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Verbraucherschutz
bei offentlichen Gitern



1.

Die Ziele einer Verbraucherpolitik bzw. Verbraucher-
schutzpolitik verweisen = trotz aller Unterschiede in
der konkreten Formulierung - auf Vorstellungen, die mit

dem Begriff Lebensqualitdt (und deren Erhaltung bzw.

Verbesserung) zu tun haben. - Die Widersprliche, die durch
die Vvielfalt partieller Zielsetzungen zwangsldufig auf-

geworfen werden, werden freilich durch eine Formel mit

geringerem Informationsgehalt verdeckt.

2.

Lebensqualitdt von Individuen hidngt zu einem gewichtigen
Teil davon ab, in wie weit Bediirfnisse mit Mitteln, die
aus der Umwelt verfiigbar gemacht werden, befriedigt wer-
den kdnnen.

Werden dabei Mittel endgliltig verzehrt ("vernichtet"),
dann miissen Fragen der Ressourcenpolitik berlicksichtigt
werden. Der ProzeB der Verfligbarmachung kann als Inter-
aktionsprozef beschrieben werden: der Beschaffende tritt
in Beziehungen zu jener Person (Institution), die der-

artige Mittel abgeben kann und ggfs. auch will.

Wir folgen hier dem Vorschlag von SPECHT, der Lebens-
qualitdt als abhdngig von der "Menge der relevanten Be-
diirfnisse”, der "Menge der relevanten Bedlirfnisbefriedi-
gungsmittel” und den "Beziehungen zwischen diesen beiden
Mengen" sieht (SPECHT, g. 13).

Die Interpretation mit Hilfe der Vorstellung eines Inter-
aktionsprozesses macht die enge Verkniipfung von Bedirf-
nissen und Bedlirfnisbefriedigungsmittelr deutlich: di=z
Entstehung und konkrete Ausformung von Bedlirfnissen wird
wesentlich ven den vorhandenen Befriedigungsmdglichkeiten
gepridgt (oder aber, vielleicht stidrker noch, von den

nicht vorhandenen Bediirfnisbefriedigungsmitteln}.

Individuen sind regeimdidig Bestandteil verschiedener In-
teraktionsfelder; diese k&énnen auf die gliterhafte coder
auch auf die nicht-gliterhafte Umwelt gerichtet sein. fie

kdnnen die Befrie”?i~ung produktionsorientierter Bedlrfnisse
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oder aber konsumorientierter Bedlrfnisse zum Ziele haben,

Verbraucherschutzpolitik stellt liblicherweise auf den
letztgenannten Aspekt ab. - Wegen der starken Interdepen-
denzen innerhalb der Bedlirfnisstruktur einerseits und
hinsichtlich der Befriedigungsmittel andererseits (vgl.
Zif. 2) greift eine Diskussion um Verbraucherschutz, dile
lediglich auf den Konsumprozef abstellt, zu kurz. Die

im produktiven Bereich gemachten Erfahrungen bzw. die dort
befriedigten/nicht befriedigten Bedilirfnisse haben pradagende
Wirkung auf die Konsumgewohnheiten; von daher werden Art
und Intensitdt der Befriedigung konsumtiver Bedirfnisse

kanalisiert. und limitiert.

Gerade die Analyse der Verbraucherschutzaspekte hinsicht-
lich des Austausches von Gilitern und Leistungen, die &ffent-
liche Anbieter zur Verfigung stellen, ist u.E. dazu geeig-
net, die Verknilipfungen produktions- und konsumorientierter
LBedirfnisse aufzuzeigen, weil hier eine Interessenidentitdt

zwischen "Produzent" und "Konsument" behauptet wird.

Formal lassen sich "private” und "G6ffentliche" Giter
(Leistungen) im Hinblick darauf abgrenzen, wer als Anbieter
solcher Gliter auftritt. Private Gliter werden "privatwirt-
schaftlich" ausgetauscht, d.h., Anbieter und Nachfrager

sind Teil eines tempordren Interaktionssystems, in dem

sie ihre Glter und Leistungen austauschen. Es besteht eine
direkte Relation zwischen den Anreizen des Anbkieters und
den Beitridgen des Nachfracvers. Dagegen werden &ffentliche
Cliter und Leistungen nicht vermittels marktlicher Trans-
aktionen ausgetauscht, sondern von staatlichen Institutionen
individuell oder kollektiv zur Verfliguna —estellt. Offent-
liche Gliter im engsten Sinne (sogn. "reine &ffentliche
Giter") sind solche, die kollektiv zur Verfligung gestellt
werden; alle Biirger werden gleichsam pauschal als Nach-
frager angeschen. Es erfolgt weder Differenzierung inner-
nalb der Nachfragerschaft noch AusschluB von der Inanspruch-

nahme. - Daneben werden auch Glter und Leistungen von
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tffentlichen Institutionen erstellt, dis nur bestimmten
Abnehmern angeboten werden (Gffentliche Individualgliter:;
meritorische Gliter; gquasi-&ffentliche Gliter). Kennzeichnend
flir diesen Bereich ist, daB prinzipiell auch eine privat-
wirtschaftliche Transaktion mdglich ware, der Staat jedoch
aus politischen Uberlegungen heraus fiir sich ein Anbieter~

monopol reklamiert,

Der wesentliche Unterschied -um privaten Gliteraustausch
liegt darin, daB dies Nacihfrager gezwungenermaBen nur mit
einem Anbieter zu tun haben (dem sie =ich im Extremfall
der reinen éffentlichen Gliter auch rnicht entziehen kdnnen)
und daB keine direkte Relation zwischen Beitrdgen und An-
reizen besteht. Die Beitrdge werden global iber die Be-
steuerung der Blirger erhoben; eine Riickkxopplung der Ver-
braucher, wie sie privaten Anbietern gegenitber (zumindest
prinzipiell) mdglich ist, entfdllt. - Der "Verbraucher”
6ffentlicher Giliter und Leistungen befindet sich in einer
¢denkbar schlechten Position. Hat der Verbraucher gegeniiber
privaten Anbietern hdufig nur die M&glichkeit, auf ein be-
stimmtes Anbieterverhalten zu reagieren (wie viele Kritiker
behaupten, die eine einseitige Positicn individueller An-
bietermacht konstatieren), so muB8 uvr Leistung und Trans-

aktionsbedingungen tffentlicher Anbieter akzeptieren.

Dazu kommt, daB die Verbraucher kaum Vergleichsméglichkeiten
zur Beurteilung der Anbieterleistung wahrnehmen und das

auch aus diesem Grunde kaum Vorstellungen iber eine Ver-
besserung des Angebots entwickelt werden; alternative Be-
friedigungsmiglichkeiten fehlen definitionsgem&sB.

Die Systembeziehung bei der Transaktion 6ffentlicher Gliter
findet formal ihre Rechtfertigung in der Unterstellung

einer Interessenidentitdt zwischen dem Blirger als Verbraucher
O6ffentlicher Giiter und Leistungen und dem Staat bzw. staat-
licher Bilirokratie al: Anbieter. Demzufolge orientiert sich
der &ffentliche Anbieter ausschlieflich an den Interessen

der Nachfrager; ein besonderer Schutz der Verbraucher scheint
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prinzipiell Uberfllissig zu sein. - Solche formalen Deduktionen

sagen allerdings nichts dber die Realitdt aus.

In Stellungnahmen von Sachwaltern des Verbraucherschutzes
(Funktiocondre, Politiker) finden sich nur selten Hinweise

auf die Notwendigkeit eines Schutzes der Verbraucher bei

der Inanspruchnahme Sffentlicher Giter und Leistungen.
Immerhin problematisiert die Bundesregierung in ihrem ersten
"Bericht zur Verbraucherpolitik*(BT-Dructsache VI/2724

vom 18.10.71) selbst diesen Bercich,wenn sie als eines der
Ziele ihrer Verbraucherpolitik die "bestmbgliche Versoragung
der Verbraucher mit 6ffentlichen Gilitern und Dienstleistungen"
(S. 3) nennt. Die Bundesregierung hat dabei besonders den
Fall der kollektiven Gffentlichen Gliter im Auge (wvgl. ebenda,
S. 2). Dagegen werden gerade beim indivicduellen Konsum
Offentlicher Gliter Sachverhalte aufgezeigt, die die Schutz-
bediirftigkeit der Verbraucher als erforderlich erscheiner

lassen. Einige Beispiele sollen dies illustrieren.

(1} Angebotsbedingungen &ffentlicher Versorgungsbetriebe

(AGB Gffentlicher Betriebe):

- Freizeichnungs-"lauseln von Schadensersatzverpflichtungen
bei k-Werken (vgl. z.B. Handelsblatt Nr. 96 vom
22.5.75, S. 7; Wirtschaftswoche Nr. 44 vom 29.10.76,
$. 33); '

- Haftungsausschlu. der Bundespost beim Fernmeldebetrieb
(Fernmeldeordnung von i971);

- Allgemeine Befdrderungsbedingungen &ffentlicher
Verkehrsbetriebe (vgl. Die Zeit Nr. 4, vom 4.2.77,

5. 186).

(2) Preispolitik Offentlicher Anbieter (nach einer in der
Wirtschaftswoche verdffentlichten Schdtzung macht der
administrativ festgelegte Preisanteil an den Konsumaus-
gaben je nach unterstelltem Haushaltstyp zwischen 29
und 38 % im Lebenshaltungspreisindex aus {(vgl. Wirt-
schaftswoche Nr. 9 v. 18.2.77, S. 34 f£; vgl. -BOTT, S. 119;
Verbraucherpolitische Korrespondenz Nr. MD/ 1977 , 8. 7).
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Bemerkenswert ist auch, dafl gleiche Tatbestdnde bei
6ffentlichen bzw. privaten Anbietern unterschiedlich
geregelt werden (z.B. "Absendertheorie" beim Abzahlungs-
gesetz versus "Zugangstheorie" nach der Abgabenordnung
bzw. Finanzgerichtsordnung).

Eine Kritik an der Identitdtsfiktion von Verbraucher-

und Anbieterinteressen (Zif. 4) bei &ffentlichen

Gitern flihrt zwangsldufig zu einer Analyse des Entschei-
dungsprozesses beziiglich der Bereitstellung solcher
Giliter.

Formal werden Bereitstellungsentscheidungen von Repra-
sentanten initiiert bzw. kontrolliert, die aufgrund
festgelegter Wahlverfahren dazu ermdchtigt wurden. Die
Aufgabe dieser politischen Entscheidungstrdger im engeren
Sinne besteht darin, das Verhalten einzelne &ffent-
liche Anbieter A also der Administration, zu steuern,
zumindest zu kontrollieren.

Da die politischen Entscheidungstrdger letztlich vom
Wdhlervotum abhd&ngiag sind und diese Wahler eben die be-
troffenen Verbraucher sind, kdnnte man vermuter, daB
Politiker in der Lage sind, die Interessen der Verbraucher
bestmbglich zu verwirklichen. |
Die Realitdt 1d8t berechtigte Zweifel an dieser Ver-
mutung aufkommen. Dafiir kdnnen folgende Griinde maBgeblich

sein:

(1) Verbraucher miissen in der Lage sein, ihre Interessen

so zu artikulieren, daB sie Uberhaupt in das Gesichts-

feld von Politikern gelangen k&nnen. - Empirische
Untersuchungen lber Konsumentenverhalten lassen er-
kennen, daB Verbraucher dazu nur sehr bedingt in der

Lage sind.

(2) Politische Entscheidungs- und ProblemlOsungsprozesse
sind geprégt von den faktischen Machtverhdltnissen
innerhalb des Entscheidungsgremiums; sie spiegeln die
Interessengruppen wieder, denen Politiker verpflichtet

sind. Dabel finden stark organisierte und institutionell
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vertretene Gruppeninteressen eher Beachtung als

individuell vorgetragene Verbraucherinteressen,

Da aber bislang ein Grundkonsens Uber die relevanten
Interessen der Verbraucher fehlt, fehlt auch die
Basis, die zu einer nachhaltigen Organisation und
Artikulation von Verbraucherinteressen erforderlich

ist.

(3) Die Realitidt des Transaktionssystems &ffentlicher
Giiter wiirde unzuldnglich erfanst, wenn die faktische
Macht der ausfilhrenuen Instanzen und damit eben auch
des biirokratischen Apparats, der konkret als Anbieter
6ffentlicher Giliter und Lﬁaitungen dem einzelnen Ver-

! raucher gegenﬁbertrittjrberﬁcksichtigt werden wiirde.
Damit ist eine Eigentiimlichkeit des Austauschsystems
von ffentlichen Giitern aufgezeigt, die - verglichen
mit dem privatwirtschaftlichen Gliteraustausch - zu-
sdtzliche Konfliktebenen beinhalte'. - Die Nachfrage-
interessen werden nicnt direkt von den Betroffenen,
sondern von Politikern,die Uber Weshlprozesse formal

als Reprdsentanten legitimiert sind, zum Ausdruck
gebracht. Diese Artikulation gegenitber dem jeweiligen
5ffentlichen Anbieter hat den Charakter einer Vorgabe.
Allerdings muB berilicksichtigt werden, daB wegen des
faktischen Eigengewichts der Administration (bzw.der
ausfilhrenden Blrokratie) solche Vorgaben in sehr ab-
strakter und aggregierter Form erfolgen, daf damit in
aller Regel nicht ein spezielles Austauschverhdltnis
gestaltet wird. - Der Verbraucher wird also bei der
Inanspruchnahme mit dem jeweiligen Offentlichen Anbieter
konfrontiert; seine Rickkopplung erfolgt {iber das poli-
tische Entscheidungs- und Kontrollsystem. Die Auswir-
kungen solcher Einflu”?nahme werden allerdings sehr

gering veranschlagt (vgl. z.B. DOWNS, S. 250).

Die eigenstdndigen Interessen der Anbieterorganisationen,
ihre Macht, "Sachzwdnge" zu schaffen, kanalisieren
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das Entscheidungsverhalten wvon Politikern nac':haltiger,

als dies von Verbraucherseite her mbglich wire.

(4) Fnts=cheidungen iiber die Bereitstellung &ffentlicher
Giter und Dienstleistungen berihren sowohl Produzoenten
{Produzenteninteressen verstanden als die Int. ressen
von Anbieterorganisation und ihren Arbeitnehmern) als
auch Konsumenteninteressen.- Die Entscheidung Uber eine
Fahrpreiserhdhung bei einem Xormunalen Verkehrsbetrieb
schafft die Voraussetzuna filir hShere Entaeltzahlungen
fir die dort Bes. hdftigten, belastet aboer andererseits
das Budget der Benutzer, schrirkt also deren Konsum-

mou? ichkeiten ein.

Wenn nun aber Wdhler Anderungen in ijcnen Bereichen,
in de..en sie als Produzenten ihre Einkommen erzielen,
aufmerksamer verfolgen als jene, in denen sie als
Konsumenten ihre Einkommen ausgeben, dann werden sich
Politiker ehe: an Produzenten - als an Konsumenten-
interessen orientieren. Politiker sind, pointiert aus-
gedriickt, vor allem daran interessiert, Wdhlerstimmen
zu erhalten bzw. zu gewinnen: eine Fdrderung von Kon-
sumenteninteressen verspricht nur einen geringen BRei-
trag zur Erreichung des Primdrzieles. (Vgl. die Argu-
mentation von WECKBACH, S. 74; BIERVERT, S. 100).

Die Vernachldssigung von Verbraucherinteressen durch

die politischen Entscheidungstrdger garantiert den
jeweiligen Anbietern ffentlicher Gliter und Leistungen
einen gréBeren Autoncmiebereich hinsichtlich ihres
Anbieterverhaltens; die zundchst konstruierte Interessen-
identitdt erweist sich auch aus diesem Grunde als

obsolet.

Es stellt sich die Frage nach Mdglichkeiten einer stdrkeren
Organisation von Verbraucherschutzinteressen gegeniiber
Anbietern dffentlicher Glter und Leistungen. — Organisier-
barkeit setzt einen Mindestvorrat gemeinsamer Interessen

und die Bereitschaft zum Engagement voraus. DPDamit stofen
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wir auf die Tatbestdnde, die sich auch bei der Organisation
und Durchsetzung von Verbraucherschutzinteressen gegeniiber

privaten Anbietern als wesentliche Hemmnisse herausgeschidlt

haben.

Organisationen des Verbraucherschutzes - auch gegeniiber
Offentlichen Anbietern - "k&nnen nur wenig Unterstiitzung
von denen erwarten, deren Interessen sie vertreten, zumal
diese in den Genuf der Vorteile einer Interessenvertretung
kommen, auch ohne daflir Zeit oder Geld beizutragen".
(WECKBACH, S8. 75).

Neben diesem "Trittbrettfahrer-Effekt" ("free rider") er-
schwert die mutmafliche Vielfalt individueller Verbraucher-
interessen eine nachhaltige Organisation. Interessenviel-
falt verweist zumeist auch auf Interessenkonflikte. Im
konkreten Fall bedeutete dics, daB z.B. Probleme der Priori-
tdtensetzung, der Verteilung von Ressourcen, die den Kern

politischer Entscheidungstédtigkeiten ausmachen, von Ver-

braucherschutzorganisationen zu l8sen wiren. Es ist fraglich,
ob solche Organisationen dies leisten kdnnen. - Davon ab-
gesehen ist zu fragen, ob eine Doppelstruktur von politischen
Entscheidungssystem und Verbraucherschutzsystem erwilinscht
sein kann; bei einer hier unterstellten demokratischen
Struktur von Verbraucherschutzorganisationen ergdbe sich

eine vermutlich dysfunktionale (weil doppelte) Ermdchtigung
durch die betroffenen Wdhler und Verbraucher. Die Probleme
derartiger Vermaschungen von politischen Systemen und dem
System des Verbraucherschutzes (z.B. Verwischung von Ver-
antwortlichkeiten) miiBten zundchst intensiver diskutiert

und herausgeschdlt werden.

Es ist weiterhin zu diskutieren, ob die Durchsetzung von
Verbraucherschutzinteressen stets an eine auf Bestdndigkeit
bedachtelformale Organisation gebu.den sein muB oder ob
nicht auch spontane, auf konkrete Anlisse und Aktionen ge-
richtete Gruppenbildungen eine effektive Vertretung ermdg-
lichen. Die Stidrke solcher Init:.ativgruppen (Blirgerinitiati-
ven ; “Konsumenteninitiativen‘,1iegt darin, daB sie ein
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konkretes Ziel zu erreichen trachten, das nachhaltig

von allen Anhdngern unterstiitzt wird; verselbstdndigte
Organisationsinteressen, wie sie bei formalen Verbraucher-
schutzorganisationen entwickelt werden, liegen hier
(zundchst) nicht vor. Seontaneitdt und Flexibilitdt werden
jedoch "beza.iit" mit Problemen, die partikulare Interessen
und kurzfristige, ggf. auch regionale Orientierung auf-
weisen. - Verbraucherschutz "aus einem GuB" ist auf diese

Weise nicht zu verwirklichen.

Die Konsequenz<n aus diesen Uberlegungen deuten m.E. in
folgende Richtung: Verbraucherschutz mul auf verschiedenen
Ebenen in unterschie 'licher Weise organisiert werden; dies
betrifft nicht nur den Schutz gegeniiber &ffentlichen, sondern
auch gegeniiber privaten Anbieterr.

Diese Feststellung scheint triviali zu sein, wird jedoch
erforderlich angesichts eincr einseitigen Disk .ssion, die
ausschlieBlich auf eine zentrale und fir alle Aspekte zu-
stdndige Organisation abstellt und deren Ausbau f&rdern

will. Eine zentrale Organisation scheint zwar filir die
kontinuierliche Arbeit (in den Massenmedien; als "Verbrauchnar
lebby") unverzichtbar; dan..en werden aber - ebenso dring-
liech - spontane Gruppierungen zur Durchfiithrung konkretcor
Aktionen bendtigt. Daflir konnte eirne zentrale Organisation

"Kristallisactionsrerne" ausbilden, in der Entstehungsphase
organisatorische und personelle Hilfestellung bieten und fir

eine Uberregionale Kcordination Scrge tragen.

Eine ganz wichtige Aufgabe kbesteht darin, die sozial werniq
bzw. unterprivilegierten Schicht: . zum cngagement zu ermun-
tern, Nach den bisherigen Erfahrungen laufen Biirgerinitjati-
ven darauf hinaus, Interessenvertretung hostimmter sozialer
Gruppen zu sein; z.B. wurde festoestellt, dand Arbeiter fast
nicht in solchen Initiativen mitarbeiten (vgl. Die Zeit Nr.12
vem 11.3.77, S. 6): "In .er Protestbewegung artikuliert

sich jene 3chicht, die eh schon privilegiert ist, und aus

ihr die aktive Llite" (ehenda). - Dieser Sachverhalt kdnnte

damit er~ldrt werden, daB die nicht Betelilioten in besonderer
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Weise ihren eigenen "Produzenteninteressen” verhaftet sind
(vgl. Zif. 6); d.h., sie werden sich eher fir eine Verbesserung
ihrer Einkommensverhdltnisse, ihrer Arbeitsbedingungen usw.

einsetzen, als flir eine Verbesserung ihrer Konsumbedingungen.

Ein effektiver Verbraucherschutz wird erst dann mdglich
sein, wenn es gelingt, die Interdependenzen von "Produzenten"-

und “"Konsumenteninteressen" bewuBt zu machen.
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