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II. Die Struktur des Telekommunikationssystems in der

Bundesrepublik Deutschland.

Die Kommission fiir den Aushau des technischen Kommunikations-

systems hat das Iirgebnis ihrer Beratungen in 56 FFeststellungen

r

und 17 Empfehlungen zusammengefafit und dem Telekommunikations-

bericht vorangesiellt. Der Bericht enthilt die Begriimdungen fir die
Feststellungen und Empfehlungen, wihrend die acht Anlagenbinde

zum Bericht der vertiefenden Information dienen sollen.

Die Feststellungen und Empfehlungen werden nach Telekommunikations-~

formen gegliedert und beziehen sich in der Reilrenfolge auf:

1. Bestehende Telekommunikationsformen,

2. Neue Telekommunikationsformen in bestehendén Netzen,
3. Telekommunikationsformen in Breitbandverfeilnetzen und
4

Telekommunikationsformen in Breitbandvermittlungsnetzoen,

Ein Blick auf die Gliederung des Telekommunikationsberichts zeigt,

dafl die von der Kommission gebildeten Gruppen von Telekommunikations -
formen nicht nach den gleichen MaRstdben behandelt worden sind. Wihrend
die Kommission sich bei den Telekommunikationsformen in Breitband-
verteilnetzen mit den organisatorischen Rohmenbedingungen fiir solche
Netze befasst hat, blieben die organisatorischen Aspekte aller anderen
Telekommunikationsformen unerdrtert. Diese Beschrédnkung mag im
Hinblick auf T‘clqlcomfnu’l'li;]'§atioh_sfofmen in Breithandvermittlungs-

netzen zum geg”erf}v'a”fti'gelﬁ Zeitpunkt Qertretbar sein. weil die Krrichtung
solcher Netze am weitesten in der Zukuﬁft liegt. Tm Hinoblick aufl be-
stehph(‘i'c_ '.l‘elek()mmuni'kati()nsl"()rmen .u,n-d no.‘uo '.ljolckummuniknl.i(msl‘m'm-en
in bestehenden Netzen war es demgegeniiber kaum zu rechtfertigen,

die organisatorischen Rahrhenbediﬁgungen 11icht-..i'r1 die Diskussion ein-
zubeziehen. Dadurch ruft der Telekommunikationsbericht den IZindruck

hervor, dafl das staatliche Fernmeldemonopol in seiner jetzigen konkreten
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Ausprégung als das organisatorische Grundkouzepl [iir alle
schmatbandigen Telekommunikationsformen in Gegenwarl und

Zukunft anzusehen ist. Da der Telekommunikationsbericht

sich an keiner Stelle kritisch mit den Organisationsstrukturen

flir schmalbandige Telekommunikationsdienste auseinandersetzt,

kénnen seine l'eststellungen und Empfehlungen nur als Plddoyer

fur die Aufrechterhaltung der Organisationskonzepte der Deutschen
Bundespost gewertet werden. Dies ist eine sehr bedeutende Weichen-
stellung zugunsten der Deutschen Bundespost. die schon heute mit
Abstand das grofite europédische Unternchmen ist. das rd. 490,000
Beschéftigte 30) hat, von denen rd. 184.000 im Fernmeldewesen

tdtig sind. Wenn die Kommission keine Notwendigkeit gesehen hat,

zur Organisationsstruktur des FFernmeldewesens der Deutschen
Bundespost kritische Feststellungen zu treffen, dann hat sie damit,
implizit auch ein positives Urteil {iber die -Wir~tschaftlichkeit und

die Dienstleistungsqualitédt des Fernmeldeangebots geféllt. Ange-

sichts der Schwerfédlligkeit der Fernmeldeverwaltung und der
wachsenden Kritik der Offentlichkeit am Fernmeldewesen ist

dies ein erheblicher Mangel des Telekommunikationsberichts,

der alle seine Aussagen zu den schmalbandigen Telekommunikations-
diensten relativiert. Es geniigt nicht, die bestehende Rechtslage und
deren Handhabung durch die Deutsche Bundespost darzuétellen, wenn
die Kommission den Auftrag hatte, Vorschlédge fiir ein Kommunikétions-
system auszuarbeiten, das auch wirtschaftlich verniinftig ist. Im Gegen-
teil, die bestehenden Organisationsstrhkfuren bediirfen unter dem Aspekt
threr wirtschaftlichen I,éistungsvorausset'/,ungon einer griindlichen
Priifung - mit dem Ziel, ""eine moglichst hohe Mandvrier- und Ver-
dnderungsféhigkeit mit der Chance vieler unabhiingiger Pilotentscheidungen

!

C e . . 3 :
im 6ffentlichen Gesamtsystem zu sichern.’ Aus diesem Grunde sollen

nachfolgend die Organisationsstrukturen fiir schmalbandige Telekommuni-

30) vgl. Geschiftsbericht der Deutschen Bundespost 1975, S. 43

31) T'rido Wagener: Typen der verselbstidndigten Tivflillung 6flfentlicher
Aufgaben, in: Verselbstidndigung von Verwaltungsirdgern, von
Frido Wagener, Schriften der Deutschen Sektion des Internationalen

Instituts flir Verwaltungswissenschaften, Bd. 1, Bonn 1976, 5. 49
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kationsdiensle analysicrt werden, 1test cine solehe Annlyse evlaubl
cine realistische IMinschitzung der entsprechenden IMeststellungen
und Inmpfehlungen der Kommission fiir den Aushau des Lteehnischen

Komimmunikationssystems.
1. Die Organisationsgrundlagen fiir das Fernmeldewesen

Das Fernmeldeanlagengesetlz (T'AG) von 1928 hildet die gesetzliche
Grundlage fiir die Organisation des T"'ernmeldewesens in der Bundes-
republik Deutsch’lénd. Its bestimmt, dafl dem Bund das ausschliefl-

liche Recht zusteht, Fernmeldeanlagen zu errichten und zu betreiben

(§1 FAG). Der Bundesminister fiir Verteidigung ist fiir den militdrischen
Bereich Tréger dieses Rechts. Fiir den nichtinilitdrischen Bereich ist
der Bundesminister fiir das Post- und Fernmeldewesen Triger dieses

R echts (Fernmeldehoheit).

Aus dem T"ernmeldeanlagengesetz leitet sich einerseits das fiir
IFernmeldeanlagen geltehde Genehmigungsrecht und andererseits
das Benutzungsrecht ab. Die Benutzung der 6ffentlichen Fernmelde-~
netze steht nach den Vorschriften des FAG - im Grundsatz - fiir
jeden offen. Die Errichtung und der Betrieb privater Fernmelde-
anlagen ist abhéngig von einer Genehmigung, zu deren Erteilung
das FAG den Bundesminister fiir das Post- und I"ernmeldewesen
erméchtigt. Diese Genéhmigung wird fiir einige Bereiche vorab

im FAG ausgesprochen (§3 FAG). In diesen Bereichen gibt es also
genehmigungsfreie Fernmeldeanlagen. Im einzelnen handelt es sich

uim

- TI'ernmeldeanlagen, die ausschliellich dem inneren Dienst von
Jehdrden des Bundes. der [.d&uder, der Gemeinden oder Gemeinde-
verbdnde sowie von Deichkorporationen, Siel- und Iintwésserungs-

verbédnden gewidmet sind;
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- Irernmeldeanlagen, die von 'ransporlansiallen aul ihren |linien
ausschlieflilich zu Zwecken ihres Betriebes oder [iir die Ver-
mittlung von Nachrichten innerhalb der bisherigen Grenzen

benutzt werden;

- Ternmeldeantagen innerhalb der Grenzen cines Grundsliicks und
zwischen mehreren einem Besitzer gehdrigen oder zu einem
Betrieb vereinigten Grundstiicken, deren keines von dem anderen
iiber 25 km in der T,uftlinie entfernt ist, wenn diese Anlagen
ausschliefllich fiir den der Benutzung der Grundstiicke entsprechen-

den unentgeltlichen Verkehr bestimmt sind.

Diese Vorschriften fiir genehmigungsfreie F'ernmeldeanlagen
gelten nicht flir Funkanlagen. Genehmigungsfreie I'ernmeldeanlagen

geméafl § 3 FAG sind demnach vor allem:

- die Dienstnetze der Polizei von Bund und ILdindern sowie
der Sicherheitsdienste des Bundes:

- Die Dienstnetze der Deutschen Bundesbahn (BASA -Netz,
Netz fiir Signalsteuerung und Uberwachung, Netz fir Platz-
buchung, Fernschreibnetz etc,);

- das Dienstnetz der Bundesverwaltung fiir Wassersiraflen,

Neben den genehmigungsfreien Fernmeldeanlagen gibt es im Rahmen
des § 2 Absatz 2 FAG einen Bereich, in dem der Bundesminister

flir das Post- und Fernmeldewesen verpflichtet ist, die Befugnis

zur Errichtung uﬁd zum Betrieb von Fernmeldeanlagen zu verleihen,
"soweit nicht Betriebsinteressen der Deutschen Bundespost entgegen-
stehen," 32)

Diese Regelung gilt z. B. fur

- das Dienstnetz der Fnergieversorgungsunternehinen. das der

Sicherung des Fnergieverbundes dient und fiir

32) § 2 Abs. 2 Satz 2 FAG
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- das Dienstnelz der Rohrleitungsgesellschaften,

In den Sonderbereichen der §§ 2 und 3 I"'AG k(‘jnn(ﬁ die Fernmelde-
netze von ’den jeweiligen Trigerinstitutionen weitgehend autonom

und in der Regel ohne schwerwiegende biirokratische Hemmnisse
geplant und ausgebaut werden. Die erforderlichen Anlagen und
Geréte kénnen von den jeweiligen Trégerinstitutionen selbstindig
beschafft werden. Die Genehmigung aller anderen privaten Fern-
meldeanlagen steht im ILrmessen des Bundesministers fiir das

Post- und Fernmeldewesen, Wenn man von den genannten Sonder-
bereichen absieht, ist also dic Fernmeldehoheit eine ausschlielliche
Angelegenhei,t der Deutschen Bundespost. Das Fernmeldemonopol

der DBP ist insoweit vollstdndig und liickenlos.

1.1 Die genehmigungsrechtliche Ausgestaltung des "ernmelde-

monopols

Hinsichtlich der organisatorischen Ausgestaltung des Fernmelde-
monopols ist zwischen &ffentlichen und privaten I"ernmeldenetzen

zUu unterscheiden,
1.11 Die éfféntlichen Fernmeldenetze

Dominierender Bestandteil des IFernmeldewesens siud die &ffentlichen
Fernmeldenetze, Die Deutsche Bundespost betreibt gegenwértig funf
solcher Netze, und zwar

- das 6ffentliche T"ernsprechnetz,

- das 6ffentliche Fernschreibnetz.

- das offentliche T)aixzmdwlﬁ;

- das offentliche Bildve rmivvtt,]tm'gslnetz.

- das offentliche Direktrufnetz fiir die digitale Nachrichteniibertragung.

AT
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Fiar weilere Dienste werden die 6{fentlichen Fernmeldenetze mit-
benutzt, Dazu gehdren 7. B. die Dateldienste, die Ubertragung von
Faksimile-Nachrichten oder die Ubertragung von Fernwirksignalen:
Um die Reichweite des Monopols im Bereich der &ffentlichen Fern-
meldedienste deutlich zu machen, ist es zweckmiliig zu unterscheiden
zwischen dem eigentlichen Netzbereich und der Peripherie, an der

die End- und Zusatzgeréte installiert werden.
a) Der Netzbereich

Die Deutsche Bundespost, die als Sondervermdégen des Bundes
gefiihrt wird, ist FEigentiimerin der 6ffentlichen Fernmeldenetze,

Daraus leiten sich bereits mafigebliche Funktionen ab:

- Die DBP plant die Netze, baut sie aus und unterhilt sie.
Dabei ist die DBP an ihren Haushalt gebunden, der vom
Bundesminister fiir das Post- und Fernmeldewesen im
Einvernehmen mit dem Bundesminister der Finanzen auf-
gestellt und nach § 17 des Postverwaltungsgesetzes vom
Postverwaltungsrat festgestellt wird. Unmittelbare Mit-
wirkungsmdéglichkeiten des Bundestages und des Bundes-
rates bestehen nicht.

- Die DBP finanziert im Rahmen ihres Haushalts den Ausbau
und die Unterhaltung der Netze.

~ Die DBP nimmt die Beschaffung der Fernmeldeanlagen fir
den Ausbau undv'die Unt‘er;halfung der Netze vor und tritt
am Markt als'Nac:hfha_gem.énop(jli,s\t auf, da auf dem Inlands-
markt auﬁv‘er' der DB’ kein Na.chfrager von Bedeutung vorhanden

ist. 33) ‘

- Die’DBP legt die Funktionen und technischen Anforderungen

fiir die Fernmeldeanlagen fest, die in den (')ffe’n'tlichen Netzen

installiert werden sollen. Diese Entscheidungen haben sowohl

‘ 33) Die wichtigsten Nachfrager neben der Deutschen Buadespost sind
die Deutsche Bundeshahn und die Bundeswehr.
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flir Netzanlagen als auch fiir IPeripheriegerite eine 1,enkungs -
funktion.

- Die DB nimmt dber die Gebiihrenvorschriflen der Irermunelde-
ordnung IinfluR auf die Beschaffungspreise,

- Alle "ernmeldeanlagen, die im Nétzbereich ci.ngesétzt werden,
bediirfen der Zulassung durch das Wernmeldetechnische Zentralamt
(FTZ). Damit entscheidet eine der DBP nachgeordnete Behorde,
welche Hersteller dem Nachfrage-~-Monopolisten DBP ein Angebot

machen. kénnen.

Durch diese verschiedenen FFunktionen entscheidet die DBP {iber alle
Takioren, die fiir die Struktur un}d den Ausbau der 6ffentlichen Fern-
meldenetze wesentlich sind. Es ist daher kein Zufal]‘, dafl seit Jahr-
zehnten nur wenige grofle Hersteller zu den lL.ieferanten der DBP
gehéren, Diese Lieferanten bilden ein Angebots-Oligopol, das geméinsam
mit der DBP das Innovationstempo im Bereich der offentlichen Fern-
meldenetze bestimmt., Das Hersteller-Oligopol zeichnet sich nicht nur
dadurch aus, dafl zwischen seinen Mitgliedern nurein geringes Ma#f
an Wettbewerb besteht, sondern auch durch die Begleiterscheinung,
dafl neue Hersteller es aulerordentlich schwer haben. unter den
gegebenen Bedingungen Zugang zu diesem Markt zu finden, Der
Président des Bundeskartellamtes, Wolfgang Kartte, sah sich in
diesem Zusammenhang zu der Feststelluné veranlaBt: ' Hier wird die
W'ettbev;/erbsordnung zum Popanz. wobei auf keiner Seite béser Wille

unterstellt wird." 34)

b) Die Periphierie der 6ffentlichen Netze

Fiir den Bereich der End- und Zusatzgeriéte ist die Monopolwirkung
der DBP nicht von gleicher Intensitdt wie fiir den Netzbereich. Dennoch
ist sie umfassend. Zunéchst mufl man erkennen, dafl die Festlegung

der I,eistungsmerkmale im Netzbereich erhebliche Riickwirkungen auf

34) Wolfgang Kartte / Wolfgang Mithl: "Offentliches Auftragswesen
in der Marktwirtschafi, in T[W-Sehriftenreihe, Tieft 75, Kdéln-Berlin-

Bonn-Miinchen 1976, S, 201
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die Gerdte der Peripherie hat. Jst z. B. die lL.eistungsféhigkeit

der Vermittlungseinrichtungen im IFernmeldenetz hoch, dann

kann auch die Leistungsfdhigkeit der Endgerite hoch sein, ohne

daBl bei der Vermittlung von Signalen Probleme auftreten. Das
Innovationstempo im Netzbereich beeinfluft also wesentlich die
Innovationsmdéglichkeiten an der Peripherie. Neben der technischen
Leistungsfahigkeit der Netze sind auch die organisatorischen Bedingungen,
unter denen die offentlichen Netze ahr‘be'iten, von erheblicher Bedeutung
fir die Endgerédte. Die DBP hélt z, B. an einefsh*engon Trennung
zwischen den fiinf 6{fentlichen I"ernmeldenctzen fesl, Daduveh isl

es z.B. nicht moglich, Fun’ktidnen fir zwel oder mehrere Netze

in einem Endgeréat zusammenzufassen. Die fehlende Integration der
Netze fithrt also dazu, daB an das Fernschreibnetz nur Endgeriéte
angeschlossen werden, die Fernschreibeigenschaften besitzen. Ein
Endgerdt, das Fernsprech-, und Fernschreib- und Dateniibertragungs-
eigenschaften besitzt, wird aufgrund der organisatorischen Trennung

der Netze nicht zum IEinsatz zugelassen. Dies zeigt, daB diejenigen,

die maﬁg‘eblichen Einflufl auf die Konzeption der &ffentlichen Fern-
meldenetze haben - das si,na die DBP. und einige wenige Grofilieferanten -
mittelbar ebenfalls einen erheblichen Einflufl auf die Markte fir End-
geridte besitzen. Das Fernmeldemonopol driickt sich im1 Bereich der
Endgerite aber auéh auf and’ere Weise aus: Die DIBP geht grundsédtzlich
davon aus, dafSZ alle Endgeréte, die an die 6{fentlichen Netze angeschlossen
werden, damit automatisch ''Bestandteil dieser &6ffentlichen Netze und
somit Teil der von der DB errichteten und betriehenen [Fernmelde-

ar ,
anlage " werden, Daraul grinden sich zwei Iorderungen:

- alle_'i'_";l_](_lv’g,eriito 1;;1('15'5(%11‘ ‘l)m'/or 510 aufl d_bm “I\/l;l-l-kl angehoten werden,
VOI_}VTIYJI!:",['Z in 'l,)ai"rrn_sta(l-t,. zugelassen werden:

- “alle Endgerite, "die’ an das Netz angeschlossen werden sollen,
bedijrfeh einer Anschluf&genehmigung durch das Vzustéindige IFern-

m eldeaﬁnt.

35) Juirgen Kanzow: Organisation vermittelter Netze, Reférat vom 10.10,75,
vervielfdltigtes Manuskript, 5. 2
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Beide Kontrollen sind nicht allein technische Sicherheilskontrollen,
Die Geréte miissen auch unter technischen und betrieblichen Aspelkten
den Konzeptionen der DBP entsprechen. Iiir die Reichweite dieser
Kontrollen gibt es keine gesetzliche Rechtsgrundlage. Sie ist Ausdruck
des faktischen Handelns eines Molnop.ols, auf das alle Hersteller aﬁge—

wiesen sind, wenn sie verkaufen wollen,

Auch wenn alle Iindgeriie seitens der DB als Bestandleil der
6ffentlichen Netze angesehen werden und die DB damit weit-
reichende Verfugungsrechte tbher die Nutzung der |f]n<l.g(‘1‘iil,(‘ hesitzt,
so bestehen doch hinsichtlich der IIndgeriite ﬁnterschiedli.Che Ligen-
tumsverhiédltnisse. Die DBP unterscheidet zwischen posteigeneri,
teilnehmereigenen und privaten Endgeréten:
- Posteigene Gerite sind IEndgerédte, die durch die Post beschafft
und vom Teilnehmer gemietet werden. Dies ist die normale -

Regelung z. B. bei I"ernsprechhauptanschlissen fiir Private.

- Teilnehmereigene [Endgeriite sind Geriite, die durch die Dost
beschafft und vom Teilnehmer gekauft werden. Dies ist eine
hdufige Regelung bei Nebenstellenanlagen, Rund 10 % aller

Nebenstellenanlagen werden durch die DBP beschafft.

- Private Fernmeldegerite sind Fernmeldeanlagen, die vom Teil-
nehmer bei der Industrie - ohne Einschaltung der DBP - direkt
bestellt und dann entweder gekauft oder gemietet werden, Zu

den privaten Fernmeldeanlagen zidhlen z.B. 90 % aller N(zla(znstellen-

anlagen.

i

Obwohl fiir die Iindgerite ganz unterschiedliche Eigeni,umsver‘héltnisse.
bestehen., sind auch hier ~ unabhingig von der genannten Zulassungs- und
senchmigungsregelung - tiefgreifende organisatorische, technische und
betriebliche Regulierungen festzustellen die u.a. zu civer Normierung
des Angebots filhren., Diese Novrmierung 148t sich sehr gut imy Bereich
der Nebenstellenanlagen ablesen. Sie gilt in dhnlicher TForn flir andere

Teilméarkte.
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Die DBP und die herstellénde Industrie haben in I'orm der Bau-
stufenordnung eine Vereinbarung iber die MHerstellung von Nebern-
stellenanlagen getroffen. Die Baustufenordnung legt die Grien-
klassen von Nebenstellenanlagen, deren Leistungsmerkn‘male, deren
zulissige Lrweiterungs(ihigkeit und eine Anzahl weiterer Merkmale
fest. Die gesamte herstellende Industrie hilt sich an diese Bau-
stufenordnung nicht nur bei der Belieferung der DBP, sondern

auch bei der Belieferung privater Kunden, unabhingig davon, ob
die jeweilige Anlage flir den INunden geeignet ist. Dadurch ist der
Kunde hiufig gezwungen, Anlagen zu beschaflfen, die fir seinen
Zweck zu grofl oder zu klein. zu vielseitig oder zu einseitig in den
Nutzungsméglichkeiten sind., Hersteller, die daran interessiert
sind, Spezialmirkte mit einem Bedarf, der von der Baustufen-

ordnung abweicht, zu beliefern, erhalten keine Zulassungsgenehmigung,

Die Marktregulierung durch die DBP bezieht sich auch auf die Wartung
und den Service von Endgeriten, Nach der FFernmeldeordnung hat die
DBP das Recht zu bestimmen, welche Firmen die notwendige Sachkunde
fir die Wartung von Fernmeldeanlagen besitzen. 3@ Jedes Unternchmen,
das auf dem Service-Markt tétig werden will, bedarf dafiir einer be-
sonderen Zulassung durch die DBP. In der Praxis wirkt sich diese
Regelung zugunsten der herstellenden Industrie aus. Die DD weigert
sich z.B.. die Wartung von Nebenstellenanlagen zu ibernehmen, die

sie nicht selbst geliefert hat. Die Herstellerfirmen weigern sich ebenfalls,
Anlagen zu warten, die sie nicht selbst geliefert haben. Mit anderen
Worten: Die DBP 1468t es nicht nur zu, sondern sie triigt ganz wesentlich

dazu bei, daf begtehende Marktstrukturen stabilisiert werden.

Liin dhnliches Verhalten igt z. 3. bel der IHrweilevung von Nebeustellen-
anlagen festzustellen., Die DBP weigert sich. die Ilrweiterung von Anlagen
vorzunehmen, die sie nicht selbst geliefert hat. Ebenso verhalten sich

die Hlersteller von Nebenstellenanlagen. Auch hier verfolgt die DBP eine

36) In § 29 Abs. 1 FO wird fir die Unterhaltung von privaten Nebenstellen-
anlagen z.B. der "Abschlufl eines Wartungsvertrages mit einem zuge-

lassenen Unternehmer' verlangt.
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Politik. die der Stabilisierung von Marvktanteilen dient.  Wegen
der Versperrung des Markizugangs wirkt sich auch dieses Verhalten

monopolverstidrkend aus.

Die genannten Hinweise machen insgesamt deutlich, daf} nicht allein
die rechtlichen Regelungen das I'ernmeldemonopol charakterisieren,
sondern daft die DBP Organisationskonchte verfolgt, die durch eine
Kombination von rechtlichen Vorschriften, administrativen Regelungen,
vertfaglichen Véreinbarungen und faktischen Verhaltensweisen die
volle Intensitdt ihrer Monopolwirkung erreichen. Jahrzehntelange
blirokratische Machtausiibung und Machtausdehnung haben dazu ge-
fithrt, dafl alle bestehenden schmalbandigen Telekommunikationsdienste
durch diese Art von staatlicher Machtentfaltung geprigt werden. Neue
Telekommunikationsdienste, die diesen Machtstrukturen ausgeliefert

werden, erfahren unvermeidlich die gleiche Préagung.
1.12 Die privaten Fernmeldeanlagen

Fir alle privaten Fernmeldeanlagen einschliefllich der privaten
Funkanlagen - mit Ausnahme der Sonderbereiche im Sinne von

§§ 2 und 3 TAG - hat die Deutsche Bundespost das Genehmigungs-
recht. Fir das Genehmigen der DBP bestehen Verwaltungsvor-
schriften, Es gibt also keine rechtlichen Grundlagen, die durch
Entscheidungen verantwortlicher politischer Korperschaften, z.B.
des Postverwaltungsrates, zustande gekommen sind. Grundlagen

der Genehmigungstitigkeit der DBP sind

- die Bestimmuﬁgen iiber private Drahtfernmeldeanlagen und

- die Genehmigungsvorschrifien fiir private IFunkanlagen.

Diese Bestimmungen und Vorschriften werden bei Bedarf durch
Verfiigungen der DBP geéndert. Die gebﬁhrenrechtlichén Be-

stimmungen fiir private Fernmeldeanlagen sind ebenso wie fir
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die dffentlichen FFernmeldedienste in der FFermmeldeordnung

(I"O) enthalten. Nach der Rechtsauffassung der DBP sind alle
'Fernmcldeanlagén, die nicht Bestandteil der offenllichen Netze
sind, d.h. von den &6ffentlichen Netzen getrennt sind oder mit
diesen nur tiber Abzweigleitungen verbunden sind. private Fern-
meldeanlagen. Daraus ergibt sich. daf z.B. private Nebenstellen-

anlagenkeine privaten Fernmeldeanlagen sind, da Nebenstellenanlagen
mit den éffentlichen Netzen eine Verbindung haben.

Bei der Genehmigungserteilung fir private Drahtfernmelde-

anlagen geht die DBP u.a. von folgenden Grundsétzen aus:

- Die Drahtfernmeldeanlage ‘darf nur fiir die innerbetriebliche
Ubermittlung eigener Nachrichten und somit ausschlieBlich
fir diese Zwecke bestimmt sein.

- Die Ubermittlung von Nachrichten darf nicht iiber 6ffentliche
Fernmeldedienste der DBP (oder nur aﬁsnahmsweiée) maglich
sein,

- Es.diirfen nur Stromwege benutzt werden. die dem [Iigentiimer
der Anlage gehdren oder ihm von der DBP liberlassen worden
sind,

- Erweiterungen oder Erginzungen der Anlage miissen vorher
von der DBP genehmigt werden,

- Die Verbindung einer Drahtfernmeldeanlage eines Inhabers mit

der Anlage eines anderen Inhabers ist nicht zulissig

Neben den Genehmigungsbedingungen fiir die Errichtung und den

Betrieb von Drahtfernmeldeanlagen gelten fiir diese Anlagen die

gleichen Zulassungsbedingungen, die auch fiir Geréte der 6ffentlichen
I"'ernmeldedienste maflgebend sind, d.h. nur solche Anlagen, die

vom FTZ zugelassen worden sind, diirfen am Markt angeboten werden.
Flr private I'unkanlagen gelten im Grundsatz die gleichen Bestimmungen

wie fiir Drahtfernmeldeanlagen. Allerdings ergeben sich daraus noch
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zusétzliche negative Konsequenzen unter dem Aspekt der wirt-
schaftlichen Nutzung der elektromagnetischen Wellen, Da die
Genehmigung fiir eine Funkanlage nur jeweils f{iir eine einzelne
juristische oder natiirliche Person erteilt wird und es dieser
verboten ist, die Nutzung oder Mitbenutzung durch Dritte zuzu-
lagsen, fédllt die Entscheidung {iber die Beschaffung einer Funk-
anlage allein nach individuellen oder betriebsindividuellen Kriterien
des Bedarfs und der Kosten. Fir den Genehmigungsinhaber ist
entscheidend, ob die Investition fiir ihn lohnend ist. Dagegen
interessiert es ihn nicht, ob durch seine Tnvestition auch der

ihm zugewiesene Funkkanal genligend in Anspruch genommen wird.
Die volkswirtschaftliche Uberlegung der optimaleu Nutzung der
elektromagnetischen Wellen-Ressourcen ist fiir ihn ohne jede
Bedeutung. Da ein Genehmigungsinhaber mit Dritten nicht ko-
operien darf und auch die Griindung von Service—Unternehmen,

die Funkdienste zur Benutzung durch Dritte anbieten, untersagt
ist, fiihrt die Genehmigungspolitik der DBP zu einer fortwadhrenden

Verschwendung von volkswirtschaftlichen Ressourcen,

Damit zeigt sich, daf nicht nur im Bereich der &ffentlichen Fern-
meldedienste, sondern auch im Bereich der privaten Fernmelde-
anlagen ein umfassendes System adminiétrativer Restriktionen
vorhanden ist. Das Fernmeldemonopol der Deutschen Bundespost
hat sich damit zu einer weit in die private und unternehmerische

Sphéire vorgeschobenen, administrativ gesichertien, wirtschaftlichen

und politischen Realitit entwickelt,

1.2 Die benutiungsrechtliche Auvsgestaltung des T"ernmelde-

monopols

Das entscheidende Instrument auch zur wirtschaftlichen Absicherung
des Frernmeldemonopols sind die Benutzungsbedingungen. Wé&hrend
das Genehmigungsrecht die Bedingungen fiir die Iirrichtung und den
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Betrieb von I"ernmeldeanlagen festlegt, regelt das Benutzungs-

recht die Bedingungen [lir die Benutzung der [Fernmeldeanlagen.

fm 1tinzelnen sind die Benutzungshedirnigungen in der Fernmelde-

ordnung, der Telegrafenordnung und in der Direktrufverordnung

enthalten, ks ist vof-gesehen, inder FO alle Dauerbenutzuhés—

verhilinisse vusammenzufassen, so dafl in einigen Juhren au3er

der 1"0O nur noch die Telegrammordnung bestehen sold.

Die Fernmeldeordnung umschreibt in ihren zenlralen Regelungen

das Verhidltnis zwischen der Deutschen Bupdespost und dem Teil-

nehmer, wobei die Philosophie fiir die Gestaltung dieses Verhdlt-

nisses im Fernsprechwesen entwickelt worden ist und dann auf

alle andercen Irernmeldedienste der DB dibertragen wurde. Die

Umschreibung dieses Verhilinisses beschrinkt sich nicht auf

die Klarstellung der Rechtsbeziehungen im engeren Sinne zwischen

beiden Seiten. IEs ist wesentlich umfassender angelegt und enthéilt ,

z.13. eine sehr detaillierte rechtliche Absicherung der Organisations-~

konzepte der DBP, Auf diese Weise ergeben sich aus der FFO auch

erhebliche Riickwirkungen auf die Angebotsbedingungen der her-

stellenden Industrie und auf die Nutzungsméglichkeiten der Nachfrage-

selte. An dieser Stelle kann nur auf einige wichtige Festlegungen

der FO hingewiesen werden. So erfdhrt der von der DBI’ immer wieder

betonte Grundsatz, dafl die Benutzung der ('jffentlichen Fernmeldenetze

jedem offen stehe, in der praktischen Realigsierung erhebliche Ein-

schriinkungen, dic zu einev intensiven Nachfragelenkung fithven,

Dazu einige Beispiele:

Offentliche b‘prechzelle‘n bei Privaten (z.B. Hotels) werden nur
eingerichtet, wenn hierfiir nach dem [Ermessen der DBP ein all-
gemeines Bediirfnis bestleht (§ 3 Abs. 5 Ziffer 1 FO).

s besteht kein Recht auf Ul)quassung von Zweierénéchlﬁssen

(§ 5 Abs. 5 FO), |

Es besteht kein Recht auf Zulassung eines Funksprechanschlusses.

Die DB bestimmt, wo IFunksprechanschliisse betrieben werden kénnen,

.. /41



(§ 5 Abs, 6 170).

IZinzelanschliisse kénnen so eingerichtet werden, 'daf sie fir die
Durchwahl bis zu einer Nebenstellenanlage geeignet sind;

ein Rechtsanspruch hierfiir besteht nicht (§ 6 Abs. 3 FO).

Der Teilnehmer hat kein Recht auf 7Tberlassung von Apparaten

hestimmiter Ausfihrung (§ 11 Abs. 3 Ziffer 9 FO).

Ebenso wie die F'O die Nutzungsmdglichkeiten unmittelbar durch

Bestimmung der Teilnehmerrechte festlegt, enthilt sie auch

weitlreichende Absicherungen fiir die Organisationskonzepte der

DBP, die einerseits direkt die Angebotsmdglichkeiten der her-

stellenden Industrie beeinflussen und andererseits indirekt die

Nachfrage lenken, Auch dazu einige Beispiele:

Die FO fiihrt auf, welche Einrichtungen als Teilnehmerein-

richtungen anzusehen sind, und fihrt dann fort: ''Die technische
Gestaltung der Teilnehmereinrichtungen bestimmt die Deutsche
Bundespost.' (§ 4 Abs. 1 Ziffer 2 FO) Die DBP beschrinkt sich

also nicht darauf, die technischen Mindestanforderungen an
Teilnehmereihrichtungen im Interesse des Schutzes der 6ffentlichen
Netze festzulegen. Sie bestimmt vielmehr uneingeschrinkt die
technische Gestaltung von Hauptanschliissen einschlieflich Funk-
fernsprechanschliissen, von Nebenstellenanlagen, von Neben-
anschluﬁleitungén, Querverbindungsleitungen, Abzweigleitungen

und Leitungén flir besondere Zwecke, von Sprechapparaten besonderer
Art und Zusatzeinrichtungen, die bei Hauptanschliissen oder in Neben-
steilénanlager} angebracht sind. Sie bestimmt ebenso die technische
Gestéitung von privaten Sondereinrichtungen, die mit Nebenstellen-
anlag-eﬁ' _Ver'bundien si-nd“,;.'ﬁﬁd gl‘éfichl’alls'di.e Giestaltung von Tunkruf-
anschliis_sen. : ) ‘

Das technische Ge‘stalitvungsmonopol im Fernsprechwesen gilt analog
fiir Teilnehmereinrichtuhgen des Fernschreibnetzes. des Datexnetzes

und aller anderen &6ffentlichen Netze..
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Die Deutsche Bundespost bestimmt, in welcher Weise aupt-
anschliisse an die Ortsvermittlungsstellen herangefiihrt werden

(¢ 5 Abs. 1 IrO). Damit werden Prioritidten fﬁr die Nutzung der
Trernmeldenetze festgelegt, ohne dafl dies dem Teilnehmer immer
in jedem Ttalle bewuflt wird und ohne dafl er auf diese Tintscheidung
influ nehmen kann,

Die Deutsche Bundesposl bestimmli, ob und in welchem Umfang
Teilnchmereinrichtungen von jemand benutzt werden diirfen,

mit dem kein Teilnehmerverhiltnis besteht (§ 15 Abs. 1 I'O),
Diese Mgglichkeit der Nutzung von Teilnehmereinrichtungen
zugunsten Dritter wird unter sehr restriktiven Bedingungen zuge-
lassen, weil die DBP ein Vermittlungsmonopol beansprucht und es
benutzungsrechtlich absichert, Sie verlangt daher z.B., daf} fir
den Fall, dafl bei einer Nebenstellenanlage Verbindungen ohne
Mitwirkung einer Vermittlungsstelle der Deutschen Bundespost

Zl;l Sprechstellen in einem anderen Ortsnetz hergestellt werden
kénnen. die Herstellung solcher Verbindungen technisch verhindert
werden muB (§ 15 Abs. 3 FO).

Das Vermittlungsmonopol der DBP ist der Gruhd dafiir, daB}
bestimmte Diens'te, .die sich ohne weiteres {iber die Teilnehmer-
einrichtungen realisieren lassen, nicht angeboten werden, Dazu
gehdéren im Fernsprechwesen z. B. die Rufweiterleitung und die
Konferenzschaltung; beide Dienste werden unter Bezug auf § 15 FO
nicht zugelassen,

Die Vorschriften des § 15 FFO liefern iiber das Fernsprechwesen
hinaus auch das Konzept fiir die Restriktionen bei anderen Fern-
meldediensten, z.B. dem Hauptanschluf3 fiir Direktruf. In § 6 Abs. 6
der entsprechenden VO heifit es: "Endeinrichtungen . ... diirfen nicht
ausschlief&licﬁ oder uberwiegend dem Zweck dienen, digitale Nach-
richten fir andere Personen oder zwischen anderen Personen zu
vermitteln,' Auch durch diese Vorschrift soll das Vermittlungs-
monopol der DBP abgeschirmt werden.

Die 6ffentlichen Sprechzellen und Miinzfernsprecher sind nur fir

abgehende Gespriche bestimmt: in das Amtliche TPernsprechbuch
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werden sie nicht eingetragen (§ 3 Abs, 5§ Ziffer 6 FFO). Auch dies

ist eine Restriktion des Benutzungsrechts, die Fortentwicklungen

erschwert,

Beispiele dieser und anderer Art enthilt die ¥O in fast beliebiger
Anzahl. Sie tragen alle dazu bei, bestehende organisatorische und
technische Konstellationen zu fixieren und Neuentwicklungen entweder
abzuschrecken oder der Kontrolle der Fernmeldeadministration zu
unterwerfen, Dabel ist kein grundsétzlicher Unterschied zwischen
dem Bereich der 6{fentlichen Fernmeldedienste‘und dem Bereich der

privaten Fernmeldeanlagen zu machen.

2. Die Beschridnkung der Nutzungs- und Innovationsmdéglichkeiten

im Bereich der schmalbandigen Telekommunikation

Fine kritische Bewertung der Nutzungs- und Innovationsbedingungen

im Bereich der schmalbandigen Telekommunikation mufl von einer
Analysé der Strukturen der Fernmeldemérkte ausgehen. Diese Struk-
turen werden in letzter Konsequenz vom nationalen Nachfragemonopol
der DBP geprégt. Es liegt aber durchaus keine einseitige Prédgung vor.
Vielmehr hat das Nachfragemonopol im Laufe der Jahrzehnte flir die
herstellende Industrie Ausgangsbedingungen geschaffen die ihrer-
seits auf das Nachfragemonopol zuriickwirken. Zwischen dem l.ieferan-
ten-Pool der L.ieferindustrie und der Deutschen Bundespost hat sich

ein Mechanismus wechselseitiger Beeinflussung herausgebildet, der die
Machtposition beider Seiten stabilisiert und sie vor Einwirkungen von
auflen schiitzt, Ilinem gefestigten Nachfragemonopol steht ein Lieferanten-
Pool gegeniiber, dessen Politik von wenigen Groflunternehmen bestimmt

wird,

Daraus ergibt sich bereits, dafl die Beschaffungsméirkte der Deutschen
Bundespost keine Wettbewerbsmirkte im {iblichen Sinne sind. Das MaR

des Wettbewerbs hidngt wesentlich davon ab, wie lange die Deutsche
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Bundespost als Nachfragemonopolist das Marktgeschehen bereits
beeinfluft. Handelt es sich um traditionelle Fernmeldemérkt‘e,_
wie z. B. den der Amtsbautechnik, dann ist ein Wettbewerb so

gut wie gar nicht mehr vorhanden. Handelt es sich um neue Fern-
meldemérkte, wie z.B. den der Datenfernverarbeitung, dann ist
der Wettbewerb noch sehr lebhalt und es liegen nur partielle

Beschrinkungen vor, wie z.B. bei Modems mit niedrigen Geschwindig-

keiten.

Der Charakter der Einflulhahme der Deutschen Bundespost auf

die Fernmeldemérkte 1st zundchst damit zu erkldren, daf} die
Decutsche Bundespost eine besonders grofle biirokratische Ein-
richtung ist, Wie in jeder vergleichbaren bilirokratischen Institution
scheitern daher bei der DBP Innovationen einfach an der Schwer-
falligkeit, der mangelnden I'lexibilitdt und der unzureichenden
Vorausschau de‘s Apparates. Innovationen benttigen bis zum
Auftreten auf dem Markt sehr lange Zeit. Ein Beispiel aus der
jingsten Zeit ist der Funkrutempfinger 'Eurosignal', der von

den ersten Initiativen und Planungen bis zur Bereitstellung dieses
Dienstes fast 20 Jahre benétigte und dann nattirlich technologisch
itberholt war. Die Nachteile grofler biirokratischer Institutionen
lassen sich am besten dadurch in Grenzen halten, dafl man ihre
Funktion auf ein erforderliches Mindestmaf begrenzt. Dies ist
jedoch niemals die Politik der DBP gewesen. s gab auch keine
unausweichlichen Zwéinge, die sic zu einer solchen Politik hétten
veranlasseﬂ miissen, Sie besitzt gegeniiber der herstellenden
Industrie nicht nur ein Nachfragemonopol. Sie hat umgekehrt auch
ein Angebotsmonopol gegeniiber ihren Kunden geschaffen. Auf ihren
Absatzmérkten im Bereich der schmalbandigen Telekommunikation
gibt es keine Koﬁkurrenten‘ die ihr Innovationen aufzwingen oder

eine bestimmte Angebotspalette nahelegen konnten.
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Im einzelnen sind es vor allem folgende Komponenten
der Fernmeldepolitik, die zu einer Beschréinkung der

Nutzungs- und Innovationsmoglichkeiten fiihren:

- Die DBP hat auf der Grundlage der Fernmeldehoheit ein voll-
sténdigeé Betriebémonopol fiir den Bereich der 6ffentlichen
FFernmeldedienste entwickelt. Daflir besteht keine zwingende
rechtliche Notwendigkeit, denn das Fernmeideanlagengesetz
143t einen groflen Gestaltungsspielraum zu, der bei extensiver
Auslegung zu einem Betriebsmonopol und bei restriktiver Aus-
legung lediglich zu einem Aufsichts- und Kontrollmonopol fithren :
kann, Es ldge also durchaus im Ermessen der DBP, wie z,B,

im Bereich der 6ffentlichen Versorgungswirtschaft ein Konzessions-
recht zu entwickéln, das die Grundlage fiir die Durchfihrung
6ffentlicher Fernmeldedienste durch selbstidndige Tréigergesell-
schaften herstellt. Im Rahmen dieses Ermessens wire es mdaglich,
Konzessionen an 6ffentlich-rechtliche, gemeinniiizige, private

oder sonstige Gesellschaften zu libertragen. Eine solche Lésung
wiirde vielen Unternehmen, die interessante Dienstleistungen
anzubieten haben, die M&glichkeit gebén, sich um eine Konzession

zu bemiihen,

Das bestehende Betriebsmonopol mit allen seinen organisatorischen
Begleitumstidnden filhrt dazu, dafl jede Innovation im Bereich der
offentlichen Fernmeldedienste von der DBP gepriift, geplant und

von ihr selbst eingefiihrt und angeboten wird. Jede Innovation und
Nutzungsmoglichkeit wird demzufolge unter dem Gesichtspunkt des
allgemeinen Interesses und des 6ffentlicheh Bedarfs untersucht.

Wirde man stattdessen konzessionierten privaten Trigergesellschaften
die Moglichkeit geben, auf eigenes Risiko neue Mérktie zu erschlieflen,
so diirfte sich daraus generell eine Erweiterung und Differenzierung
der Nutzungsmoglichkeiten und zugleich eine erhebliche Vermehrung

der Innovationen ergeben,
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- Iline gravierende Beschrinkung der Nutzungs- und Innovations-
moglichkeiten ist in der Zustldandigkeit der DBP fiir die technische
Gestaltung der Teilnehmer - und Endeinrichtungen des Fernmelde-
wesens zu sehen. Die Bestimmungen in allen Verordnungen zeichnen
siéh dadurch aus, daf sie den Charakter von Generalklauseln haben.
Ste halten ‘nicht zu einer restriktiven Interpretation an, sondern
ermoglichen die extensive Auslegung und sind damit zur re-chtlichen
Grundlage fiir das von der Deutschen Bundespost verfolgte Konzept

der Einheitstechnik geworden,

Fiir Teilnehmereinrichtungen (einschliefllich Sprechanschlﬁsée ,
Nebenstellenanlagen und Zusatzgerite) im Fernsprechwesen gilt

§ 4 Abs. 2 FO: ""Die technische Gestaltuﬁg der Teilnehmerein-
richtungen bestimmt die Deutsche Bundespost.'' Fiir das Bildiiber-
tragungsnetz findet sich eine gleichlautende Bestimmung in § 40
Abs. 3 Satz 3 FFO, fiir Ton- und Fernsehsendeanlagen in § 49 Abs, 1
Satz 3 FO und fiir den Fernschreib- und Datexdienst in der ent-

sprechenden Verordnung.

Davon abweichend heift es in § 2 Abs. 2 Satz 1 der Direktrufver-
ordnung: '"Die Deutsche Bundespost bestimmt die fernmeldetechnische
Gesfaltung der Teilnehmereinrichtungen, ausgenommen die der .
Endeinrichtungen.' Endeinrichtungen sind z.B. Datenverarbeitungs-
anlagen oder Datenkonzentratoren.' Fir die Endeinrichfungen legt
die D{eutsche‘ Bundespost die fernmeldetechnischen und fernmelde-
betrieblichen Bedingungen flir die Anschlieung an das 6ffentliche
Direktrufnetz fiir die Ubertragung digitaler Nachrichten fest."

(§ 2 Abs. 2 Satz 2 DirRufV). Dies ist der einzige Bereich des
Fernmeldewesens, in dem die technische Gestaltungsfunktion der
DBP nicht den Charakter einer Generalklausel hat, weil es ein-
schréinkend heiflt, daf lediglich die technischen und betrieblichen

Anschlieflungsbedingungen festgelegt werden sollen., Aber auch diese
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beschrinkte Gestaltungsfunktion ist noch sehir dehnbar. Wenn
die DBP in diesem I all nur {iber einen vergleichsweise cinge-
schrinkten Gestaltungsspieh‘aum’ verfigt, dann ist dies damit
zu erkldren, daB die Datenverarbeitung - im Gegensatz zu den
iibrigen Fernmeldediensten - nicht von der DBP aufgebaut und
entwickelt worden ist, so daf3 in der Verordnungsgebung auf

bereits bestehende industrielle Strukturen und wirtschaftliche

Gegebenheitén Rﬁéksicht genommen werden muflte,

Das technische Gestaltungsmonopol der DB, seine fovtwihrende
Konkretisierung und seine immer weiterreichende Ausdehnung in

die einzelnen Teilmérkte hinein, fiihrt zu einer nachhaltigen .Fest-
schreibung der technologischen Standards, die durch die Formu-
lierung von Normen und deren internationale Vereinbarung eine
allgemeine technische Beharrungstendenz in der Telekommunikation
fordern. Dies 1483t einen Innovationsstau entstehen, der angesichts ‘
des technischen Fortschritts in der Nachrichtenlibertragung das
technische Gestaltungsmonopol der DBP nicht nur zu einem Problem
der Telekommunikationspolitik, sondern zu einem generellen
Problem der staatlichen Technologie- und Strukturpolitik macht.
daraus ist gerade im Hinblick auf neue Telekommunikafionsformen
die Forderung nach einer Begrenzung des technischen Monopols

der DBP abzuleiten. Die Aufgabe der DBP wird sich kiinftig mehr
darauf beschrinken miissen, lediglich die technischen Anforderungen
zu formulieren, die im Interesse des Schutzes der 6ffentlichen
Leitungsnetze unerlédsslich sind. Sie wird auch mehr und mehr

davon Abstand nehmen miissen, weitreichende internationale
technische Normen durchzusetzen. sondern sich darauf konzentrieren
miissen , lediglich aul die Kompatibilitdt der Iernmeldeanlagen hinzu-

wirken.

Eine faktische Beschridnkung der Nutzungs- und Innovations -

moglichkeiten ist auch darin begriindet, dafl die DBP selbst als
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Anbieter von I'ernmeldeeinrichtungen - neben den Herstellern
oder an deren Stelle - auf dem Markt in Erscheinung tritt. Da

die DBP nicht selbst als Herstelier tdtig ist, schafft ihre Rolle
als Anbieter ihr eine starke Position als Nachfrager.‘ BBei der
Beschaffung von Anlagen fiir den Netzbereich ist sie ohnehin
Nachfragemonopolist. Bei der Beschaffung von Iindgeréten hat

sie je nach Produktgruppe eine unterschiedlich starke Nachfrage-
position. Bei Hauptanschliissen fiirr Private ist sic Alleinanbicter,
Bei Nebenstéllenanlagen belduft sich ihr Marktanteil auf ca. 10%.
Bei Moedems besitzl sie z.13. eine Rechtsgrundldage. um ebenflalls
Alleinanbieter zu werden, (''Bei Hauptanschliissen fiir Direktruf
miissen Zusatzeinrichtungen zur Ubertfagung von Daten posteigen
sein. Zusatzeinrichtungen zur Ubertragung von Daten werden dann
zugelassen, wenn die Deutsche Bundespost fiir bestimmte Uber-
tragungsgeschwindigkeiten keine Zusatzeinrichtungen zur Uber-
tragung von Daten {iberldBt,"") Diese Vorschrift in § 3 Abs. 4 der
HfD-Verordnung erlaubt es der DBP, schrittweise eine Monopol-

position herzustellen, Das tut sie gegenwértig.

Die Anbieterroile der DBP ist nicht nur mit der Folge verbunden,

daB sie ihr Personal fiir bestimmte Technologien ausbildet und

damit Beharrungstendenzen férdert, weil sie weniger als die
Hersteller die unmittelbare Verbindung zur Forschung und Ent-
wicklung besitzt. Die Anbieterrolle hat auch die Folge, daB die

DBP ein Unternehmens- und Konkurrenzbewul3tsein entwickevlt,

das sie dazu verleiten kann, iiber ihr Zulassunng und Genehmigungs-
monopol neueén Produkten den Marktzutritt zu versagen oder ihn

so lange zu verzdgern, bis sie selbst ihre Bestédnde abgebaut hat

und mit neuen Produkten die Kunden beliefern kann,

Die Marktrolle der-DBP hat also die Konsequenz, dafl die DBP als

Wettbewerber FEigeninteressen entwickelt anstatt sich darauf zu
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beschrédnken. als neutrale und unabhidngige Behorde ein Hichst-
mafl an Nutzungs- und Innovationsmdaglichkeiten zur Gellung

zu bringen,

- Den gleichen Effekt hat die Tatsache, dal die DBP als Konkurrent
am Service-Markt tdtig ist. Um auch auf diesem Markt ihre
Position zu behaupten, kann sie durch ihr Zulassungsrecht fiir
Service-Unternehmen und fiir Geréte die Marktbedingungen
regulieren. Auch hier steht ihr unternehmerisches Interesse
als Marktpartner im Konflikt mit ihrem 6ffentlichen Auftrag,
als staatliche Hoheitsverwaltung im Sinne einer Erweiterung der

Nutzungs- und Innovaticnsmdaglichkeiten zu wirken.

Das Ausmafl der Regulierungstétigkéit der DBP und ihr unternehmerisches
Interesse fiihren somit gleichermafien zu einer Beschrinkung der
Nutzungs- und Innovationsmoglichkeiten i Fernmeldewesen. Vom
Standpunkt der volkswirtschaftlichen Interessen der Bundesrepublik

sind diese Strukturen wirtschaftlich nicht verniinftig. Dafl sie gesell-
schaftiich erwiinscht sind, konnte bisher noch nicht nachgewiesen

oder iiberzeugend begriindet werden.

3. Die politischen Folgerungen aus der bestehenden Struktur des

Telekommunikationssystems

Die bestehenden Organisationsgrundlagen flir schmalbandige Tele-
kommunikationsdienste konnten solange als unproblematisch gelten,
wie sich der technische Fortschritt vergleichsweise langsam und

kontinuierlich vollzog und die volkswirtschaftliche Bedeutung des

Teleckomimmunikationssystems gering war. ' Die derzeitige Silualion

ist jedoch durch eine derartige Beschleunigung im technischen IFort-

schritt charakterisiert, dafl praktisch Innovationsspriinge auftreten,

. . . 37) .. .
die wesentliche Weichenstellungen verlangen.' ", ) Nimmt man hinzu

37 Telekommunikationsberich_t, S. 49




dafl einer neueren Untersuchung zufolge im Jahre 1974 in der
Bundesrepublik Deutschland allein fiir die geschiftliche Kommuni-
kation (unter Einschlufl der mittelbaren Personal- und Sachkosten)

rd. 125 Milliarden DM, das sind etwa 13 % des Bruttosozialprodukts,Bg)
ausgegeben wurden, dann bilden die Organisationsstrukturen in der
Telekommunikation e'm,Schlijsselproblem fiir die Chancen und Grenzen
der Modernisierung der Volkswirtschaft, In dieser Perspektive miissen

zu den Organisationsstrukturen im Bereich der schmalbandigen Tele-

kommunikation folgende Feststellungen getroffen werden:

F 11: Die Kommission fiir den Ausbau des technischen Kommunikations-
systems hat in ihrem Bericht nicht gewijrdigt, dal} die Fern-
meldehoheit der Deutschen Bundespost zur Ausgestaltung eines
Betriebsmonopols gefithrt hat, in dessen Rahmen alle schmal-
bandigen Telekommunikationsformen angeboten werden., Das
Betriebsmonopol ist aus rechtlichen Griinden nicht notwendig

- und wegen seiner biirokratischen Schwerfédlligkeit dem technischen
Fortschritt nicht dienlich, der Innovation nfcht féorderlich, der
Versorgung der Bevilkerung abtrédglich und daher in seiner
jetzigen Ausprigung weder wirtschafts- und industriepolitisch
wiinschenswert noch gesellschaftspolitisch zu rechtfertigen.
Ausgangspunkt aller Empfehlungen zum Ausbau des technischen
Kommunikationésystems muf} daher die Forderung nach einer

Revision der Organisationsstirukturen der Deutschen Bundespost

sein.

F 12: Die Kommission hat in ihrem Bericht der Tatsache keine
Beachtung geschenkt, dafl die Deutsche Bundespost fiir alle

schmalbandigen Telekommunikationsdienste ein Vermittlungs-

monopol beansprucht,

38) Vorstellungen der Bundesregierung zum weiteren Ausbau des

technischen Kommunikationssystems, Bonn 14, Juli 1976, S. 4
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Der Anspruch auf das Vermittlungsmonopol duRert sich darin,

daf die DBP im Rahmen der Vorschriften des § 15 'O bestrebt
ist, den betrieblichen Vorgaﬁg der technischen Vermittlung aus-
schliefllich in eigener Regie durchzufiihren. Dies fiihrt zur
Einengung der Leistungsféhigkeit der End~ und Zusatzgerite,

zur Beschrinkung der Kommunikationsmdaglichkeiten, zu
unwirtschaftlichen Kommunikationsabldufen, zu einer Verteuerung
aller schmalbandigen Telekommunikationsdienste und liegt nicht

in irgendeinem erkennbaren &6ffentlichen Interesse.

F 13: Die Kommission hat in ihrem Bericht nicht klar genug erkannt,
dafl die nach wie vor weithin bestehende organisatorische und
betriebliche T'rennung der einzelnen §ffentlichen Fernmelde-
Ubertragungsnetze den nachfrageorientierten Ausbau der
6ffentlichen Netze erschwert und verteuert. Die Trennung der
Netze hat auflerdem die Folge, dafl der Integration von mehreren
Telekommunikations-Funktionen in einem Endgerit auf diese
Weise organisatorische Hindernisse im Wege stehen. Dies sind
Innovationsbarrieren, ‘die sowohl bei bestehenden als auch bei
kiinftigen Telekommunikationsformen die Steigerung der I eistungen

und die Vermehrung der Nutzungsmdéglichkeiten erschweren.

F 14: Die Kommission hat in ihrem Bericht dem Zulassungs- und
Genehmigungsmonopol der Deutschen Bundespost, das in der
Fernmeldeordnung zu einem umfassenden technischen 'Gestaltungs-
monoiaol ausgeweitet worden ist, keinerlei Beachtung geschenkt,
Damit hat sie die zentralen administrativen Grundbedingungen,
unter denen sich die ntwicklung schmalbandiger Telekommuni-
kationsdienste vollzieht, tibersehen, Das Zulassungs- und Ge-~
nehmigungsmonopol der Deutschen Bundespost macht diese zur
zentralen Innovations-Behotrde mit umfassenen investitions-, angebots
und nachfragelenkenden Funktionen. Diese Machtflille der Deutschen

Bundespost 148t sich aus ihrem 6ffentlichen Auftrag nicht ableiten,
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LLegitim ist lediglich eine Kompetenz, die ausschliellich
mit dem Ziel wahrgenommen wird, leistungsfihige 6ffentliche
Ubertragungsnetze auszubauen und die technische Sicherheit

dieser dffentlichen Netze zu gewéhrleisten.

F 15: Die Kommission fiir den Ausbau des-technischen Kommunikations-~
systems hat es in threm Bericht versdumt, die Reichweite des
Nachfragemonopols der Deutschen Bﬁndespost und damit ihre
weichenstellende industriepolitische Tunktion in I'rage zu stellen,
Wiéhrend die Reschaffungstéitigkeit zur Erhaltung und zum Ausbau
der 6ffentlichen Fernmeldenetze nicht bestritten werden soll,
ist offensichtlich, daB die Deutsche Bundespost {iberall dort,
wo sie sich als Beschaffungsbehdrde ganz oder teilweise zwischen
die Hersteller und die Verbraucher schiebt, in einen Konflikt
mit ihrer zentralen Rolle als unabhéngige szheitsverwaltung
gerit. Uberall, wo sie die direkte Marktbeziehung zwischen
Herstellern und Verbrauchern unterbindet und selbst als Grofi-
und Monopolhdndler am Markt auftritt, entwickelt sie zwangs-
laufig unternehmerische Eigeninteressen, die mit ihrem &ffentlichen
Auftrag kollidieren. Angesichts der Marktposition, die sie.ein-
nimmt, wirkt die Deutsche Bundespost als Nachfrager im Sinne
einer Begiinstigung von Kartellstrukturen und als Anbieter im

Sinne einer Ausschaltung der Selektionsméglichkeiten der Verbrauchev

F16: Die Kommission hat in ihrem Bericht der Angebotsmacht der
Deutschen Bundespost keine Aufmerksamkeit gewidmet, sondern
ist unkritisch von der Annahme ausgegangen, dafi die DBP ihre
Angebotsposition bei bestehenden und bei necuen T elekommuni-
kationsformen ausbauen kann. Die Kommission hat nicht ei.nm-al
einen Unterschied gemacht zwischen der Aufgabe, Telekommunikation:
dienste anzubiete"nyund der ganz anderen Aufgabe, Geriite anzu-

bieten, die die Nutzung der Dienste ermdglichen. IIs ist nicht selbst-
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verstiandlich, dafl die DBEF den Verbraucher mit Geriiten
versorgt und es ist auch nicht in jedem l'alle notwendig,

dal die DBP die Bereitstellung der Telekommunikations -
dienste selbst ibernimmt. Als staatliche Monopolbehdrde ist
die Deutsche Bundespost in der Regel gehalten, ihr Angebot
nach einem allgemeinen Bedarf auszurichten. Daher ist sie
wenig préddestiniert, mit Spezialangeboten bestimmte begrenzte

Nachfragesektoren zu versorgen.

Weil die Kommission fiir den Ausbau des technischen Kommunikations-
systems darauf verzichtet hat, die grundlegenden ordnungspolitischen
Probleme bestehender und kiinftiger Telekommunikationsformen zu
behandeln und auch aus dem Auftrag der Bundesregierung nicht hervor-
géht, dafl sie der Ordnungspolitik im Bereich der schmalbandigen Tele-
kommunikation eine besondere Bedeutung beimif3t, erscheint es zweck-
méfig, einige Alternativen zu den bestehenden Strukturen zu formulieren,
damit auf diese Weise etwas klarer wird, daBl die Allmacht der Staats-
biirokratie in der Telekommunikation weder selbstverstindlich noch
wiinschenswert ist. Die Allmacht der Staatsbﬁrokr‘atie ist gegenwirtig
lediglich eine Tatsache. Will man diese Tatsache &ndern, dann mufl man
freilich die gewachsenen und rechtlich zum grof3en Teil abgesicherten
Strulkturen in Rechnung stellen. Und man mufl erkennen, da michtige
Interessen von diesen Strukturen profitieren und sie deshalb verteidigen.
Dafl sie dennoch nicht selbstverstidndlich sind, beweist sehr rasch ein
Blick auf die ordnungspolitischen Rahmenbedingungen des Telekommuni=-
kationswesens in den USA und in Kanada. In beiden Staaten setzen sich
alle maBgeblichen politischen und gesellschaftlichen Gruppen fiir den
Wettbewerb auf allen Telekommmunikationsmérkten ein. Diese in beiden
Liédndern seit Jahrzehnten - inshesondere aber in den letzten 15 Jahren -
verfolgte Politik hat ihnen die fithrende Stellung auf diesem Gebiet ver-
schafft, Sie sind technologisch und industriell, aber auch im Blick auf
die Qualitit und die Kosten des Dienstleistungsangebots den westeuro-

péischen Staaten eindeutig iiberlegen. Der Tradition der amerikanischen
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Kommunikationspolitik fiithlt sich auch der derzeitige Président
Carter verpflichtet, wenn er evklidrt, dan er nicht festgestellt
habe, noch irgendeinen Beweis daflliv besilze, "that therve s
toomuch competition within the communication industry now.
My own inclination would be to think that there is not enough

competition now." 39)

Die amerikanische Kommunikations-Philosophie ist sicherlich

nicht auf Westeuropa und die Bundesrepbulik Deutschland ohne

weiteres libertragbar, weil die gewachsenen Strukturen nicht

igﬁoriert werden kénnen und nicht zerstort werden diirfen,

Dennoch liefert die amerikanische Diskussion ebenso wie die

politische Praxis Anregungen und Konzepte, die sich in abge-

wandelter Form auf die deutschen Verhéiltnisse iibertragen

lassen. Fir ein solches Bemiihen spricht die Tatsache, dal} die

durch das Fernmeldemonopol regulierten Kommunikations-

Industrien der Bundesrepublik technologisch immer mehr in

Riickstand geraten und auch international an Wettbewerbsféhigkeit
verlieren. Daraus 143t sich schon heute ganz klar die Perspektive
ableiten, dafl das deutsche Telekommunikationswesen in den nichsten
Jahrzehnten seine gegenwértig noch bestehende internationa_le Re-
putation Zug um Zug verlierén wird, Die Grenzen der deutschen Leistungs-~
fédhigkeit lassen sich nicht nur am hohen Gebilihrenniveau ablesen, sondern
z.B. auch an der Stellung der deutschen Industrie im Satellitengeschéft,
oder in der Datenfernverarbeitung und im Funkwesen, Fiir die Nutzung
der amerikanischen Erfahrungen spricht aber auch der schlichte Tat-
besténd, dafy die(Strukturen*des Telekommunikationswesens in der
Bundesrepublik Deutschland ein ordnungspolitischer Fremdkdrper in
unserer Verfassungs- und Gesellschaftsordnung simdo T0in Staat, der

in seiner Verfassung den Grund~ und Freihecitsrechten eine iberragende
Bedeutuhg einrdumt und dessen Gesellschaftsordnung auf marktwirt-
schaftlichen Prinzipien basiert, ist gera‘dézu verpllichtet, auch im

39) Telephony, Vol. 191, Nr. 8, 23, August 1976, S. 13
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Telekommunikationswesen ein Héchstmafl an Individualrechien

und marktwirtschaftlichen I'lementen durchzusetzen. Aus diesem

Grunde kann das ordnungspolitische Schweigen der Kommission

fiir den Ausbau des technischen Kommunikationssystems ebenso

wenig hingenommen werden, wie die ordnungspolitische Gedanken-

losigkeit der Bundesregierung, die in den '""Vorstellungen der Bundes-
regierung zum weiteren Ausbau des technischen Kommunikationssystems" 40)
auf geradezu exemplarische Weise zum Ausdruck kommt. Die Bundes-
regierung begniigt sich mit der ordnungspolitisch relevanten Fest-
stellung: '"Der durch das Fernmeldeanlagengesetz vorgegehene

Rahmen flir das Fernmeldewesen hat sich nach Auffassung der
Bundesregierung als flexibel und angemessen fiir den Aufbau und die
Weiterentwicklung der fernmeldetechnischen Infrastruktur unseres
Landes erwiesen. Der Fernmeldehoheit und dem damit der Deutschen
Bundespost im Fernmeldewesen gegebenen Monopol fiir die Bundes -
republik steht als Aquivalent die Verpflichtung gegeniiber, jedermann
zur Benutzung der 6ffentlichen Netze zuzulassen ...." M piein
diesem rechtlichen Rahmen - seit Verabschiedung des Fernmelde-
anlagengesetzes im Jahre 1928 - geschaffenen organisatorischen,
wirtschaftlichen, technischen und gese.llschaftlichen Bedingungen finden
demgegeniiber keine ordnungspolitische Wiirdigung durch die Bundes-
regierung. Es ist ganz unverkennbar, dafl die Vorstellungen der Bundes-
regierung zum weiteren Ausbau des technischen Kommunikationssystems
vom Bundesministerium fiir das Post- und Fernmeldewesen entwickelt
und interministeriell auf der IEbene der technischen Experten behandelt
worden sind, wihrend die ordnungspolitische Tragweite dieser Vor-
stellungen Uberhaupt nicht erkannt wird. Man muB daher feststellen.

daf} sich hintér der F'assade der allgemeinen Grundséitze der Politik

der Bundesregierung dem Bundesministerium fiir das Post- und Fernmelde-
wesen ein nahezu beliebiger Spielraum fiir ordnungspolitische Alleingédnge

gegeben wird, die jeglicher Koordinierung mit der Gesamitpolitik der

Bundesrepublik entbehren.

40) Vorstellungen der Bundesregierung zum weiteren Ausbau des technischen
Kommunikationssystems, hrsg, vom Bundesministerium fiir das Post-
und Fernmeldewesen, 14. .Juli 1976

41) Vorstellungen der Bundesregierung ...., a.a.0., S. 9
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Fine Politik, die auf der Basis des Grundgesetizes und der

Giltigkeit markiwirtschaftlicher Prinzipien die Einordnung

der Telekommmunikationspolitik in die Gesamtpolitik vornehimen

will, kann daher nicht darauf verzichten, Alternativen zu den

Empfehlungen der Kommission fiir den Ausbau des technischen

Kommunikationssystems und zur bisherigen Politik der Deutschen

Bundespost zu formulieren. Auf der ordnungspolitischen Ebene.

sollten folgende Alternativen in Betracht gezogen werden:

A l:

Das Fernmeldemonopol sollte beschrénkt werden auf die
Zusténdigkeit der Deutschen Bundespost fiir die Erhaltung
und den Ausbau der dffentlichen Fernmeldenetze sowie auf

jene Funktionen, die fur die Sicherung des Transports der

Informationen auf den dffentlichen Fernmeldenetzen uner-

ldsslich sind. Daraus folgt, dafl die Deutsche Bundespost
im Rahmen hoheitlicher Funktionen nur ein Entgelt fir die
Bereitstellung der Transportwege und dem damit direkt

verbundenen Aufwand verlangen kann.

Die Bereitstellung von Telekommunikationsdiensten sollte
keine Aufgabe sein, die der Deutschen Bundespost im Rahmen
des Fernmeldemonopols automatisch zufdllt. Aufgabe der
Deutschen Bundespost ist es lediglich, die.Transportwege und
damit die netztechnischen Voraussetzungen fiir die Abwicklung
von Telekommunikationsdiensten herzustellen. Sofern iiber die
Nutzung der 6ffentlichen Fernmeldenetze hinaus bestimmte
Dienstleistungen erbracht werden miissen, die der Verbraucher
nicht selbst ibernehmen kann oder deren Ubernahme durch den
Verbraucher nicht wirtschaftlich wére, sollten seitens der
Deutschen Bundespost Konzessionen an selbsténdige Tréger-
gesellschaften (Common Carriers) erteilt werden, damit diese

derartige Dienstleistungen anbieten kdnnen., Bei der Vergabe von

Konzessionen ist darauf zu achten, dafi-méglichst ein Wettbewerb

. /63



zwischen mehreren Trégergesellschaften entsteht,

A 3: Aus der Beschrinkung der Zustdndigkeit der Deutschen
Bundespost auf die &ffentlichen Fernmeldenetze leitet
sich folgerichtig die Aufgabe des Betriebsmonopols und
des Vermittlungsmonopols der Deutschen Bundespost ab,
Wenn die Deutsche Bundespost nicht mehr die umfassende
betriebliche Verantwortung fiir die Bereitstellung und
Aufrechterhaltung von Telekommunikationsdiensten besitzt,
dann ist dies automatisch mit dem Wegfall des Belricbs-
monopols, z.B. im Fernsprechwesen, verbunden. Die
Konzentration der Zustdndigkeit auf die 6ffentlichen Fern-
meldenetze legt es dann ebenfalls nahe, das Vermittlungsmono-
pol aufzugeben und Vermittlungsfunktionen auf die Geréite an der
Peripherie der 6ffentlichen Netze oder auf selbstdndige Tréger ~-

gesellséhaften zu {ibertragen.

A 4: Das allgemeine technische Gestaltungsmonopol detr Deulschen
Bundespost sollte in der bestehenden Form abgeschafft und
die Abkehr von der Politik der Einheitstechnik sollte einge-
leitet werden, Im &ffentlichen Interesse liegt lediglich eine

technische Gestaltungskompetenz der Deutschen Bundespost fiir

den Bereich der §ffentlichen Fernmeldenetze. Dariiberhinaus
ist es nur erforderlich, daB bei der Zulassung von Endgeréten
technische Mindestanforder\ingen zum Schutze der &6ffentlichen
Leitungsnetze festgelegt werden. Es liegt im Interesse des
technischen Fo rtschritts, daB die Zulassungstitigkeit der DBP

strikt auf die Uberwachung dieser technischen Mindestanforderungen

begrenzf wird,
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Diec Zulassung von Iindgeriten, die an die o6ffentlichen
Fernmeldenetze angeschlossen werden, sollte von einer
unabhéngigen Priﬁungsbehérde vorgenommen werden.

Es ist nicht vertretbar, daff die Beschaffungspolitik fiir
die Deutsche Bundespost und die Zulassungspolitik fiir
sdmtliche Fernmeldeanlagen von ein und derselben Be-
hérde, ndmlich dem Fernmeldetechnischen Zentralamt
(FTZ) in Darmstadt vorgenommen wird. Daraus ergeben
sich Interessenkonflikte, die im Interesse der Wahrung

Offentlicher Interessen vermieden werden miissen,

Fiir die Abgrenzung der Zustindigkeiten der Deutschen
Bundespost ist es notwendig, klare Schnittstellenbedingungen
zwischen dem Bereich der 6ffentlichen Fernmeldenetze und
dem Bereich der I'ndgerite und damit der privaten und privat-
wirtschaftlichen Sphire herzustellen., Diese Schnittstellen-
bedingungen miissen technisch, reéhtlich und betrieblich
eindeutig sein: In den USA ist in Analogie zur Steckdose, die
die elektrischen Leitungsnetze abschliefit und schiitzt, im Jahre
1968 ein Sicherungskasten zum Abschluff der Fernmeldenetze
von der Federal Communications Commission (FFCC) zugeléssen
worden, Diese L.osung hat sich in der Praxis bewdhrt. Die
Schaffung einer entsprechenden Schnittstellenregelung in der
Bundesrepublik wilirde die ordnungspolitisch erwilinschten

Abgrenzungen herbeifiihren,

Die Fernmmeldehoheit rdumt der Deutschen Bundespost nicht das

Recht ein, auf einer Vielzahl von Endgerdtemaérkten als Nachfrager

oder Anbieter tdtig zu werden. Die jahrzehntelange Praxis hat
bisher auch keinen Beweis daflir erbringen konnen, dafl die

Deutsche Bundespost fiir diese Tiétigkeit eine besondere Quali-

‘fikation besitzt. Die Deutsche Bundespost sollte daher darauf
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verzichten, als Beschaffer und Anbieler in Konkurreny vu
Industrie und Handel zu treten, Damit wiirde auch ithre Dienst-
leistungsfunktion als Service-Unternehmen fiir Endgerite weg-
fallen. Es ist nicht erkennbar, daf} die Deutsche Bundespost
éffehtliéhe Interessen wahrnimmt, wenn sie die Benutzer von
Telekommunikationsdiensten mit Nebenstellenanlagen, Tele-
fonen oder Datenlibertragungsgeréten beliefert. Da diese Titig-
keit maflgebliche Markt-I.enkungsfunktionen aer Deutschen
Bundespost begriindet, die zur Ausschaltung von Wettbewerhb

beitragen, steht sie im Widerspruch zu den Interessen der

Allgemeinheit,

Die ordnungspolitische Einbindung der Deutschen Bundespost in die
allgemeine Verfassungs- und Gesellschaftspolitik geht von der Annahme
aus, dafl durch eine klare Aufgabenteilung zwischen Staatsfunktionen und
Markifunktionen auch im Telekommunikationswesen bessere wirtschaftliche
und gesellschaftliche Leistungseffekte erzielt werden kénnen. Nur durch
eine kleinere Deutsche Bundespost entsteht eine bessere Bundespost.

Dies soll auch bei einer Beurteilung der einzelnen Feststellungen und
Empfehlungen der Kommisshion fiir den Ausbau des technischen Kommuni-

kationssystems, soweit sich dies aus dem jeweiligen Sachzusammenhang

ergibt, belegt werden.
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