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Auf einen Blick

Die Bedeutung der Verbraucherpolitik wachst:
Verbraucherthemen sind populir in den Medien,
Verbraucherrechte werden ausgeweitet, und
zwischen den politischen Parteien gibt es einen
Konsens, dass in immer komplexeren Mirkten die
Stellung der Verbraucherinnen und Verbraucher
gestarkt werden muss. Allerdings wissen wir

nur wenig dariiber, was verbraucherpolitische
Instrumente und Mafdnahmen tatsidchlich
bewirken und welche Auswirkungen sonstige
Politikvorhaben auf Verbraucherinnen und
Verbraucher haben. Es ist an der Zeit, dass syste-
matisch und regelméflig empirische Evidenz
geliefert wird. Die Voraussetzungen dafiir verbes-
sern sich: Die Verbraucherforschung vernetzt sich
starker und die wissenschaftlichen Erkldrungsmo-
delle des Verbraucherverhaltens werden realis-
tischer. Institutionelle Unabhingigkeit, Realismus
und Verbraucherbeteiligung sollten die Richt-
schnur fiir eine stiarkere Evidenzbasierung der
Verbraucherpolitik sein. Eine konkrete Moglich-
keit wire die Einrichtung eines unabhingigen
Sachverstandigenrats fiir Verbraucherfragen.

Europdischer Gerichtshof, Europdische Union und
nationale Parlamente schaffen neue Verbraucher-
rechte, Informationspflichten der Anbieter werden
ausgeweitet, und die verbraucherfreundliche Regu-
lierung von Mairkten ist in aller Munde. Die Flut an
neuen Ideen, Initiativen und Instrumenten miindet
jedoch in einem Rinnsal des Wissens um ihre Wirk-
samkeit. Denn was fangen die Verbraucherinnen
und Verbraucher eigentlich mit ihren neu gewonne-
nen Rechten an, was niitzen ihnen Informations-
pflichten der Anbieter?

Gemessen an der wachsenden Bedeutung dieses
Politikfeldes haben wir viel zu wenig abgesicherte
Erkenntnisse tiber Wirkung und Nutzen der Ver-
braucherpolitik. Eine empirisch fundierte Verbrau-
cherforschung, die als Basis fiir eine bessere Folgen-
abschdtzung von Gesetzen dienen konnte, steckt in
Deutschland noch in den Kinderschuhen. Zwar gibt
es eine lebendige Forschungslandschaft, doch sind
die Rahmenbedingungen nicht zu vergleichen mit
anderen Themenfeldern.? Es besteht der Eindruck,
dass fiir anbieterbezogene Forschung wesentlich
mehr Fordergelder zur Verfiigung stehen. Von einem
Gleichgewicht zwischen Verbraucherinnen und Ver-
brauchern sowie Anbietern kann auch auf dem Feld
der Forschung keine Rede sein.
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Der Kontrast zur wirtschaftspolitischen Beratung
und Folgenabschétzung ist daher grell: Die Dich-
te an Institutionen, regelméfiigen Reports und
Ressourcen ist in der Wirtschaftspolitik wesent-
lich hoher als im Feld der Verbraucherpolitik.
Dies ist verwunderlich, wenn man das Konzept
der Konsumentensouverdnitit als Kern der
Marktwirtschaft ansieht. Die Prominenz von Ver-
braucherthemen in Politik und Offentlichkeit
kann nicht dartiiber hinwegtduschen, dass das
wissenschaftliche Fundament der Verbraucher-
politik und ihrer Gesetzgebung in Deutschland
nicht sehr stabil ist.

Die wellenférmige offentliche Aufmerksamkeit
fir die Verbraucherpolitik nach Skandalen ver-
scharft dieses Problem noch. Denn Aktivismus
und Aktionspldne verhindern, dass vor, wahrend
und nach Gesetzen systematisch gepriift wird,
wie wirksam sie sind. Daher kann es gut sein,
dass einige Mafinahmen die Stellung der Ver-
braucherinnen und Verbraucher nur symbolisch
verbessern, wihrend andere, wesentlich effek-
tivere und effizientere Mafinahmen gar nicht erst
in Erwdgung gezogen werden. Dafiir gibt es si-
cherlich politische Griinde, doch fehlt es hadufig
auch an empirischer Evidenz.

Gesetzliche Instrumente wie Beratungsprotokolle
und Produktinformationsblitter bei Finanzdienst-
leistungen oder das Verbraucherinformations-
gesetz bieten jede Menge Anschauungsmaterial:
Was diese Regelungen wirklich niitzen, welche
kontraproduktiven Effekte sie haben konnten, ist
nur punktuell gepriift worden. Dies ist erstaun-
lich angesichts der versprochenen Verbesserun-
gen, aber auch der enormen Kosten, die Staat
und Anbieter zu tragen haben. Obwohl die syste-
matische Gesetzesfolgenabschdtzung rechtlich
vorgeschrieben ist und auch die Auswirkungen
auf Verbraucherinnen und Verbraucher regel-
maflig gepriift werden sollen, geschieht in der
politischen Praxis bislang nur wenig.

Es ist dringend notwendig, das Fundament fiir
mehr Evidenz in der Verbraucherpolitik zu legen.
Der Zeitpunkt ist giinstig: In den Wirtschafts-
und Sozialwissenschaften setzen sich realistische
Modelle des Verbraucherverhaltens durch,® die
Verbraucherforschung in Deutschland vernetzt
sich stdrker, und die Rufe nach Politikberatung
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im Sinne eines Sachverstindigenrats werden
lauter.*

Die Verbraucherzentralen verfiigen iiber einige
wichtige Daten, Informationen und Erkenntnis-
se. Doch eine wissenschaftlich abgesicherte, sys-
tematische und reprdsentative Analyse ist mit
ihrem Mandat und ihren Ressourcen nicht mog-
lich. Die von den Verbraucherzentralen verwen-
deten Daten wie etwa Verbraucherbeschwerden
sind wichtige Ausgangspunkte. Doch diese Daten
sind in der Regel nicht repréasentativ und ihre
Aussagekraft und Verwendbarkeit miissten griind-
licher gepriift werden. Sie konnten aber neben
eigenstandigen und regelméfiigen Erhebungen
eine weitere wichtige Quelle fiir eine evidenz-
basierte Verbraucherpolitik sein. Der Weg dort-
hin weist jedoch einige Schlaglocher auf.

Evidenz ist nicht immer eindeutig

Die Verbraucherpolitik ist ein vermintes Feld,
weil es um fundamentale wirtschaftliche Interes-
sen geht. Evidenzbasierung kann daher auch
ein Element der Interessenpolitik sein. Anhdnger
einer starkeren Deregulierung und Privatisierung
fordern zum Beispiel mehr Kosten-Nutzen-Ana-
lysen, weil sie hoffen, damit staatliche Regulie-
rung zurlickdringen zu konnen. Lobbyismus-
Kritiker versprechen sich von mehr Evidenz und
wissenschaftlicher Folgenabschidtzung, den Ein-
fluss von Interessengruppen eingrenzen zu kon-
nen. Empirisch fundierte Bewertungen sind also
nicht immun dagegen, von Parteien und Inte-
ressengruppen politisch instrumentalisiert zu
werden. Auch ist die Umsetzung von Evidenzba-
sierung nicht frei von Interessen. Welche Fragen
gestellt, welche Methoden verwendet und wie
die Erkenntnisse letztlich gewonnen und inter-
pretiert werden, ist politischen Einfliissen unter-
legen und wird auch wissenschaftlich kontrovers
diskutiert.

Gébe es jedoch eine institutionell unabhéingige
Folgenabschédtzung in der Verbraucherpolitik,
hitte man ein stdrkeres Korrektiv fiir diese Pro-
bleme. Denn die ,Beweispflicht” empirischer
Methoden zwingt dazu, normative und ideolo-
gische Annahmen offenzulegen. Fiir eine starkere
Evidenzbasierung der Verbraucherpolitik miissen
also einige Voraussetzungen erfiillt sein.




Glaubwiirdigkeit durch institutionelle
Unabhéangigkeit

Evidenz muss daher in erster Linie von einer un-
abhingigen Institution geliefert werden, wenn
der Nutzen fiir Verbraucherinnen und Verbrau-
cher zuverldssig eingeschitzt werden soll. Denn
es geht nicht darum, politische Entscheidungen
zusétzlich zu legitimieren. Von unabhdngigen
Institutionen kénnen wir dann sprechen, wenn
sie nicht an Weisungen einer Regierung gebun-
den sind, wie das etwa bei der Bundesbank oder
beim Bundeskartellamt der Fall ist.

Das bedeutet auch, dass die Konzeption von Er-
hebungen und die Datensammlung selbst nicht
von Regierungsstellen iibernommen werden soll-
ten. Eine solche formale Unabhédngigkeit garan-
tiert allerdings noch keine faktische Unabhdngig-
keit. Je nach Konstruktion bestehen indirekte
Abhidngigkeiten zwischen Auftraggebern und
Auftragnehmern. Wer auf Folgeauftrige hofft,
kann versucht sein, das Forschungsdesign und
erwartete Ergebnisse von vornherein den Wiin-
schen des Auftraggebers anzupassen. Es ist daher
wichtig, eine moglichst grofle Unabhédngigkeit
vom Auftraggeber zu garantieren und eine unab-
hédngige Qualitdtskontrolle einzurichten. Hierzu
gibt es Modelle wie die Sachverstindigenrite,
den Normenkontrollrat, das General Accounting
Office des US-amerikanischen Kongresses oder
ACTAL in den Niederlanden.® Fiir die Verbrau-
cherpolitik konnte eine dhnliche Institution ge-
schaffen werden. Das hitte noch einen wichtigen
Nebeneffekt: Die gewonnenen Daten wiirden
langfristig der Forschung, Politik und Offentlich-
keit zur Verfiigung stehen.

Abschied vom Mythos des miindigen
Verbrauchers

Die Expertisen einer unabhdngigen Institution
sollten zugleich praxistauglich sein. Fiir eine rea-
listische Einschdtzung, wie Verbraucherpolitik
wirkt, sind jedoch einige etablierte wissenschaft-
liche Modelle unbrauchbar. Dominant im Feld
der Verbraucherpolitik ist nach wie vor das
»Informationsparadigma“ der Informationsoko-
nomie. Verbraucherinnen und Verbraucher sind
demnach grundsétzlich rational, informiert und
entscheiden eigenverantwortlich. Fehlen ihnen
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fir solche Entscheidungen wichtige Informa-
tionen, so miissen Unternehmen, Verbinde, Ver-
braucherorganisationen oder der Staat diese In-
formationen zur Verfiigung stellen.

Die Annahme des wohlinformierten, , miindi-
gen” Verbrauchers wird jedoch immer fragwiir-
diger, da sie nur wenig mit der Wirklichkeit des
Verbraucherverhaltens zu tun hat.® Sowohl die
Verhaltensokonomie als auch andere Subdiszi-
plinen kritisieren daher das Informationspara-
digma. Denn Gewohnheiten und strukturelle
Machtungleichgewichte zwischen Anbietern und
Konsumenten setzen der Miindigkeit von Ver-
braucherinnen und Verbrauchern klare Grenzen.
Mehr und bessere Informationen schaffen hier
nur bedingt Abhilfe.

Wer Evidenzbasierung ernst nimmt, der nimmt
auch Verbraucherinnen und Verbraucher ernst
und kann sich nicht ausschlief8lich auf die Infor-
mationsdkonomie und neoklassische Marktmo-
delle stiitzen. Auch in der praktischen Verbrau-
cherpolitik gibt es die Vorstellung vom Durch-
schnittskunden und ,miindigen” Verbraucher.
Hierbei handelt es sich in erster Linie um ein
politisch-normatives Leitbild, das nicht mit der
Wirklichkeit verwechselt werden darf.” Evidenz-
basierung der Verbraucherpolitik bedeutet je-
doch, vom realen Verbraucherverhalten auszu-
gehen und systematisch zu ermitteln, wie Kon-
sumentinnen und Konsumenten mit den Mafs-
nahmen der Verbraucherpolitik umgehen. Zu
einem solchen Realismus beim methodischen
Vorgehen gehort auch, dass Verbraucherinnen
und Verbraucher aktiv an Erhebungen beteiligt
und nicht nur ,befragt” werden.

Aktive Beteiligung von
Verbraucherinnen und Verbrauchern

Es gibt weder ,den” Markt noch ,die“ Verbrau-
cher. Von dieser realistischen Sichtweise lassen
sich vor allem Expertinnen und Experten im
Marketing leiten, wenn sie testen, ob und wie
bestimmte Werbe- und Markenstrategien auf ver-
schiedene Kundinnen und Kunden wirken. Er-
forscht und erhoben wird dies an und mit wirkli-
chen Menschen u.a. in Fokusgruppen. Was im
Marketing iiber Jahrzehnte erfolgreich erprobt
worden ist, fehlt bislang in der Verbraucherpoli-
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tik: die aktive Beteiligung von Verbraucherinnen
und Verbrauchern.

In Befragungen und Fokusgruppen konnen Ein-
stellungen von Verbraucherinnen und Verbrau-
chern ermittelt und realistische Hypothesen ge-
wonnen werden. Dabei geht es nicht nur darum,
mit vorgefertigten Fragebatterien zu arbeiten,
sondern unterschiedliche Einstellungen zum
Konsum aus den Auflerungen herauszufiltern
und zu rekonstruieren. Der Zweck ist nicht Mar-
keting, sondern ein mdoglichst realistisches Bild
von Konsumenten zu gewinnen.

Mit Hilfe verschiedener Designs sollte dann er-
forscht werden, wie Verbraucherinnen und Ver-
braucher mit bestimmten Regeln und Instrumen-
ten umgehen. Ebenso ldsst sich durch Markttests
einschdtzen, wie politisch gesetzte Anreize wir-
ken - oder warum sie wirkungslos bleiben. Als Fol-
ge von Tests konnten zum Beispiel Verbraucher-
informationen auf das Wesentliche reduziert
werden. Beseitigen aber bessere Informationen
vorhandene Marktungleichgewichte zwischen
Anbietern und Nachfragern? Auch diese Frage
miisste systematischer beantwortet werden, um
die Verbraucherpolitik auf ein empirisches Fun-
dament zu stellen.

Eine moderne Marktwirtschaft braucht
evidenzbasierte Verbraucherpolitik

Gerade wegen der Gefahr der Instrumentalisie-
rung muss der Gesetzgeber einen dhnlich klaren
Rahmen schaffen und Ressourcen bereitstellen,
wie es sie schon lange in anderen Politikfeldern
mit Sachverstindigenrdten und Gutachterwesen
gibt. Institutionelle Unabhédngigkeit, Realismus
und Verbraucherbeteiligung sollten die Leit-
planken dabei sein. Evidenzbasierung ist kein
Ersatz fiir Politik: Die Préferenz fiir oder gegen
verbraucherpolitische Mafinahmen entscheidet
sich in politischen Auseinandersetzungen. Die
Wissenschaft liefert keine Blaupausen oder Mas-
terpldne. Aber sie kann helfen, die Wirkungen
von Instrumenten nachvollziehbar und trans-
parent darzustellen. Sie kann Hinweise geben,
welche Instrumente den Verbraucherinnen und
Verbrauchern niitzen und welche weniger. Eine
starkere Evidenzbasierung der Verbraucherpolitik
hilft, ein zentrales Ziel einer modernen Markt-
wirtschaft zu erreichen: ein Gleichgewicht zwi-
schen Verbraucherinnen und Verbrauchern und
Anbietern herzustellen.
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