicht
das verbraucherbezogene Informationsangebot in der Praxis aber keinesfalls aus.

Das konnte daran liegen, dass die privaten Medien von der Werbung leben
und hdufig im wesentlichen nur Werbetrdger sind, die fiir die Leser und
Zuschauer niitzliche Informationen anbieten, um mit der Werbung ihr Geld
zu machen. Kritische Darstellungen tiber Produkte von Werbekunden wider-
sprechen dieser Rolle. Wer objektiv iiber Produkte informieren mochte, darf
nicht zugleich Annoncen veroffentlichen.

Davon abgesehen ist die Gewinnung von objektivierenden Qualitdtsinfor-
mationen mit der Produktion 6ffentlicher Giiter gleichzusetzen. Bei Offent-
lichen Giitern verursacht nur ihre Produktion, nicht aber die Befriedigung
zusatzlicher Konsumenten nennenswerte Kosten. Wegen dieser Eigenschaft
sollten fiir offentliche Giiter keine Preise erhoben werden; doch da dann
keine Erlose erzielt werden konnen, ist die private Bereitschaft zu gering,
die Kosten der Erstellung der Informationen zu tragen.

Im Verein mit dem Problem der Nichtausschlief3barkeit verhindert dieses
Problem auch, dass Verbraucherschutzverbdnde die notigen Informationen
liefern konnen. Verbraucherschutzverbdande sind in der Demokratie, wie seit
den Untersuchungen von Mancur Olson aus den sechziger Jahren bekannt
ist,” chronisch schwach, weil es ihnen angesichts der zumeist geringen

7. Vgl. Olson (1968).
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Streitwerte pro Kopf nicht gelingen kann, sich in dhnlicher Form wie die
Produzentenlobbies zu etablieren. Es bedarf kollektiver Aktionen der Verbrau-
cher, um die Fehlwirkungen beim Qualititswettbewerb in den Griff zu
bekommen. Aber solche kollektiven Aktionen kénnen nicht durch freiwillige
Beteiligung zustande kommen, weil derjenige, der sich beteiligt, die Miithen
hat, und andere, die sich nicht beteiligen, von diesen Miihen profitieren. Es
ist fiir den Einzelnen immer besser, Trittbrettfahrer zu sein, als sich selbst zu
engagieren. Deshalb kommen ausreichende Verbraucherschutzaktivitdten
nur in Zwangsverbdanden zustande, und der natiirliche Zwangsverband, an
den man hier denken muss, ist der Staat.

Eine staatliche Verbraucherschutzpolitik muss in erster Linie auf Aufkla-
rung setzen. Werden die bendétigten Informationen zur Verfiigung gestellt,
dann besteht die Informationsasymmetrie nicht mehr, und man kann erwar-
ten, dass mindige Verbraucher selbst dariiber entscheiden konnen, wie sie
die Produkteigenschaften, insbesondere die damit verbundenen gesundheit-
lichen Gefahren, einschatzen.

Das neue Verbraucherinformationsgesetz

In diesem Sinne ist das neue Verbraucherinformationsgesetz, dessen Entwurf
von der Bundesregierung bereits vorgestellt wurde, grundsitzlich zu begriifien.
Das Gesetz verpflichtet 6ffentliche oder offentlich finanzierte Behorden, die
mit Verbraucherschutzaufgaben betraut sind, die ihnen vorliegenden Informa-
tionen iiber Produkteigenschaften auf Anfrage jedermann zu iibermitteln,
soweit nicht bestimmte, genau definierte Schutzanspriiche der betroffenen
Unternehmen dem entgegenstehen. Auch sind die Behorden selbst gehalten,
die Offentlichkeit zu informieren, wenn ihnen Verstofle gegen verbraucher-
schiitzende Normen oder andere marktrelevante Sachverhalte bekannt werden,
an denen die Offentlichkeit ein besonderes Interesse hat.

Das Gesetz ist offenkundig als Reflex auf die nur zdgerlichen Auskiinfte
durch offentliche Stellen wihrend der BSE-Krise zustande gekommen. Damals
hatten viele Behdrdenmitarbeiter aus Angst vor Schadenersatzklagen der
betroffenen Firmen nicht gewagt, ihre Informationen zu veroffentlichen.
Mit dem neuen Gesetz begehen Mitarbeiter, die Informationen zuriickhalten,
eine Pflichtverletzung.

Ein Schwachpunkt des Gesetzes liegt allerdings in der Unklarheit dariiber,
wie die Behorden an ihre Informationen kommen sollen. Zundchst war eine
weitgehende Auskunftspflicht der Unternehmen erwogen worden. So sollten
die Firmen sogar zu Auskiinften iiber Haltungsformen bei der Fleischproduk-
tion und tber die Einhaltung von Umweltnormen und Arbeitsschutzstan-
dards gezwungen werden, um den Verbrauchern das Wahlrecht zu geben. Die
Einhaltung von internationalen Arbeitsschutzbestimmungen und von
Bestimmungen des Umweltschutzes durch die Verbraucher iiberwachen zu
lassen, hiefle indes, den Verbrauchern nicht nur das Recht zu geben, sich
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selbst, sondern auch die Arbeitnehmer der Hersteller und die Umweltgescha-
digten zu schiitzen. Das wdre aber zu weit gegangen, und deshalb wurde
dieser Gedanke wieder verworfen. Wenn Dritte geschiitzt werden sollen,
dann sind dafiir deren Vertreter einzuschalten. Die Verbraucher sind dazu
eigentlich nicht befugt.

Dessen ungeachtet greift das Gesetz zu kurz. Was niitzt ein Informations-
recht der Verbraucher gegeniiber den Behorden, wenn die Behorden selbst
kein solches Recht gegentiber den Firmen haben und auch nicht verpflichtet
sind, diese Informationen einzuholen? Hier besteht noch ein erheblicher
Nachbesserungsbedarf.

Es wire besser gewesen, das Informationsrecht der Verbraucher auf quali-
tatsrelevante Fragen einzuschridnken und die sogenannten , Lebensfithrungs-
interessen”, die sich auf den Wunsch beziehen, Dritte zu schiitzen,
auszuklammern. Statt dessen hdtte man fir diese qualititsrelevanten Fragen
ein Informationsrecht und eine Informationspflicht der Behodrden gegeniiber
den Firmen vorsehen sollen.

Ausbau der Stiftung Warentest

Die Praxis wird zeigen miissen, welche Anderungen im Verbraucherschutz
das Verbraucherinformationsgesetz tatsichlich mit sich bringt. Weitere
Verbesserungen der Verbraucherinformationen sind dringend zu empfehlen.
So konnte sich der Staat in stirkerem Umfang an der Stiftung Warentest betei-
ligen, um durch eine Ausweitung der Tests in sehr viel grofierem Mafde
Informationen zur Verfiigung zu stellen, als das bislang der Fall war. Die
Stiftung leistet eine sehr wichtige Aufkldrungsarbeit, deren Nutzen fir die
Verbraucher weit iiber das hinausgeht, was durch die Erlose aus dem Verkauf
der Zeitschriften sichtbar wird. Es ist unverstandlich, dass die ohnehin sehr
begrenzten Mittel, die der Stiftung Warentest zur Verfiigung gestellt werden,
gerade im letzten Jahr gekiirzt wurden.

Joseph Stiglitz, einer der drei Nobelpreistrager und ehemaliger Chefokonom
der Weltbank, hat in einem frithen Aufsatz bereits darauf hingewiesen, dass
informierte Verbraucher in einem Lemon-Markt nicht nur sich selbst helfen,
indem sie bessere Kaufentscheidungen treffen konnen, sondern dariiber hinaus
einen positiven externen Effekt auf andere Verbraucher ausiiben, indem sie
dazu beitragen, dass auch diese Personen die Gelegenheit erhalten, zu hoheren
Preisen bessere Qualititen zu erwerben. Uber den Zusammenhang zwischen
dem Produktpreis und der Qualitdt, den sie durch ihre Kaufentscheidungen
herstellen, ermoglichen es die informierten Verbraucher anderen, weniger
informierten Verbrauchern, vom Preis auf die Qualitit zu schlieRen und eben-
falls rationale Kaufentscheidungen zu treffen.® Manchmal reicht schon eine

8. Vgl. Salop und Stiglitz (1977).
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geringe Anzahl an informierten Verbrauchern aus, Lemon-Gleichgewichte auf
den Mirkten zu vermeiden. Dies rechtfertigt massive staatliche Unterstiit-
zungsleistungen fiir Institutionen, die Informationen iiber objektive Produkt-
eigenschaften sammeln und verbreiten. Die Stiftung Warentest gehort
sicherlich dazu.

Zur Information der Verbraucher ist es zu empfehlen, Qualitdtskategorien
zu bilden, zwischen denen der Verbraucher wiahlen kann, dhnlich wie das ja
schon durch die Handelsklassen bei landwirtschaftlichen Produkten
geschieht. Das im Dezember 2001 eingefiihrte Bio-Siegel ist grundsitzlich
als Schritt in die richtige Richtung anzusehen. Allerdings ist die Verwendung
eines Siegels, das dann moglicherweise auch noch den meisten Produkten
zuerkannt wiirde, nicht sehr informativ. Besser wdre es, drei Bio-Siegel-Stufen
mit wohldefinierter Bedeutung zu schaffen und diese Stufen weniger nach
den Herstellungsmethoden als nach den objektiven Produkteigenschaften zu
staffeln. Darauthin wiirden sich am Markt unterschiedliche Preise fiir alle drei
Stufen herausbilden, und die Verbraucher konnten frei zwischen den Stufen
wihlen. Wenn die Stufen so gestaltet werden, dass zu erwarten ist, dass die
meisten Anbieter die mittlere Qualitdtsstufe wéahlen, hitte das Siegel eine
echte Informationsfunktion.

Ahnliche Siegel sind auch fiir andere Produkte und andere Kriterien vor-
stellbar. Dabei bietet es sich an, auf der bewdhrten Arbeit der Stiftung Waren-
test aufzubauen. Die Stiftung kénnte dhnlich wie der TUV zu einer staatlich
anerkannten Kontrollbehorde ausgebaut werden, die das Recht erhdlt, Pro-
dukte ihrer Wahl zu priifen und mit ihren Priifsiegeln zu versehen, freilich
ohne damit den Charakter einer Zulassungsinstanz anzunehmen. Alternativ
konnten die Aufgaben der Technischen Uberwachungsvereine (TUV) ausge-
weitet werden, indem von ihnen nicht nur wie bislang die Einhaltung tech-
nischer Mindestanforderungen gepriift wird, sondern zusitzlich eine
dreistufige Qualitdtsbeurteilung vorgenommen wird. Die Priifergebnisse soll-
ten grundsitzlich auf den Etiketten genannt werden, um einer Staffelung der
Preise nach der Qualitit den Weg zu ebnen und so den Verbraucher zum
Souverdn des Marktes zu machen. Wer hochwertige Waren bevorzugt, kann
sie zu einem hohen Preis erwerben, und wer billig einkaufen mochte, erhélt
Billigprodukte. Das Lemon-Problem einer Reduktion der Qualitdt unter das
von den Verbrauchern priferierte Niveau wird vermieden, weil hohe Qualitét
mit dem Priifsiegel der Stiftung Warentest oder des TUV glaubhaft gemacht
werden kann.

Wichtig ist, dass die verschiedenen Siegel nach einheitlichen Regeln ver-
geben werden, damit sie echte und glaubhafte Informationstrager werden.
Auf der Homepage des eingetragenen Vereins ,Verbraucherinitiative” findet
man mehrere hundert Giitesiegel, die zumeist nach ganz unterschiedlichen
Verfahren ermittelt und verteilt werden. Der Nutzen fiir den Verbraucher ist
hier duflerst fraglich. Staatlich anerkannte und von den Verbraucherverbian-
den wie von der Industrie besetzte Normungsausschiisse sollten sich bemii-
hen, ein einheitliches Giitesystem mit ganz einfachen, klar verstindlichen
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und fiir den Verbraucher verldsslichen Kategorien zu schaffen. So wie es
staatlich anerkannte Schulabschliisse privater Schulen gibt, die im Grunde
auch eine Form eines Priifsiegels sind, konnte es auch staatlich anerkannte
Qualitdtssiegel geben, die von der erweiterten Stiftung Warentest oder den
erweiterten Technischen Uberwachungsvereinen vergeben werden.

Internationaler Handel und Verbraucherschutz

Uber ein solches Priifsiegelsystem darf freilich kein versteckter Handelspro-
tektionismus betrieben werden. Priifsiegel diirfen nicht den Charakter von
Zulassungs- und Importvoraussetzungen annehmen. Dass solche Gefahren
nicht von der Hand zu weisen sind, erkennt man am Cassis-de-Dijon-Urteil
des Europdischen Gerichtshofes aus dem Jahre 1979. Franzosischer Johannis-
beerlikor war auf Betreiben der Konkurrenz in Deutschland verboten worden,
weil er zu wenig Alkohol enthielt. Dieses Verbot hat der EuGH zu recht als
Handelsprotektionismus gebrandmarkt und aufgehoben. Seit dem Urteil des
EuGH gehort das sogenannte Ursprungslandprinzip zu den ehernen Rechts-
normen der Gemeinschaft. Eine Ware, die nach den Regeln des Ursprungs-
landes produziert wurde, darf frei und ohne Beschrankung in andere Lander
exportiert werden. Ausnahmen gibt es nach Art. 30 des Vertrages von Amster-
dam im wesentlichen nur ,,zum Schutze der Gesundheit und des Lebens von
Menschen, Tieren oder Pflanzen”. Der §47 des deutschen Lebensmittel- und
Bedarfsgegenstindegesetzes bezieht sich auf dieses Recht.

Auf der Basis des Cassis-de-Dijon-Urteils wurden spéter italienische Ver-
suche, die Konkurrenz fiir die eigene Hartweizenpasta einzuddmmen,
genauso abgewehrt wie der Wunsch der deutschen Bierbrauer, ihre Markte
durch das Reinheitsgebot zu schiitzen. Reinheitsgebote haben empirisch
duflerst zweifelhafte Implikationen fiir die wahren Produktqualitédten, sind
aber bequeme Mittel, die nationalen Hersteller vor Konkurrenz zu schiitzen.’

Damit Priifsiegel nicht als Instrument fiir die Abwehr ausldndischer Kon-
kurrenz missbraucht werden, sind die Importeure an den Bewertungsaus-
schiissen genauso zu beteiligen wie inldndische Hersteller und Verbraucher.
Wenn diese Bedingung erfiillt ist, behindern nationale Priifsiegel den inter-
nationalen Warenverkehr nicht. Im Gegenteil, ihnen kommt insofern ein
weiterer Vorteil zu, als sie der Tendenz zu lascheren nationalen Produktstan-
dards, die diesem Prinzip innewohnt, entgegenwirken.

Die Tendenz zum Laschheitswettbewerb ergibt sich, wenn die Verbraucher
nicht zwischen den Produktstandards der einzelnen Lander, aus denen sie
Waren beziehen, unterscheiden konnen. Schon heute gibt es fiir jedes der
kontrollierten Produkte 15 nationale Standards in der EU, und demndichst

9. Vgl. hierzu auch Brockmeier (1991).
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werden es 25 sein. Hier den Uberblick zu behalten, fillt den Verbrauchern
schwer.

Die einzelnen Staaten konnen das Informationsdefizit der Verbraucher
ausnutzen, indem sie ihre Standards senken und es ihren Firmen somit
erlauben, die Produktqualitdt hinter dem Riicken der Verbraucher zu vermin-
dern und somit auch ihre Kosten zu reduzieren. Zwar schéddigt dies auch
nationale Verbraucher, aber in dem Mafle, wie auslindische Verbraucher
betroffen sind, gerdt das Verbraucherinteresse aus dem Blick. Die nationale
Verringerung der Standards erzeugt eine negative internationale Politikexter-
nalitdt, die die Anreize der staatlichen Instanzen in Richtung auf eine
laschere Regulierungspolitik verzerrt. Ahnlich, wie es der private Wettbewerb
bei bestimmten Giitern tut, miindet auch der institutionelle Wettbewerb der
Staaten in ein Lemon-Gleichgewicht. Aus diesem Gleichgewicht gibt es
solange kein Entrinnen, wie den Verbrauchern der Wert hoherer nationaler
Standards nicht so vermittelt werden kann, dass sie bereit sind, dafiir hohere
Preise zu bezahlen.

Wiren die Verbraucher in der Lage, die nationalen Standards und Normen
besser zu beurteilen, so konnten sie ihre Zahlungsbereitschaft daran ausrich-
ten. Der Qualitatswettbewerb wiirde sich so von den Firmen auf die nationa-
len Regulierungsbehorden iibertragen. Die Regulierungsbehdrden wiirden
wissen, dass strikte nationale Standards durch hohe Preise fiir die nationalen
Unternehmen belohnt werden, und sie wiirden deshalb hinreichend hohe
und strikte Standards setzen.

Diese Moglichkeit hat Deutschland seit dem 19. Jahrhundert bewusst ge-
nutzt. Mit der nationalen Marke ,Made in Germany” war es moglich, ein
Lemon-Problem bei den Standards zu vermeiden und ein neues Qualitdtsseg-
ment profitabel zu bedienen. Der deutsche Erfolg ist aber eher eine Aus-
nahme als die Regel. Abgesehen von Deutschland ist es bislang keinem
Land gelungen, eine nationale Marke zu kreieren, und auch die Strahlkraft
des ,,Made in Germany” ist in den letzten hundert Jahren stark verblasst.

Angesichts der Gefahr des Laschheitswettbewerbs ist es verstandlich, dass
die EU sich in starkerem Mafie engagieren will. Einheitlich auf EU-Ebene
gesetzte Qualitdtsstandards wiirden diesen Wettbewerb natiirlich verhindern.
Der Nachteil ist, dass die Konsumentensouverdnitit in erheblichem Mafie
eingeschriankt wird.

Besser ist vermutlich die Einfiihrung von Priifsiegeln nach der Art der
Noten, die von der Stiftung Warentest vergeben werden, und das lédsst sich
auch unilateral realisieren. Das einzelne Land kann sich dank der Noten
wirksam vor Billigimporten schiitzen, weil die Verbraucher durch sie in die
Lage versetzt werden, sich rational zwischen alternativen Qualitdtsniveaus
und Preisen zu entscheiden. Es gibt keinen Protektionismus, und dem Lasch-
heitswettbewerb wird der Boden entzogen.

Also lautet das Fazit: Der Verbraucherschutz ist voranzutreiben, doch ist
Information vielfach besser als Standards. Standards beschrianken die Wahl-
freiheit der Verbraucher und leiten wegen des Ursprungslandprinzips einen
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internationalen Laschheitswettbewerb ein. Ein umfangreiches Berichtssystem
auf der Basis der Stiftung Warentest konnte die Verbraucher wirksam vor
Lemon-Produkten schiitzen und die Anreize zur Bereitstellung hochwertiger
Waren vergrofiern. Ein solches System kann ein einzelnes Land ohne weiteres
im nationalen Alleingang einrichten, denn es birgt im Gegensatz zu hohen
nationalen Standards bei der Warenproduktion nicht die Gefahr einer Dis-
kriminierung nationaler Anbieter. Im Gegenteil, es verhindert, dass hoch-
wertige nationale Ware wegen der Unkenntnis der Verbraucher durch
auslidndische Billigware verdrdngt wird. Und vielleicht wird die Stirkung des
Segments der hochwertigen Waren sogar der Marke ,Made in Germany” zu
neuem Glanz verhelfen.
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Abstract: This articles reviews the arguments for consumer protection policies by
the government by referring to the Nobel prices on asymmetric information prob-
lems. It discusses criteria for assessing the empirical importance of lemons goods and
comments on the relative merits of quality constraints and the provision of informa-
tion. Particular emphasis is placed on the question of whether consumer protection
policies could survive unbridled systems competition among the EU countries, and a
negative answer is provided. To counteract such an outcome, a national policy of
monitoring, assessing and publishing product qualities is recommended.
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