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I. Einfihrung

Verfolgt man die Entwicklung im amerikanischen und britischen Fernmelde-
wesen der letzten Jahre, so erscheinen die dortigen Verhdltnisse aus
deutscher Sicht recht ungewohnlich: das britische, bisher staatliche,
Fernmeldeunternehmen British Telecom soll nach der Abspaltung vom Post-
und Paketsektor zum Anfang des nachsten Jahres zu 51 % privatisiert
werdenl. Bereits heute ist es Mercury, einem Gemeinschaftsunternehmen

von Cable Wireless, BP und Barclays Merchant Bank, erlaubt, in Konkurrenz
zu BT ein privates Telefonnetz zu betreiben. Der Wettbewerb auf dem Markt
fiir Endgerate soll zum Beispiel dadurch erhoht werden, da Fernmeldean-
lagen, insbesondere Telefonapparate, nicht mehr allein bei den Te]efon¥
gesellschaften gemietet, sondern auch wie andere Waren im Geschdaft ge-
kauft werden kbnnenz.

In Amerika findet die Liberalisierung der Telekommunikation vorerst ihren
Hohepunkt in der Entflechtung des mdchtigen Telefonkonzerns American Tele-
phone & Te]egraph3. Er wird zum 1. Januar 1984 in verschiedene Fernmelde-
betriebsgesellschaften aufgeteilt. Seit 1956 wird das bis dahin mit einer
monopolartigen Marktstellung versehene Unternehmen zunehmendem Konkurrenz-
druck ausgesetzt. Die Zulassung von speziellen Trdgergesellschaften fiir
Fernmeldebetrieb per Richtfunk fiihrte zu einem &hnlichen Wettbewerb im
traditionellen Netzbereich wie die Nutzung von Satelliten zur eigenen
Nachrichteniibertragung und fiir Dritte.

Zu Recht kann der amerikanische Endgerdtebereich als derjenige in der

Welt mit den geringsten staatlichen Eingriffen bezeichnet werden. In keinem
anderen Land ist die Angebotspalette an Fernmeldeanlagen so vielfdltig

wie in den USA. Dies ist sicher Resultat einer iiberaus Tiberalen Zu-
lassungspolitik, die darin miindet, daB Telefonanlagen in Geschdften der

USA wie jedes andere Produkt erworben und wie jeder Fernseher oder Rund-
funkempfanger an das Netz angeschlossen werden kbnnen4.



Diese Beispiele einer Liberalisierung des Fernmeldewesens scheinen in
der Bundesrepublik wie auch in anderen europdischen Léndern auf wenig
Gegenliebe»gestoﬁen zu sein. Politiker, Gewerkschaften und Unternehmen
rechtfertigen mit unterschiedlichen Argumenten die Fernmeldehoheit der
DBP. Eine besondere Betrachtung des Fernmeldemonopols ist aus folgenden
Griinden interessant: |

- Die DBP st fiur die deutsche Volkswirtschaft von nicht zu unter-
schatzendem Gewicht.

- Die DBP nimmt aufgrund ihrer zentralen Rolle im Fernmeldewesen: grofen
EinfluB auf die Entwicklung der Telekommunikation in der Bundesrepublik.

Mit Verkaufsertrdgen von ca. 42 Mrd. DM 1982 fiihrt die DBP mit Abstand
die Liste der umsatzstdarksten deutschen Unternehmen vor der Deutschen
Bundesbahn, VEBA, Siemens u.a. an. Auch gemessen an der Bilanzsumme
(ca. 103 Mrd. DM) sowie der Mitarbeiterzahl (im Jahresdurchschnitt ca.
485.000) war sie wie in den vergangeneh Jahren die Nummer Eins unter
den deutschen WirtschaftsunternehmenS. Rund 200.000 Beschaftigte, das
heiBt ca. 42 %, arbeiten im Fernmeldebereich. Die besondere Stellung
der DBP fiir die deutsche Volkswirtschaft zeigt der Umfahg ihres In-
vestitionsbudgets. 1982 stieg das Investitionsvolumen auf 12,7 Mrd. DM,
Fast ganzlich waren dies Sachanlageinvestitionen, wobei wie in ver-
gangenen Jahren auf den Fernmeldesektor der groRte Teil der Investitionen
entfiel. Die Sachan]ageinVestitionen betrugen mehr als ein Viertel der .
entsprechenden Investitionen im Industrie- und Handwerksbereich. Bei
einem JahresiiberschuB von 2,7 Mrd. und Sonderablieferungen an den Bund
von 4,1 Mrd. realisierte die DBP 1982 immerhin eine Umsatzrendite von
16 %. Es muB beriicksichtigt werden, daB der "graue" Dienst (Fernmelde-
sektor) und der "gelbe" Dienst (Post- und Paketsekfor) hierzu in unter-
schiedlichem MafRe beitkugen. Anhaltspunkt hierfir mogen die Anteile an
den Umsatzerlosen (66 % zu 34 %) und die durchschnittlichen Kosten-
deckungsgrade sein (111 % zu 85 %). Es fand somit eine interne Subven-
tionierung des Post- und Paketsektors durch den Fefnme]debereich statt.
Anders ausgedriickt: gemessen an Preisen oder Gebiihren, die zu einer Kosten-
deckung in béiden Sparten fiihren wiirde, wird heute zuviel geschickt‘und
zu wenig telefoniert. ' U



Die DBP trdgt die Verantwortung fiir die Organisation des Fernmeldewesens
in der Bundesrepublik: Sie nimmt damit wesentlichen EinfluB auf Richtung
und AusmaB der technologischen Entwicklung in diesem Sektor. Die For-
schungsanstrengungen in der Computer- und Nachrichtentechnik haben heute
zu einem latenten Innovationspotential in der Telekommunikation gerhft.
Schon heute gibt es bemerkenswerte Beispiele, die die vielfdltigen
Nutzungsmoglichkeiten der neuen Kommunikationstechnologien fiir private
und kommerzielle Anwender bieten. Es gibt Stimmen, die die Telekommuni-
kation als eine der, wenn nicht sogar die Wachstumsbranche der Zukunft
ansehen. Sie werden in ihren Prognosen aber nur dann Recht behalten
konnen, wenn Hemmnisse vielfdltiger Art Innovationen in diesem Bereich
nicht verhindern. Wenn man das Fernme]demonobo] der DBP analysiert,
so11te daher ein besonderes Augenmerk auf Faktoren gelegt werden, die
einen negativen EinfluB auf die Durchsetzung des technischen Fortschritts
in der Telekommunikation ausuben konnen.

I1. Gesetzliche Grundlagen fir die Tatigkeit der Deutschen Bundespost

Nach Art. 73 Abs. 7 GG in Verbindung mit den Art. 123, 124 GG steht dem
Bund das alleinige Gesetzgebungsrecht filir das Post- und Fernmeldewesen
zu. Er ist damit Trdger der Fernmeldehoheit. Art. 87 Abs. 1 GG bestimmt,
daf3 die Deutsche Bundespost in bundesweiter Verwaltung mit einer eigenen
Verwa]tuhgsorganisation'gerhrt wird. Dieser Passus stellt allenfalls

die materiell-rechtiiche Grundlage fiir eine Post- bzw. Fernmeldeorgani-
sation dar. Genaue Bestimmungen hierzu sowie Bemerkungen zur Monopol-
stellung der DBP finden sich im "Gesetz liber die Verwaltung der Deutschen
Bundespost" (PVerw.G; vom 24.7.1953).

Das Gruhdgesetz macht auch keine expliziten Aussagen iiber die Funktionen,
die die Post im Rahmen ihres Fernmeldemonopols wahrzunehmen hat. Hier-
fiir mu auf das Fernmeldeanlagengesetz von 1928 (FAG) zuriickgegriffen
werden. Dem Inhalt nach basiert es auf einem Gesetz von 1892 und ist

auch heute noch in wesentlichen Teilen giiltig.



Das FAG stellt die wesentliche rechtliche Grundlage fiir die Organisation
des Fernmeldewesens in der Bundesrepublik dar. In ihm wird die Fernmelde-
hoheit, die durch den Minister fiir das Post-Fernmeldewesen ausgeiibt wird,
umfassend beschrieben. "Fernmeldeanlagen, namlich Telegrapheneinrich-
tungen fiir die Vermittlung von Nachrichten. Fernsprechanlagen und Funk-
anlagen zu errichten und zu betreiben ..." (FAG § 1 Abs. 1).ist ausschliep-
lich eine Aufgabe des Bundes. Es wurden somit die rechtlichen Bedingungen
“geschaffen,

- die die Errichtung von Fernmeldenetzen festlegen,

- die Berechtigung fiir den Bau und den Betrieb von Fernmeideeinrich-
tungen bestimmen, '

- die Zulassung zur Nutzung der Gffentlichen Fernmeldeanlagen und die
Anbindung an die offentlichen Fernmeldenetze regein.

Der Begriff der Fernmeldeanlage gemdf? § 1 Abs. 1 FAG umfaBt alle Uber-
tragungs-, Vermittlungseinrichtungen sowie die notwendigen Gerdte zum
Anschluf} an das Netz, das heifit Sende- und Empfangsanlagen. Das Fern-
me]demonopo]sumfaBt somit sowoh]l den gesamten offentlichen Netz- als
auch den Endgeratebereich. Nach dem FAG konnen private Fernmeldeein-
richtungen ohne Genehmigung durch das Postministerium nur betrieben
werden, wenn sie ausschlieBlich dem privaten oder innerbetrieblichen
Gebrauch dienen und nicht an das offentliche Netz angeschlossen sind.

Das Fernmeldemonopol der DBP besitzt eine weitere gesetzliche Grundlage
in Form der Benutzungsyerordnungen gemdf § 14 Post Verw.Ges. Die darin.
enthaltenen Vorschriften wenden sich an die Kunden der DBP und machen
im wesentlichen Aussagen ulber Bau und Betrieb von Netzen, uber tech-
nische Gestaltungen von Endgerdten sowie Gebiihren. Die hieraus resul-
tierenden Auswirkungen auf die einzelnen Fernmeldemdrkte werden weiter
unten behandelt. Die DBP kann ihre Fernmeldehoheit nach den rechtlichen
Grundsdtzen in unterschiedlicher Form wahrnehmen, namlich als:

- Angebotsmonopol: Dies bezeichnet das alleinige Recht auf den Aufbau,
Betrieb und die Wartung fernmeldetechnischer Anlagen und Endeinrich-
tungen; ‘ ' ‘ '




- technisches Gestaltungsmonopol: Man versteht darunter das Recht auf

technische Gestaltung fernmelderechtlicher Einrichtungen mit Bezug
auf Normung, Schnittstellen, Kompatibilitdat u.a.m.;

- Zulassungsmonopol: Es impliziert das alleinige Recht auf Zulassung

fernmeldetechnischer Einrichtungen, fiir den Netzbetrieb, die die tech-
nischen Grundvoraussetzungen erfU]]enG.

I11. Innovationshemmnisse im Rahmen des Fernmeldemonopols der Deutschen
Bundespost

Wenn man das Fernmeldemonopol der DBP auf Innovationshemmnisse unter-
suchen will, miissen folgende Teilbereiche betrachtet werden:

- die Beschaffungspo]itik der DBP,
- die Angebotspolitik der DBP,
- die Gebiihrenpolitik.

A. Die Beschaffungspolitik

Die DBP deckt ihren Bedarf an Fernmeldeeinrichtungen ausschlieflich

durch private Hersteller, wobei der groBte Teil aus inlandischer Pro-
duktion stammt. Da auch Postverwaltungen anderer Ldander @hnlich verfahren,
existieren flir Fernmeldeanlagen meist isolierte, nationale Markte. Das
genaue AusmaB ist je nach gehandeltem Produkt und beteiligten Landern
unterschiedlich.

Die Nachfragemacht der DBP wird durch ihren Nachfrageumfang, den Anteil
der DBP am gesamten Nachfragevolumen sowie die Nachfragestruktur bestimmt.
Nach den neuesten Angaben waren 1980 ca. 89 % des Nachfragevolumens der
DBP fiir den Netzbereich, das heift fiir Obertragungs~ und Vermittlungs-
einrichtungen, bestimmt. Die Auftrdge teilten sich sechs GroRunternehmen.
Fir einzelne Markte ergibt sich ein unterschiedliches Bild’: Die jdhr-
liche inldndische Produktion an Fernmeldekabeln wird zu ca. 80 % von

der DBP abgenommen. Den Markt fiir Stromversorgungseinrichtungen beherrscht
sie zu 50 %. 19 % der wertmdBigen Produktion von Nebenstellenanlagen

nimmt die DBP ab und bietet sie in Konkurrenz zu Privaten an; Ahnliche
Zahlen ergeben sich fiir den Markt der Telekopierer.



Technischer Fortschritt im Fernmeldesektor, das heiBt eine qualitative
Verbesserung der Kommunikationsversorgung, ist an zwei Voraussetzungen
gebunden: an die Produktion von neuem Wissen durch Forschungstdatigkeit
sowie die Umsetzung des erworbenen Know-how in den Produktionsprozef
von Fernmeldeanliagen. Die Chance auf Durchfiihrung solcher Innovationen
hdangt aber entscheidend von den Anbieter- und Nachfragerstrukturen auf
den entsprechenden Fernmeldemdarkten ab.

Wesentlicher Motor fiir Innovationen ist der Wettbewerb mehrerer Anbieter
um die Gunst der Nachfrager. Nur derjenige, der billiger produzieren

oder bessere Produkte - zu gleichen Konditionen - anbieten kann als

sein Mitbewerber, wird seine Marktposition behaupten oder sogar ausbauen
konnen. Unter Konkurrenzbedingungen entscheiden damit Innovationen iber
Erfolg und MiBerfolg im Kampf um Marktanteile. Der Wettbewerbsdruck auf
den Beschaffungsmarkten fir Fernmeldeanlagen in der Bundesrepublik ist
recht geriné. Wie spater gezeigt wird, liegt dies an einer sehr stark
verkrusteten Anbieterstruktur. Vermutlich werden damit auch Innovationen
nicht in einem solchen Ausmaf® wie in einer Wettbewerbssituation realisiert.

Von der Nachfrageseite her nimmt die DBP aber erheblichen EinfluB auf
technische Neuerungen im Fernmeldesektor. Wahrend unter Konkurrenzbe-
dingungen die Einwirkungsmoglichkeiten fiir einzelne Nachfrager nur sehr
schwach ausgeprdgt sind, erklart sich die Situation im Fernmeldebereich
aus der starken Marktmacht, die die DBP auf den Beschaffungsmarkten be-
sitzt. Moglichkeiten zur EinfluBnahme bestehen in zweifacher Hinsicht.

- Durch die Festschreibung bestimmter selbstgewdhlter technischer Stan-
dards und Normen fiir die von ihr in Auftrag gegebenen Fernmeldeein-
richtungen werden Anbieter in ihrer Produktion sehr stark festgelegt.

- Durch die Vergabe von Auftrdgen an ausgewahlte Firmen werden Markt-
strukturen geschaffen, die eine Konkurrenz hemmen oder sogar vollig
verhindern und damit erheblich die Anbieterdynamik beeintrachtigen.



Die Gefahr, die durch diese Faktoren fiir das Innovationspotential im
Telekommunikationssektor besteht, muB hoher eingeschatzt werden als aus
der unmittelbaren Nachfragemacht der DBP hervorgeht. Insbesondere das
Zulassungs- und Gestaltungsmonopol bei allen Fernmeldeanlagen ermdg-
licht der DBP einen erheblichen EinfluB auf die technologische Beschaffen-
heit dieser Einrichtungen, da auch hier die Standards der DBP maBgebend
sind. Eine entscheidende Bedeutung muB dabei dem Fernmeldetechnischen
Zentralamt der DBP zugewiesen werden. Es vergibt im Namen des Post- und
Fernmeldewesens ca. 60 % aller AuftrageB. Zusdtzlich ist es unter anderem
fiir die Vergabe von Zulassungsgenehmigungen fiir alle Fernmeldeanlagen
sowie die Festlegung von technischen Normen und Standards und fiir Patent-
angelegenheiten zustandig.

Probleme, die insbesondere bei der Festlegung von technischen Standards
existieren, sind:

- Die fiir die Entwicklung geforderten technischen Normen entsprechen
" nicht dem Stand der Technik. Die Produkte sind bei Serienreife ver-
altet und konnen am Markt nur schwer plaziert werden.

- Die Erfiillung der geforderten Standards wird nicht kostengiinstig
realisiert.

Die Folge ist eine Fehlleitung von volkswirtschaftlichen Ressourcen.

So stellen sich unmittelbare Forschungs- und Entwicklungsausgaben als
Fehlinvestitionen heraus. Wenn man aufgrund falscher Forschungspolitik
den technologischen AnschluB verpaf3t hat, geht die internationale Wett-
bewerbsfahigkeit der ganzen Branche verloren; dies bedeutet zusatzliche
gesamtwirtschaftliche Kosten.

Das AusmaB, in dem innovative Standards und kosfengUnstigste Entwick-
lungen in die Produktion Eingang finden, hdngt im Falle def DBP wesent-
lich von der Art der Vergabe von Entwicklungs- und Produktionsauftragen
ab. Grundsdtzliche Oberlegungen sowie die Erfahrungen lassen den SchluB
zu, daB trotz des technologischen Wandels in einigen Bereichen des Fern-
meldesektors das latente Innovationspotential nicht in dem Umfang frei-
gesetzt worden ist, wie es unter Wettbewerbsbedingungen geschehen wire.



Als wesentliche Griinde sind fiir diese Entwicklung zu nennen:

- Angebotsmonopol der DBP: Die Deutsche Bundespost ist zu einer Forcie-

rung von Innovationen solange nicht gezwungen, wie sie selber mit

jhren Leistungsaktivitdten nicht der Konkurrenz durch Private ausge-
setzt ist. Allenfalls unter massivem Druck der in der Regel sehr schwer
zu organisierenden Verbraucher wdre unter gegebenen Rahmenbedingungen
gine Entwicklung in diese Richtung denkbar.

- Inflexibilitdt von Biirokration: GroBunternehmen'und'Verwa1tungen sind

in ihren Organisationsstrukturen und ihrem Entscheidungsverhalten meist
starrer, unbeweglicher als kleinere Einheiten. Unter mangelndem Kon-
kurrenzdruck fiihrt dies insbesondere bei Gffentlichen Stellen eher

zu Verharrungstendenzen. Einmal eingesch]égene Wege werden, auch wenn
sie sich als falsch erweisen, spdt oder gar nicht korrigiert.

- Externe Unsicherheit: Schneller technologischer Wandel, wie er sich
unter anderem im Computer- und Nachrichtensektor im Verlaufe der letzten
Jahre gezeigt hat, fiihrt in Burokratien, die dadurch nicht in ihrer .
Existenz bedroht sind, zu einem eher abwartenden und risikoscheuen

Investitionsverhalten.

Problematisch wird eine solche Neigung insbesondere dann, wenn Investitions-
entscheidungen, zum Beispiel im Infrastrukturbereich, getroffen werden,
die Uber Jahre und Jahrzehnte die Entwicklungsrichtung vorzeichnen.

Im Zusammenhang mit den hier aufgezeigten Aspekten ist insbesondere auf
das von der DBP verfolgte Prinzip der Einheitstechnik einzugehen, welches
fir alle Fernmeldeeinrichtungen eine weitgehende Standardisierung ver-
langt. Unabhdngig von den drei praktizierten Arten, Gerdteeinheitstechnik,
einheitliche Technik und funktionale Einheitstechnik - sie unterscheiden
sich im Grad der Standardisierung - rechtfertigt die DBP dieses Prinzip
mit folgenden Argumenten: Eine Standardisierung

- sichert Ubertragungs- und Betriebsqualitdt,

- fuhrt zu Rationalisierungswirkungen bei Beschaffung, Lagerung und
Wartung von Fernmeldeeinrichtungen,

- fihrt zu economies of scale bei der Produktion,



- bietet die Moglichkeit zur Kopplung diverser technischer Systeme,

- sichert bei Entwicklung neuer Gerdte eine zentrale Steuerung der

Planung und damit die hohe Qualitit der Produkte®.

Diese zum Teil mehr betriebswirtschaftlich-technischen Aspekte sind
nicht von der Hand zu weisen. Sie miissen aber an den mehr langfristigen,
dynamischen Effekten gemessen werden, die mit dem Prinzip der Einheits-
technik verbunden sind. Das Einheitsprinzip verhindert eine flexible
Reaktion auf technologische Fortschritte, die eine kostengiinstigere

und den Konsumentenpréferenzen addquate Versorgung mit Fernmeldeein-
richtungen ermdglichen. Wird das Einheitsprinzip bereits bei der Vergabe
von Entwicklungsauftrdagen der DBP durch Vorgabe technischer Normen prak-
tiziert, so sind mogliche Fehlentwicklungen vorgezeichnet. Die parallele
Ausarbeitung von Alternativen mag augenscheinlich, das heift kurzfristig
teurer sein. Langfristig bietet sie aber die Moglichkeit, Vor- und Nach-
teile einzelner Strategien und LOsungen herauszustellen, Fehlentwick-

- lungen friihzeitig zu registrieren und Beschaffungsprozesse damit kosten-
glinstiger und schneller zu gestalten. Gerade der letzte Aspekt mag fir
die Beschaffungspolitik der DBP relevant sein, deren Langwierigkeit
haufig von der Post selber und ihren Kritikern beklagt wird. Das Ein-
heitsprinzip muB daher angesichts des schnellen technologischen Wandels
in der Computer- und Nachrichtentechnik fiir den Fernmeldesektor ver-
worfen werden.

Dezentrale Losungen bei Entwicklungsauftragen setzen natiirlich eine Aus-
schreibung an mehrere Unternehmen voraus. Dies wurde von der DBP in der
Vergangenheit jedoch sehr selten praktiziert. Anderungen bei den Richt-
linien der Beschaffungspolitik sind aber in Ansatzen erkennbar. So wurde
unter anderem 1979 zur Beschaffung eines digitalen Dateniibermittlungs-
systems eine internationale Ausschreibung veranstaltet. Unter acht Be-
werbern erhielt ein kanadisches Unternehmen den Zuschlag. Dieses Umdenken
bei der DBP ist weniger auf theoretische Uberlegungen zuriickzufiihren als
vielmehr auf bittere Erfahrungen. |
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Seit Mitte der 60er Jahre wurde von einem Firmenkonsortium unter Leitung
von Siemens ein Fernsprechvermittlungssystem (EWS) entwickelt - auf der
Basis eines von der DBP aufgestellten Anforderungskataioges 0. Bereits
nach AbschluB eines Teils der Entwicklungsarbeiten 1979 muBte die auf
Analogtechnik arbeitende Anlage als veraltet angesehen werden. Die.Ent-
wicklungsarbeiten wurden gestoppt. Da digitale Vermittlungssysteme kurz-
fristig nicht verfligbar waren, wurde trotz des Stopps weiterer Entwick-
lungsanstrengungen das EWS im Ortsvermittlungsdienst installiert. Die
von den beteiligten Firmen erfaften Kosten betrugen bis dahin ca. eine
halbe Milliarde Mark. Die volkswirtschaftlichen Kosten durch diese Fehl-
entwicklung miissen hoher eingestuft werden. Sie resultieren aus dem
technologischen Vorsprung, den ausladndische Unternehmen durch das be-
schriebene Fiasko auf dem Gebiet der Ubermittlungstechnik erringen
konnten. Deutlicher Beweis dafiir ist der bereits erwdhnte,an ein ameri-
kanisches Unternehmen erteilte Auftrag zur Installation eines digité]en
Dateniibermittlungssystems. Der Einsatz zweier unterschiedlicher Vermitt-
lungseinrichtungen im neuen, dienstintegrierten, digitalen Netz der DBP
mag zusdtzlich Ausdruck fiir eine Lockerung des Einheitsprinzips sein.:

Die sonstigen Bemiihungen der DBP, technologischen Wandel friihzeitig in
ihren Planungen zu beriicksichtigen, miissen aber im bestehenden institu-
tionellen Rahmen skeptisch beurteilt werden. Ein Versuch der DBP in
dieser Richtung ist die Bildung von technischen Arbeitskreisenll. Es
handelt sich hierbei um Gremien zur Vorbereitung und Weiterentwicklung
von neuen Fernmeldediensten. Fiir eine Mitarbeit stehen diese Gremien
jedem Fachkundigen und Interessenten offen. Eine Umsetzung des hier ge-
sammelten innovativen Wissens in die Praxis stoft aber auf Schwierig-
keiten. Um keinen der Beteiligten bei der Auswertung seines Wissens zu
benachteiligen, konnte eine anwenderneutrale L@sung angestrebt werden,
die aber kaum realisierbar erscheint. ‘
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Die Gewdhrung von Schutzrechten fiir einzelne Produzenten hingegen erfor-
dert als zusdtzliche wettbewerbsfordernde MaBnahmen:

- Vergabe von kostenpflichtigen Nachbaulizenzen,
- Zulassung von Umgehungsidsungen (kein Einheitsprinzip),

- Beteiligung aller interessierten Firmen an den Beschaffungswett-

bewerben.

Problematisch bei den Arbeitskreisen erscheinen besonders:

- Festlegung der Ldnge des Patenfschutzes aufgrund des schnellen techno-
logischen Wandels;

- MarktschlieBungseffekte durch Kombination von Entwicklungs- und Pro-
duktionsauftrdgen.

Die Effizienz solcher Arbeitskreise hangt wesentlich von dem Wissen ab,
das die beteiligten Personen beziehungsweise Firmen als Input einbringen.
Wie hoch ist aber dieses Engagement einzuschdtzen, im Vorfeld solcher
Zusammenkiinfte iiberhaupt innovativ tdtig zu werden? Es muf - wie oben
beschrieben - fiir die Produzenten von Fernmeldeeinrichtungen die Garan-
tie gegeben werden, eigenes Wissen auch exklusiv ausbeuten zu diirfen.

Den wesentlichen Anreiz zur technischen Verbesserung ihrer Produkte er-
halten sie aber erst durch Konkurrenten im Kampf um Marktanteile. Der
Wettbewerbsdruck wird erheblich gemindert, wenn kiinstliche Marktzutritts-
schranken‘errichtet werden. Benachteiligt durch solche MaBnahmen sind die
potentiellen Anbieter von besseren beziehungsweise billigeren Fern-
sprechgerdten und -diensten. Zu ihnen gehoren auch Unternehmen, die
Innovationen angehen oder Unternehmen, die gar nicht erst gegriindet
werden, weil sie sich in diesen verkrusteten, von den etablierten An-
bietern beherrschten Markten keine Chancen ausrechnen konnen. Letztend-
1ich geht dies alles zu Lasten der Konsumenten, denen durch die Markt-
schlieflung eine bessere oder billigere Kommunikationsversorgung vorent-
halten wird.
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'Closed shops' beziehungsweise verkrustete Anbieterstrukturen sind ein
besonderes Kennzeichen der Fernmeldemdrkte in der Bundesrepublik. Dies
ist das Resultat einer lber Jahre von der DBP betriebenen Beschaffungs-

politik gleichen Musters. Wesentliche Komponenten dieses Verhaltens
sind:

Prinzip der Einheitstechnik

Kopplung von Entwicklungs- und Produktionsauftragen

einseitige Verwertung von Schutzrechten

ausschlieBliche oder schwerpunktmafige Beriicksichtigung von etablier-
ten Lieferanten.

Mit der Bindung von Forschungsauftrdgen an das Recht auf anschliefende
Herstellung der Fernmeldeeinrichtungen erstattet. die DBP den Produzenten
angefallene Entwicklungsaufwendungen. Diese Unternehmen erhalten einen
kiinstlichen Wettbewerbsvorteil, soweit sie die mit der Entwicklung erworbe-

nen Schutzrechte nicht gegen Entgelt an andere interessierte Firmen fir

einen Nachbau weiterverauBern missen. Wenn auBerdem nur ausgewdhlte, etablierte
Firmen mit der Entwicklung betraut werden, ist die MarktschlieBung fast

perfekt. Das Prinzip der Einheitstechnik nimmt AuBenseitern dariiber hinaus
selbst die Moglichkeit, iiber eigenentwickelte Umgehungsidsungen einen
Marktanteil zu erringen. Anreize zu Innovationen durch AuBenseiter werden
vollig erstickt. Aber auch wenn etablierte Unternehmen verpflichtet werden,
Nachbaurechte an andere Unternehmen zu verduBern, so werden die system-
immanenten Innovationshemmnisse nicht vi11ig beseitigt.Da weiterhin den aus-
gewdhlten eigentlichen Entwicklungsfirmen ein bestimmter Marktanteil zuge-
sichert werden muB als Kompensation fiir ihren Entwicklungsaufwand, wird
mit solchen Lizenzen allenfalls der Kreis der Lieferanten erweitert.

Die Qualitat des Wettbewerbs steigt dadurch nicht. Der Markt fiir Tele-
fone fiir den FernmeldehauptanschluB bietet hierfiir ein treffendes Bei-
spiel: Die zwo1f Anbieter teilen sich in zwei Gruppen: die ersten vier
unter Federfiihrung von Siemens sind die sogenannten Entwicklungsfirmen
oder Systemfiihrer. Die restlichen acht kleineren Firmen betreiben aus-
schlie3lich den Nachbau der Apparate. Die hohe Anzahl von Patenten der
Entwicklungsfirmen fiihrte in der Vergangenheit weniger zu einem techno-
logischen Wettbewerb untereinander. Vielmehr bildete sie die Basis flr

eine friedliche Koexistenz, die jedem Produzenten von Telefonen einen
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sicheren Marktanteil gewdhrte. Zwar kann die DBP heute mit diversen neuen
Produkten auf dem Telefonmarkt aufwarten. Im Vergleich zu der Fiille an
Gerdten, die es auf dem liberalisierten Markt fiir Endgerdte der USA gibt,
kann aber die technologische Entwicklung auf diesem Gebiet in der Bundes-
republik nicht befriedigen. Dies gilt vor allem fir die intelligenteren
Telefone, das heifft Fernsprechanlagen, die neben der normalen Vermitt-
Tungsaufgabe integrierte Zusatzfunktionen ausiiben konnen, die bisher nur
von Nebenstellenanlagen uUbernommen wurden. Ein deutlicher Beweis fiir die
Schwerfdlligkeit, mit der technischer Fortschritt im Fernmeldeendgerdte-
sektor hierzulande in die Praxis umgesetzt wird, ist das von der DBP ge-
rihmte Comfort-Telefon 'Alpha'. Die hohe Nachfrage nach diesem Gerdt
zeigt, daB seine Einfiihrung 1dngst lberfdllig war. Sie erfolgte erst,
nachdem die Firma Siemens die DBP auf die Marktchancen einer solchen An-
lage hingewiesen hattelz. Dies ist zum einen Ausdruck der mangelnden Markt-
ndhe der DBP. Zum anderen beweist es, wie innovationshemmend eine Markt-
abschottung zugunsten inldndischer Unternehmen wirkt. Wie die Produkt-
entwicklung der letzten Jahre in den USA zeigt, hatte auf dem Markt fir
Endgerdte die inlandische Nachfrage nach "intelligenteren" Telefonen von
ausldndischen Anbietern weitaus friher befriedigt werden konnen als es
tatsdachlich geschah. Solange deutsche Unternehmen das dazu erforderliche
Know-How aber nicht besaBen, verhinderten Marktzutrittsschranken einen
moglichen Gewinn von Marktanteilen auslindischer Produzenten. Das Nach-
sehen hatten die deutschen Konsumenten, die weiterhin auf qualitativ

bessere Telefone warten mufiten.

Auch andere Fernmeldemarkte weisen dhnlich verkrustete Angebotsstrukturen.
auf wie der Telefonmarkt. Besondere Beachtung muf3 der Markt flir Fernmelde-
kabel finden. Ein Wettbewerb ist hier unter den achtzehn Anbietern, die
die DRP beliefern, faktisch unterbunden. Ein Rationalisierungskartell
macht Newcomern den Marktzugang unmoglich. Eine Aufteilung des Marktes
unter den 'Etablierten' ist durch die Spezialisierung eines jeden Anbie-
ters auf einem einzelnen Kabeltyp erfolgt. Die Gefahr, die von diesem
Mangel am Wettbewerb auf den technischen Fortschritt in der Kabeltechnik
ausgeht, ist offensichtlich.
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Eine besondere Brisanz enthdlt dieser Aspekt aber vor allem durch die .
gegenwartige Diskussion um die Verkabelung der Bundesrepublik. Die DBP
fihrt Kostenaspekte und ungeklarte technische Fragen als Griinde gegen

die Installation eines Glasfasernetzes zum gegenwdrtigen Zeitpunkt an.
Heute hat die Lichtfasertechnik - international gesehen - bereits einen
solchen Reifegrad erreicht, daR einige Staaten mit der Umstellung ihrer
Kommunikationsnetze von Koaxial-Kupfer-Kabeln auf Glasfaserkabel begin-
nen. An der Spitze stehen in dieser Hinsicht GroBbritannien, Japan und
die Vereinigten Staaten. British Telecom, die staatliche Telefongesell-
schaft, rlistet die Hauptlinien in ihrem Netz mit Glasfaser ab April

‘84 aus. Desweiteren steht die Installation eines kompletten Glasfaser-
netzes in GroBbritannien durch die private Telefongesellschaft Mercury,
dem Konkurrenten von BT, kurz bevor. Die vorgebrachten Argumente gegen
einen sofortigen Beginn der Glasfasereinfiihrung konnen daher nicht iber-
zeugen., Die Entwicklung der Glasfaser scheint in der Bundesrepublik
nicht nennenswert iiber das Anfangsstadium hinausgekommen zu sein. Zumin- -
dest haben die Forschungsprojekte wie BIGFON und BIGFERN, die seit 1983 .
betrieben werden, noch zu keinen kommerziell nutzbaren Ergebnissen ge-
fiinrt.

Man strebt hierzulande auch auf dem Gebiet der Glasfasertechnik offen-
bar eine nationale LOsung an, ungeachtet der'komparativen Vorteile, dié
im Moment ausldndische Unternehmen auf diesem Gebiet besitzen. An den
deutschen Pilotprojekten sind auch fiihrende Mitglieder des Rationalisie-
rungskartells auf dem (Kupfer-)Fernme]dekabe]markt betei1igt14. Ihr
Interesse an der Lichtfaser als Substitut flr die herkdommlichen KupferQ
kabel hdngt ab von ihrem Know-How, das. sie zur eigenen Produktion dieser
neuen Ubertragungsmittel bendtigen. Wenn aus einzelwirtschaftlichen
Interessen damit eine Verzogerung in der Entwicklung der Glasfasertech-
nik erklarbar ist, so 1dBt sich aus gesamtwirtschaftlicher Sicht diese
Strategie keinesfalls rechtfertigen.

Eine Abschottung der deutschen Markte aus nationalen Einzelinteressen
unter Verzicht auslandischer Kenntnisse auf dem Gebiet der Glasfaser-
technik birgt ghnliche Gefahren in sich wie sie bei der Entwickluhg des
EWS offenkundig wurden.
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AbschlieBend kann somit festgehalten werden:

Die Beschaffungspolitik der DBP hat in den vergangenen Jahren zu einer
starken Verkrustung der Anbieterstrukturen auf den Fernmeldemdrkten bei-
getragen. Mangelnder Konkurrenzdruck, unter den Lieferanten sowie die
gelibte Praxis der DBP bei Entwicklung und Zulassung von Fernmeldeein-
richtungen waren starke Innovationshemmnisse.

B. Die Angebotspolitik

Die an anderer Stelle genannten Spielarten des Fernmeldemonopols (Ange-
bots-, Zulassungs-, Gestaltungsmonopoi) werden von der DBP in den ein-

zelnen Fernmeldesektoren in unterschiedlicher Weise praktiziert. Im ge-
samten Netzbereich, das heiBt bei allen Vermittlungs- und Ubertragungs-
einrichtungen (Fernsprech-, Telex-, Datex- und Direktrufnetz) iibt die DBP

das umfassende Angebotsmonopol aus. Im Endgerdtebereich hingegen ist die
Situation uniibersichtlicher: Das umfassende Angebotsmonopol existiert nur
beim FernSprechhauptansch]uB und den Modems beziehungsweise Ferschaltgerdten.

Letztere sind Schnittstellengerate zwischen Datenendeinrichtungen und
Netzkandlen, die die Nutzung von Gffentlichen Netzen zur Ubertragung
digitaler Daten im Rahmen des Datenverkehrs erm6g11chen15. Die zugehorigen
Datenverarbeitungsanlagen unterliegen dem Zulassungsmonopol der Post,
werden aber ansonsten von Privaten konzipiert und vertrieben. Fernschrei-
ber werden ebenfalls von Privaten angeboten. Die DBP besitzt jedoch als
Regelungsbehdrde das alleinige Recht auf technische Gestaltung und Zu-
lassung. Letzteres trifft auch auf Nebenstellenanlagen im Fernsprechver-
kehr sowie auf Gerdte zum Fernkopieren zu. Interessanterweise ist auf
diesen Markten die Post zusdtzlich als Anbieter prédsent - in Konkurrenz
zu Privaten.

Dies alles wird unter dem Mantel der Fernmeldehoheit vom Fernmeldeanlagen-
netz abgedeckt. Wenn auch die Zuldssigkeit des umfassenden Fernmelde-
monopols vom Bundesverfassungsgericht im Urteil zur DirektrufverordnUngl6
1977 bestdtigt wurde, so kann die Handhabuhg der Fernmeldehoheit durch die
DBP ohne eine ausreichende Gkonomische Rechtfertigung nicht befriedigen.
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In Anbetracht des technologischen Wandels in der Computer- und Nachrichten-
industrie ist eine genaue Festlegung des Geltungsbereichs und -dauer des
Fernmeldemonopols notig. Dies mogen die drei folgenden Aspekte verdeutli-
chen: '

- Im Zuge der technologischen Entwicklung kann die okonomische Berechti-
gung fiir ein Fernmeldemonopol entfallen. Verbleibende Marktschranken
verhindern das Entstehen einer Wettbewerbsdynamik. Die Chancen auf Inno-
vation in diesem Bereich bleiben gering.

- Wird das Fernmeldemonopol aufgrund technischen Fortschritts auf neue
Kommunikationsdienste ausgedehnt, ohne daB eine tkonomische Begriindung
dafiir vorliegt, so werden marktwirtschaftliche Ausnahmebereiche erwei-
tert, die Wettbewerbsordnung wird “unterhohlt".

- Die unterschiedlichen Ausprdgungen des Fernmeldemonopols der DBP
schlieBen das Engagement von Privaten im Fernmeldebereich nicht gene-
rell aus. Art, Umfang und Zeitdauer der Fernmeldehoheit stecken den
Rahmen ab, innerhalb dessen sich Private unternehmerisch betdtigen
konnen. Der Markt fiir Nebenstellenanlagen, auf denen die DBP 'nur'
das Zulassungsmonopol besitzt, ist ein Beweis dafiir. '

Wie das Beispiel Amerika zeigt, sind im Zuge der technischen Entwicklung
der Kommunikationstechnologien eine Fiille von Moglichkeiten fiir Privat-
investitionen in dieser Branche geschaffen worden. So fiihrten Fortschritte
in der Richtfunktechnik und dem Satellitenbau zur Installation von priva-
ten Kommunikationsnetzen17. Im Rahmen solcher Spezialnetze werden heute
eine Vielzahl von Dienstleistungen, sogenanntek 'value added sérvices',
von privaten Unternehmen angeboten. Firmen konnen diese Dienste zum Bei-
spiel in Anspruch nehmen, um lber spezielle, gemietete Hochgeschwindig-
keitsleitungen den unternehmensinternen Datenaustausch zwischen verschie-
denen Computern zu bewdltigen. Wie die Erfahrungen in den USA zeigen,
scheint der Aufbau und Betrieb solcher Spezialnetze ein lukratives Be-
tatigungsfeld fir private Investoren zu sein. Warum soll dies nicht auch
fiir den Fernmeldebereich in der Bundesrepublik zutreffen? Solange aber
der Geltungsbereich des Fernmeldemonopols und damit der Spielraum fiir
private Initiativen nicht klar definiert ist, werden sich Investoren in
dieser Branche eher abwartend verhalten. So fiihrt eine plotzliche Aus-
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weitung der Fernmeldehoheit auf bisher private Tatigkeitsbereiche zu un-
kalkulierbaren Investitionsrisiken. Rechtsunsicherheit wird damit zum
Innovationshemmnis. ‘

Eine Obernahme beziehungsweise Ausweitung von Leistungen durch die DBP
als Monopolist oder in Konkurrenz zu Privaten kann nur dann'gerecht-
fertigt werden, wenn sie solche Giiter und Dienstleistungen effizienter
als Private anbieten kann. Obwohl das Fernmeldemonopol seit seinem
Bestehen nie ernsthaft in Zweifel gezogen worden ist, muB es dennoch
auf seine okonomische Berechtigung hin lberpriift werden.

Zur Begriindung des Fernmeldemonopols (speziell des Angebotsmonopols)
werden zwei Argumente vorgebracht:

1. Der Fernmeldesektor 1st.Beispie1 flir ein natiirliches Monopol.

2. Er gehort zum Infrastrukturbereich und unterliegt damit der staat-
1ichen Daseinsvorsorge.

Das natiirliche Monopol kennzeichnet eine Situation, in der die Produk-
tion eines Gutes aufgrund Durchschnittskostendegressionen beziehungsweise
Skalenertrdgen oder economies of scale am kostengiinstigsten von

einem Unternehmen allein hergestellt werden kann . Bei Existenz von sol-
chen GroRenvorteilen wiirde ein Wettbewerb unter mehreren Anbietern

knappe Mittel verschwenden. Der Ruf nach Verstaatlichung oder Regu]atidn
basiert auf der Vermutung, ein solches GroBunternehmen konne seine Markt-
stellung ohne staatliche Kontrolle zu Lasten der Konsumenten ausniitzen.
So fiihrt gewinnmaximierendes Verhalten eines Monopolisten zu hoheren
Preisen und niedrigeren Mengen als unter Wettbewerbsbedingungen. Ziel

des staatlichen Eingriffs ist damit neben der AbschGpfung solcher Mono-
polrenten zugunsten der Konsumenten die Aufrechterhaltung des Produk-
tionsvolumens in Hohe des gesamtwirtschaft]ichen Optimums. Wie anhand

der DBP gezeigt wird, schliefit auch ein staatliches Monopol Renten zu
Lasten der Konsumenten nicht aus.
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Skalenertrdge als Rechtfertigung filir eine Verstaatlichung oder Regulation
des Fernmeldewesens werfen unter anderem folgende Fragen auf: |

- Sind die GroBenvorteile, die ein natiirliches Monopol bestimmen, groB
im Vergleich zu den Kosten des staatlichen Monopols beziehungsweise.
der Requlation?

- Ware die Marktmacht des potentiellen natiirlichen Monopolisten uberhaupt

gravierend?

- Sind die Verstaatlichung oder Regulation die effizientesten MaBnahmen
zur Kontrolle natiirlicher Monopole?

Die Bedeutung der Skalenertrdge in einem Produktionsbereich hangt wesent-"
Tich vom genauen Verlauf der Durchschnittskostenkurven ab18. Nur bei
durchgdngig fallenden Kosten pro Produktionseinheit ist ein Unternehmen

in der Lage, durch drastische Preissenkungen Konkurrenten gleicher Effi-
zienz aus dem Markt zu drangen. Selbst wenn dies einem privaten GroB- -
unternehmen kurzfristig gelingt, so sind MiRbrauchsgefahr und lang-
fristige Uberlebenschancen des Monopols bearenzt. Preisanhebungen und
AbsatzeinbuBen werden Ergebnis der Zielsetzung eines Monopolisten sein,

den Gewinn zu maximieren. Je hther aber die Preiselastizitit der Nach-
frage ist, desto geringer werden die Preise von den wahren Kosten abwei-
chen. Die Preiselastizitdt der Nachfrage wdchst mit der Mdglichkeit, auf
Substitutionsprodukte auszuweichen. Das natiirliche Monopol verliert an
Bedeutung. Dariiber hinaus kdnnen ehemalige Konkurrenten und Newcomer durch |
- Einsatz anderer Technologien zu kostendeckenden Preisen produzieren, die
zwar liber Wettbewerbsniveau, aber unter dem Monopolpreis liegen und damit den
Marktanteil des Monopolisten schmdlern. Technologischer Wandel erhoht

daher die Chance, die Marktmacht eines Monopolisten zu begrenzen. Wenn
keine Marktzutrittsschranken existieren und Innovationen durch techni-
schen Fortschritt moglich sind, ist ein natiirliches Monopol also jeder-
zeit gefdhrdet. Ein Beispiel aus der Fernmeldegeschichte der USA ver-
deutlicht dies:

Der machtige Telefonkonzern AT & T besaR bis 1956 das staatlich legiti-
mierte Monopol zum Betrieb des Telefon-Fernverkehr, der Uber herkdmm-
liche Kabelnetze abgewickelt wurde. Mit Freigabe von Funkfreguenzen
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entstanden private Kommunikationsnetze liber Richtfunk - vorerst aber nur
zum firmeninternen Gebrauch. Spater begannen diese Unternehmen auch mit
der Vermittlung von Telefonverbindungen fiir Dritte iiber weite Entfernungen.
Da diese neue Dienstleistung dem traditionelien Fernsprechverkehr dhnlich
und zudem billiger war als dieser, bekam AT & T direkte Konkurrenz von

solchen privaten Trdgergesellschaften. Scheinbar feste Tarifstrukturen gerieten

plotzlich in Bewegung. AT & T versuchte mit Preiszugestandnissen, Markt-

anteile gegeniiber Konkurrenten zu verteidigenlg.

Der Nachweis von Skalenertrdgen im Fernmeldebereich wird dadurch erschwert,
daB Kostensenkungen - als Indikator - auch das Resultat von technischem
Fortschritt sein kﬁnnenzo. Bisherige Untersuchungen in den USA stiitzen

aber die Vermutung, daB beim momentanen Stand der Technik keine nennens-
werten Skalenertrage im Fernmeldebereich auftreten21. Die Produktion von
Fernmeldeeinrichtungen erfolgt nicht zu stdndig fallenden Durchschnitts-
kosten. Eine differenziertere Betrachtung ist fiir den Netzbereich, das
heift filir die diversen Kommunikationsnetze vorzunehmen. Beim Aufbau und
Betrieb von Netzen fiir Fernmeldedienste ist zwischen Orts- beziehungsweise
Nah- und Fernstrecken zu unterscheiden. Im Vordergrund der folgenden Aus-
fiihrungen stehen die Betreiber von Kommunikationsnetzen. Sie bieten iiber
Netzkandle bestimmte Fernmeldedienste fiir Dritte an. Hiervon zu trennen sind
die Netztrdger, das heiBft die formalen Eigentiimer der Kommunikationsnetze.
Heutige Ubertragungssysteme verringern die Kostenvorteile, die ein groBes
Unternehmen gegeniiber mehreren kleinen Anbietern von Fernmeldediensten beim
Betrieb von Kommunikationsnetzen iiber weite Entfernungen besitztzz.

Dazu haben technische Neuerungen bei Sende- und Empfangsanlagen, bei
Vermittlungs~ und Ubertragungseinrichtungen beigetragen. Von einem - lo-
kalen - natiirlichen Monopol spricht man heute allenfalls im Zusammenhang
mit Fernmeldediensten in Ortsnetzen. Hier wird vermutet, daB der Betrieb
durch einen einzigen Netzbetreiber kostengiinstiger erfolgen kann als

durch zwei oder mehrere Anbieter mit iiberlappenden Netzen. Eine end-
gultige Bestdatigung konnte der Wettbewerb unter mehreren Netzbetreibern
erbringen. Wenn ein Unternehmen als effizientester Anbieter iibrig bliebe,
dann ware das ein Beweis fiir die Existenz von Skalenertrdgen groBeren
AusmaBes. Selbst unter diesen Umstdnden wdare aber die Gefahr einer dauer-
haften Monopolisierung gering. Technische Fortschritte in der Kommunika-
tionsindustrie erlauben heute bereits die Installation alternativer Orts-
netze auf der Basis von Richtfunk, die in direkte Konkurrenz zu traditio-

23
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kurz vor der Serienreife stehen, sind Privatinitiativen in dieser Rich-
tung in der Bundesrepublik erst gar nicht moglich. Denn das Netzmonopol
der DBP verbietet das private Angebot von Kommunikationsdiensten ebenso
wie die Nutzung von Postleitungen durch Private zwecks Weitervermietung
an Dritte24 |

Die DBP rechtfertigt ihre Sonderstellung auch mit Verbundvortei]én, das
heiBt Kostenvortei]én, die sich aus dem gemeinsamen Angebot von Fern-
meldedienstleistungen gegenUber.spezia]isierten Anbietern ergeben25.

Auch ohne das Monopolrecht wiirde die DBP dann in Konkurrenz zu anderen
Anbietern ihre Marktstellung als effizientestes Unternehmen halten konnen.
 Doch selbst fiir die Ausnutzung von Verbundvorteilen sind prinzipiell

nicht nur die DBP, sondern ebenso private Firmen geeignet.

Die bisherigen Ausfiihrungen haben keine befriedigende Rechtfertigung fiir
eine Aufrechterhaltung des Fernmeldemonopols der DBP, insbesondere des.
Netzmonopols, ergeben. Skalenertrdge und die daraus resultierende Gefahr
der Monopolisierung reichen aus okonomischer Sicht nicht aus, zum Vorteil
der DBP private Unternehmen vom Aufbau und Betrieb von Kommunikations-
netzen auszuschlieBen.

Ist die staatliche 'Daseinsvorsorge' ein Grund fiir die Fernmeldehoheit
der DBP? Sie dient sowohl als Rechtfertigung filir das Netzmonopol als auch
fiir das Angebotsmonopol bei Telefonen fiir den Hauptanschluf und bei
Modems. Im weitesten Sinne soll damit auch der Anspruch der Post begriin-
det werden, auf diversen Fernmeldemarkten als Konkurrent zu privaten Ah-
bietern auftreten zu konnen.

Die 'staatliche Daseinsvorsorge' als Rechtfertigung fiir das Fernmelde-
monopol wird auf die Vorstellung basiert, daR die Kommunikationsversorgung
der Infrastruktur zuzuordnen ist, und daher eine fldchendeckende Bereit-
stellung mit Fernmeldediensten unabhangig von einzelwirtschaftlichen
Interessen erfolgen mm32§ Als rechtliche Grundlage konnen allenfalls

die Art. 73, Nr. 7 und 87 Abs. 1 GG dienen. Hinzu kommt die sich im Laufe
der Jahrzehnte gednderte Rechtsauffassung, wonach "... die Reichspost
eine dem Gemeinwohl dienende Staatsverkehrsanstalt sei, nicht Gewerbe-
betrieb“27. Hieraus wird abgeleitet, daf die DBP eine bedarfsgerecht-
notwendige Daseinsvorsorge zu leisten hat.
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Fiir eine fldchendeckende Versorgung mit Fernsprechdiensten bedeutet dies
zum Beispie]ZB: Der AnschluB eines Telefons ans offentliche Netz wird
unabhdangig von den tatsdchlichen Installationskosten je Teilnehmer in

der Stadt wie auf dem Land zu identischen Gebiihrensdtzen vorgenommen. Da
die AnschluBkosten in diinn besiedelten Gebieten hoher sind als in dicht
besiedelten Gebieten, miiBte gemdB dem Verursacherprinzip die Landbevdlke-
rung entsprechend belastet werdenzg. Eine fldchendeckende Infrastruktur-
versorgung, die damit ausschlieflich iber den Preis gesteuert wird,
bleibt in den Fdllen aus, in denen die Nutzer nicht bereit sind, die auf
sie entfallenden (im Vergleich hoheren) Kosten zu tragen. Eine solche
Entwicklung ist aus politischen Griinden in der Bundesrepublik nicht er-
wiinscht. Die DBP ist daher neben dem betriebswirtschaftlichen Ziel der
Kostendeckung auf eine wie auch immer definierte Bedarfsdeckung verpflich-
tet. Um die Installationskosten in den diinn besiedelten Gebieten zu er-
wirtschaften, werden die Bewohner der rentableren Stidte und stddtischen
Bereiche mit vergleichsweise htheren Preisen beziehungsweise Gebiihren
belastet. Dies kommt einer Einkommensumverteilung von den zentralen in
die peripheren Regionen gleich. '

Die DBP lehnt einen Wettbewerb im Netzbereich ab, weil sie ein sogenann-
tes 'Rosinenpicken' ('Creamskimming') befiirchtet. Sie vermutet - sicher
zurecht -, daB private Unternehmen, die in Konkurrenz zur DBP Kommunika-
tionsdienste anbieten, ihr Angebot ausschlieBlich auf Geschdaftsbereiche
beziehungsweise Regionen konzentrieren wiirden, die rentabel sind. Die DBP
wiirde - so die Behauptung - hingegen einen Wettbewerbsnachteil gegeniiber
solchen Anbietern besitzen, da sie mit ihrer Verpflichtung zur Bedarfs-
deckung auch Bereiche versorgen muf, die weniger attraktiv sind. Die ent-
stehenden Mehrkosten konnten aufgrund der Konkurrenz nicht auf anderen
Markten durch hthere Preise gedeckt werden. Die DBP wiirde Defizite reali-
sieren oder miiBte Versorgungsleistungen einschranken. Beides wiirde aus
politischen Griinden nicht akzeptiert.

Die "Daseinsvorsorge" ist ein vorwiegend sozialpolitisch bzw. verteilungs-
politisch motiviertes Argument fiir das Fernmeldemonopol der DBP. Wie jede
andere Form von Verteilungspolitik ist auch die "Daseinsvorsorge" mit ge-
samtwirtschaftlichen Kosten verbunden. Sie ergeben sich daraus, daB durch
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die Angebotspolitik der DBP eine Korrektur der Einkommensverteilung vor-
genommen wird, wie sie sich ansonsten aus einer optimalen Verwendung
volkswirtschaftlicher Ressourcen ergeben wiirde. Durch die Mischkalkula-
tion der DBP, die zu einer internen Subventionierung von Defizitbereichen
durch gewinntrachtige Dienste - auch interregional - flihrt, werden vor
allem Konsumenten von Fernmeldediensten diskriminiert, bei denen der
Kostendeckungsgrad 100 % ibersteigt. Die Belastung der Verbraucher steigt
mit wachsender Inanspruchnahme dieser Dienste. Handelt es sich bei den
belasteten Benutzergruppen zum Beispiel um Unternehmen, die einen hohen
Bedarf an Kommunikationsdiensten besitzen (Banken, Speditionen), so wird
durch diese verteilungspolitisch geprdgte Geblihrenpolitik die inter-
nationale Wettbewerbsfdhigkeit einzelner Branchen geschwdacht. Die interne
Subventionierung bewirkt, dap Fernmeldedienste mit Kostenunterdeckung zu
stark, solche mit Kosteniiberdeckung zu wenig in Anspruch genommen werden -
gemessen an einer Situation, in der bei beiden Gruppen eine Kostendeckung
erzielt wird. Die interne Subventionierung verzerrt die relativen Preise
und fiuhrt zu einer Verschwendung von knappen Ressourcen.

Das Fernmeldemonopol der DBP verursacht im Rahmen einer solchen Vertei-
1ungspd]it1k weitere Kosten. So ist die DBP von der Pflicht entbunden,
moglichst effizient, d.h. unter Einsatz der kostengiinstigsten Technologie,
Fernmeldeleistungen anzubieten. Eine effizientere Nutzung von Ressourcen
ist aber vor allem in den defizitdren Bereichen des Fernmeldewesens ndtig.
So wiirde der Einsatz eines anderen Ubertragungsmediums (z.B. Richtfunk)
die Telefonversorgung in ldandlichen Gebieten unter Umstanden

billiger gestalten als durch den Einsatz von Kabeln mit ihren hohen Ver-
legungskosten. Die Konkurrenz unter den Anbietern von Fernmeldediensten
wirde jedenfalls zum Einsatz der kostenglinstigsten Technologien fiihren.
Mehr Wettbewerb bei flexiblen Preisen im Netzbereich - dies gilt fiir |
Orts- und Fernnetze - fiihrt weg von einem Inputdenken, wie es die DBP
auszeichnet, hin zu einer outputorientierten Sichtweise, die sich durch
ein hoheres KostenbewuBtsein und starkere Orientierung an den Bediirfnissen
der Nachfrager auszeichnet.

Konkurrenz unter den Anbietern schlieft aber eine (nachtrédgliche) Korrektur
der marktmdBigen Versorgung mit Fernmeldeleistungen nach (verteilungs-)
politischen Gesichtspunkten nicht aus. Sie konnte zum Beispiel liber subjekt-
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gebundene Transferzahlungen aus dem Staatshaushalt erfolgen - wie auch
sonst, wenn man meint, bestimmten Bevilkerungsgruppen sollte der Konsum
von Giitern aus sogenannten libergeordneten Gesichtspunkten heraus subven-
tioniert werden. Am besten wdre es, wenn man Zahlungen nicht an eine vor-
gegebene Verwendung bindet, weil eine Verzerrung der Konsumstruktur aus-
geschlossen wird. Gegeniiber dem bisherigen Verfahren hdtte diese Methode
zwei weitere Vorteile: Die wahllose Diskriminierung einzelner Konsumenten-
gruppen von Fernmeldeleistungen wiirde aufgehoben. Andererseits wiirden mit
dieser Losung die effizienz- und innovationsfordernden Wirkungen des
Wettbewerbs nicht aufgegeben, wie dies im momentanen System der Fall ist.

Mit der staatlichen "Daseinsvorsbrge" rechtfertigt die DBP auch ihr
Monopol beim FernsprechhauptanschluB. Sie beruft sich auf das Recht,
Telefone fir den HauptanschluB, das heiBt fiir den unmittelbaren Zugang
zum Netz, allein vertreiben und warten zu diirfen. Damit sol] das Netz
vor unsachgemapem Gebrauch durch technisch minderwertige Gerdte geschiitzt
und die Betriebsqualitdt der Fernmeldedienste aufrechterhalten werder?OA;
Erfahrungen aus den USA zeigen, daB diese Ziele auch auf einem anderen -
billigeren - Weg erreicht werden konnen. So werden dort Telefone von
einer groBeren Anzahl diverser Produzenten angeboten. Sie kidnnen gekauft
oder gemietet werden. Der Anschluf an das Netz wird wie bei‘jedem Fern-
sehapparat vom Kunden selber vorgenommen. Ein Netzschutz ist dadurch |
gewdhrleistet, daB ein Gerdt beziehungsweise Gerdtetyp in technischer
Hinsicht einem speziellen Anforderungskatalog geniigen muR, der von der
obersten ZulassungsbehOrde erstellt wira®l. Fr einige Einrichtungen
werden auch Schutzstecker angeboten, die zwischen Netz und Endgeridt ge-
schaltet werden und dadurch Gefahren fiir die Netzsicherheit und Betriebs-
qualitdt ausschlieBen. Der Einwand der DBP, solche Zusatzeinrichtungen
wUrdeh den Telefonhauptanschluf erheblich verteuern, sollte ulberprift
werden32. Die Bewertung von Kosten und Nutzen sollte jedoch ausschlief-
1ich dem Kunden durch seine Kaufentscheidung vorbehalten sein. Sie ist -
aus okonomischer Sicht - nicht Aufgabe der DBP. Eine freie Kaufent-
scheidung wird aber erst durch einen verstdrkten Wettbewerb der Produ-
zenten ermdglicht.
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Die Vielzahl an Produkten und Anbietern, die den Fernmeldebereich der USA
seit der Liberalisierung des Fernmé]dewesens prdagen, sind ein Beweis fiir
die Marktchancen, die sich auf dem Endgeratemarkt in der Bundesrepublik
ergeben wiirden, wenn den Privaten der Zugang erleichtert wUrde33. Die
mit der Deregulierung verbundenen Preissenkungen bei Fernmeldeeinrich-
tungen zeigen, daB die Kommunikationsversorgung in den USA nicht an

34

Qualitdt abgenommen hat™ . In der Bundesrepublik wiirde eine Liberali-

sierung insbesondere Marktchancen bei Telefonen filir den HauptanschluB erdffnen,
bei denen die Funktionen von Nebenstellenanlagen bereits integriert sind.
Ehnliche Uberlegungen, wie sie fir den Endgerdtebereich angestellt wurden,
gelten natiirlich auch fiir die Serviceleistungen, die mit der Installation:

und Wartung von Telefonhauptanschliissen verbunden sind. Schon heute uber-
nehmen Privatfirmen teilweise solche Tatigkeiten - aber im Auftrag der

DBP. Es spricht aus gesamtwirtschaftlichen Uberlegungen nichts gegen

die Wahrnehmung solcher Aufgaben durch Privatfirmen in eigener Regie.

Die vorangegangenen Ausfiihrungen haben gezeigt, daB3 die Argumentationen
zur Rechtfertigung des Fernmeldemonopols der DBP auf sehr schwachen
Beinen steht. Theoretische Uberlegungen wie auch praktische Beispiele
aus anderen Landern belegen, da eine Beschrankung von Leistungsaktivi-
tdten im Fernmeldewesen allein zugunsten der DBP dkonomisch nicht zu

rechtfertigen ist. Die Daseinsvorsorge- und Netzschutzargumente sind.
nicht stichhaltig.

Dienen sie der DBP vielmehr als Begriindung fiir die eigene Daseinsvorsorge
und den eigenen Schutz vor unliebsamen Konkurrenten? Wer sind die Nutz-
nieBer im Rahmen dieses Monopols? Neben den bereits an anderer Stelle
genannten sind dies: der Bund als Eigentilimer, an den ein GroBteil des
Jahresuberschusses abgefiihrt wird, die Angestellten und Beamte im Dienste
der Post sowie samtliche Zulieferer der DBP, die Vorleistungen fiir die
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Fernmeldedienste erbringen. Sie werden zum groBen Teil kein Interesse
daran haben, daP der Kreis der Leistungsaktivitaten fiir private Kon-
kurrenten gedoffnet wird. Die Marktstellung der DBP wiirde geschwdcht,
Monopolrenten gingen verloren, das heift viele Begiinstigte des Monopols
wiirden eine (vermutlich geringere) Entlohnung zum Marktwert erhalten.
Die Argumentation der DBP in der Diskussion um das Fernmeldemonopol
entspricht somit dem bekannten Verhalten all jener, die ein einmal er-
worbenes staatliches Privileg gegen Kritik von aufen zu verteidigen
suchen.

Nun weist die DBP zu Recht darauf hin, daB sie auf einigen Fernmelde-
markten iiberhaupt nicht als Anbieter erscheint, auf einigen allenfalls
in Konkurrenz zu privaten Firmen steht3°. Letzteres gilt flr den Markt
der Fernsprechnebenstellenanlagen ebenso wie fiir den der Fernkopierer.
Ein Engagement der DBP auf diesen Markten ist so lange unschddlich,
wie es wettbewerbsneutral erfolgt. Jedoch weist die Ausgestaltung des
Fernmeldemonopols auf einige Faktoren hin, die der DBP gegeniiber pri-
vaten Anbietern eine bessere Wettbewerbsposition verschaffen konnten.

Hier ist insbesondere das Zulassungs- und technische Gestaltungsmonopol

zu nennen. Es bietet der DBP als Regelungsbehdrde jederzeit die Moglich-
keit, gegeniiber Privaten per Verordnungen einige Wettbewerbsvorteile zu
erringen. Die DBP ist im "Kampf" um die Konsumenten Spieler und Schieds-
richter zugleich. In ihrer Funktion als Zulassungsbehorde erhdlt sie im
Gegensatz zu Privaten kostenlos Informationen, die sie zu eigenen Gunsten
marktmdBig umsetzen kann. Eine interne Subventionierung durch die Ge-
blihren Tukrativer Fernmeldedienste ermdoglicht ihr auf den besagten Fern-
meldemdrkten eine Absatzpolitik unter Bedingungen, bei denen Private

unter Umstdanden nicht mehr konkurrenzfdhig sind. Die Ausnutzung solcher
Mittel zur Festigung beziehungsweise zum Ausbau der Marktposition der

DBP mindert das Engagement etablierter und potentieller Anbieter im

Kampf um Marktanteile. Private Innovationen in diesem Bereich werden
unterlassen, zumindest aber gehemmt. Die aufgezeigten Gefahren sind keinesfalls
theoretischer Natur. In der Diskussion um die Beteiligung der DBP als
Anbieter von Fernkopierern erhalten diese Befiirchtungen einen realen Bezug.
Um den EinfluB der DBP auf diesem Fernmeldemarkt zu begrenzen, wurde sie
letztendlich auf einen maximalen Marktanteil von 20 % verpf]ichtet36.
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Die Diskussion liber die Leistungen der DBP gewinnt zunehmend an Bedeutung:
Im Laufe der nachsten Jahre ist mit einer weitgehenden Stagnation der
traditionellen Fernmeldedienste zu rechnen. Hierzu gehdren vor allem

der Fernsprech- und Te]exdienst37. Um eine Freisetzung von Kapazitdten

in diesen Sparten - insbesondere von Arbeitskrdften - zu verhindern,

jst eine Umstrukturierung des Betdtigungsfeldes der DBP notwendig. Die
DBP konnte ihr Fernmeldemonopol auf andere Aktivitdten ausdehnen. Eine
solche Strategie wiirde durch folgende Umstande begiinstigt: Der starke
technologische Wandel in der Computer- und Nachrichtentechnik ermoglicht
zahlreiche neue Kommunikationsleistungen. Gleichzeitig wird eine Trennung
~von traditionellen und neuen Fernmeldediensten zunehmend schwieriger.
Wenn die DBP ihren Aufgabenbereich - aus beschaftigungspolitischen
Griinden - zu Lasten von Privaten ausdehnt, wachst die Gefahr poten-
tieller Wettbewerbsverzerrungen.

Die DBP hat in der Vergangenheit sogar nicht davor zurlickgeschreckt,
ehemals private Unternehmensaktivitdten im Fernmeldesektor unter Bezug-
nahme auf das Fernmeldemonopol zu verbieten und zum Aufgabenbereich der
DBP zu erk]éren38. So hatte die Post seit 1922 den Aufbau und Betrieb
von GroRantennenanlagen durch autonome Trdger genehmigt. Neben Kommunen
und Wohnungsbaugesellschaften wurden solche Anlagen zur Verteilung von
Fernseh- und Rundfunkprogrammen auch von privaten (Betriebs-)Gesell-
schaften installiert. Eine Genehmigung erfolgte selbst dann, wenn zum
Aufbau der Anlagen offentliche Netze benttigt wurden. Seit 1974 hat sich
diese Situation grundlegend gedndert. Mit einer Anderung der betreffenden
Betriebsordnungen hat die DBP ihre unternehmerische Betdtigung auf den
Betrieb von GroBantennenanlagen ausgedehnt. Private Investitionen werden
fortan nur zugelassen, soweit sie sich auf Privatgrundstiicke beschrdnken.
Eine Verkabelung in offentlichen Wegen unterliegt der Zustandigkeit der
Post. Ausnahmegenehmigungen flir private Investoren sind von der Post
zwar vorgesehen. Sie beziehen sich aber eher auf Projekte, die mangels
Rentabilitdt von der DBP nicht iibernommen wurden - Stichwort "landliche
Regionen".
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Betroffen von einem solchen Verhalten der DBP-sind zum einen die Be-
treiber bestehender Grofantennenanlagen. Sie befiirchten nach Ablauf
ihrer Genehmigungen durch die DBP vom Markt verdrangt zu werden. Zum
anderen trifft es Firmen, die in diesem wohl profitablen Sektor in-
vestieren wiirden, durch Ausweitung des Fernmeldemonopols aber daran
gehindert werden. Die DBP rechtfertigte diesen Schritt mit der Fest-
stellung, Grofantennenanlagen seien Teil der integrierten Breitband-
technik, zu der auch die anderen Telefon-, Datex- und Telexnetze ge-
horen. Nach den bisherigen Ausfiihrungen 18Rt sich daraus aber keines-
falls der SchluB ziehen, daB nur die DBP in der Lage ist, Breitband-
netze zu betreiben. Ihr alleiniger Anspruch auf diesen Geschaftsbereich
- ist unbegriindet.

Als vorldufiges Ergebnis 1dBt sich zusammenfassen: Die vielfdltigen
Argumente zur Rechtfertigung des Angebotsmonopols konnen nicht befrie-
digen. Weder Skalenertrdge noch die "Daseinsvorsorge" konnen den Rechts-
anspruch der DBP auf alleinige Netzversorgung und Vertrieb von Endge-
rdaten begriinden. Die DBP hinderte private Unternehmen, deren Markt-
chancen im Fernmeldebereich wahrzunehmen. Beispiele aus den USA und
GroBbritannien zeigen recht deutlich, welche Innovationsmoglichkeiten

in diesem Sektor bestiinden, wenn man die Fernmeldemdarkte offnete

Die Verteidigung des Monopols durch die DBP sowie andere Gruppen ent-
springt daher ausschlieBlich einem hochst eigenniitzigen Verhalten. Es
geht hierbei um die Beibehaltung von Monopolrenten, die die DBP und
andere NutzniePBer zu Lasten der Konsumenten und potentiellen Konkurrenten
in der Vergangenheit eingestrichen haben. Unabhdngig von den kommer-
ziellen Interessen, die dahinter stecken, ist aus-gesamtwirtschaftlichen
Oberlegungen eine Abkehr von der bisher betriebenen Angebotspolitik der
DBP hin zu einer liberaleren Gestaltung der Leistungen im Fernmeldebe-
reich notig.
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C. Die Geblihrenpolitik

Eng verbunden mit der Angebotspolitik ist die Gebiihrenpolitik der DBP.
Wahrend jene den Umfang der Leistungsaktivitdten der DBP bestimmt, wird
mit der Tarifgestaltung die Nachfrage nach diesen Fernmeldediensten ge-
steuert. Mithin ist die Geblhrenpolitik wesentlicher Gestaltungspara-
meter bei der Versorgung mit traditionellen und neuen Kommunikations-
diensten.

Auch flr den Fernmeldebereich wird eine an den Kosten orientierte Ge--.
biihrenpolitik gefordert. Im Interesse einer moglichst effizienten Nut-
zung der knappen Ressourcen soll der Anwender im Verhdltnis zur Inan-
spruchnahme der Fernmeldeleistungen mit Gebiihren belastet werden. Ge-
blihren sind kostenorientiert, wenn sie proportional zu den zurechen-
baren Stiickkosten sind, das heiBt sie entsprechen den Tangfristigen
Grenzkosten, wenn GroBenvorteile nur gering ausgepragt sind. Soweit

im Fernmeldesektor Skalenertrdge kaum vorhanden sind, ist ein GroBteil
der Gesamtkosten zurechenbar und eine kostenorientierte Gebiihrenpolitik
prinzipiell iu1éssig. Die Erfassung der Gesamtkosten ist relativ un-
problematisch, wenn sie sich auf ein einzelnes Netz beziehungsweise
Komponenten beziehen, die nur bei einzelnen Anwendungen anfallen, zum
Beispiel Installationskosten beim Telefonanschluf. Schwieriger gestaltet
sich eine Berechnung der Kosten, wenn verschiedene Fernmeldedienste

in einem Netz betrieben werden. Nach welchen Kriterien sollen die In-
vestitionskosten aufgeteilt werden? '

Wie bei anderen Leistungsmonopolen wird auch im Fernmeldesektor eine -
Mischkalkulation betrieben. Wenn eindeutig zurechenbare Kosten in eine
solche Rechnung eingehen, ohne daB die eigentlichen "Verursacher", das
heift einzelne Fernmeldedienste beziehungsweise deren Anwender in vollem
Unfang damit belastet werden, dann findet eine interne Subventionierung
statt. Anders ausgedriickt: durch eine solche (gezielte) Umverteilung
zwischen den Fernmeldediensten, ihren Anwendern und/oder Regionen, in
denen diese Leistungen angeboten werden, kommt es zu einer Verzerrung
der relativen Preise. Ein solcher Effekt kann auch aus Anderungen von
Kostenstrukturen resultieren - zum Beispiel infolge technologischen
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Wandels -, wenn sie keine entsprechenden Variationen der Tarifstrukturen
nach sich ziehen.

Die Geblihrenpolitik betrifft traditionelle und neue Fernmeldedienste.
Wenn die relativen Preise verzerrt sind, wird aber die Einfiihrung neuer
Fernmeldedienste und damit der technische Fortschritt im Fernmeldewesen
negativ beeinfluBt. Die DBP hat durch die Gebihrengestaltung in der
Vergangenheit zu falschen Preissignalen und damit zu einer solchen Ent-
wicklung beigetragen: so sind die Gebiihren fir den Telefonanschluf3 trotz
unterschiedlicher Installationskosten in allen Regionen identisch. Die
Tarife fiur Fern- und Ortsgesprache unterscheiden sich starker als es
ihren Kostendifferenzen entspricht40. Die Entwicklung in der Kommunika-
tionstechnik hat dazu gefiihrt, daB die Kosten der Fernmeldedienste nur
noch in geringem Umfang oder - wie bei der Satelliteniibermittlung -
uberhaupt nicht mehr entfernungsabhéngig sind4l. Daher sollten die
Tarife heute stdarker nach der Nutzungszeit statt nach Entfernungen be-
rechnet werden. Soweit es sich um Wahlverbindungen in offentlichen Netzen
handelt, hat die DBP diesem technologischen Wandel in ihrer Gebiihren-
gestaltung nur ungeniigend entsprochen.

Netzgebiihren sind nicht nur Spiegelbild der Kosten, die bei der Bereit-
stellung von Fernmeldediensten entstehen. Sie erfiillen auch die Funktion
eines Knappheitsanzeigers bei begrenzten Netzkapazitdten. Friiher berech-
nete die DBP filir Mietleitungen entfernungsabhangige monatliche Pauschal-
gebiihren. 1983 wurde ein nutzungszeitabhangiger -Tarif eingefiihrt. Eine
Entfernungskomponente enthalten die Gebiihren nach wie vor. Mit der Ab-
kehr von monatlichen Pauschalbetrdgen fiir Standleitungen wurde eine
Harmonisierung der Tarife von Wahl- und Festyerbindungen bezweckt. Die
DBP versucht damit Bestrebungen von Privaten zu verhindern, die eigenen
von der Post gemieteten Standleitungen im Umfang nicht genutzter Kapa-
zitaten weiterzuvermieten42. In der Vergangenheit wurden solche Arbi-
tragegeschdfte, die eine direkte Konkurrenz fiir die DBP bedeuten und
daher das Fernmeldemonopol in Frage stellen, durch Verbote unterbunden.
Die Attraktivitdt von Standleitungen sowie deren Weitervermietung weist
auf eine Verzerrung der relativen Preise zu Lasten der Wahlverbindungen
hin,
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Wie auch die Monopolkommission feststellt, hatte eine Rickkehr zu Fest-
gebiihren fir Standleitungen sowie die Zulassung privater Arbitrageure
folgende gesamtwirtschaft]iche~Vortei1e43:

- Marktchancen konnen durch private Anwender wegen ihrer Marktndghe
besser erkundet werden. Eine passendere Abstimmung von Telekommunika-
tionsbedarf und -potential ist die Folge.

- Anreize werden geschaffen, vorhandene Netzkapazitdten effizienter zu
nutzen. Potentielle Engpdsse in der ‘Versorgung mit Fernmeldediensten
werden durch steigende Preise angekiindigt. Friihzeitig kann ihnen
durch den Ausbau von Netzen oder Teistungsfahigerer Gerdte begegnet
werden.

Eine effizientere Auslastung der Kapazitdaten und damit eine bessere Allo-
kation der Ressourcen ist auch durch Tarifmodifikation bei Wahlverbin-
dungen moglich. Eine starkere Differenzierung der Gebiihren nach Tages-
zeiten fiihrt zu einer Umlenkung von Nachfrage nach Fernmeldediensten

von den Spitzenzeiten hin zu Stunden, in denen das Netz weniger ausge-
lastet ist. Durch ein solches "Peak-load-Pricing" wird eine gleich-
mafigere Netzauslastung bewirkt44. Es wird insgesamt eine geringere
Netzkapazitdt benotigt, Ressourcen flr andere Verwendungen werden frei.
Die haufigen Klagen lber Engpasse in der Netzversorgung (z.B. Telefon-
verkehr) beweisen, daf die DBP bei ihrer Tarifgestaltung diesen Aspekten
bisher zu wenig Beachtung geschenkt hat.

Auf einen Tletzten Aspekt der Gebiihrengestaltung ist im Zusammenhang mit
der Einflihrung neuer Kommunikationsdienste hinzuweisen. Auch die Tarife
fir die Nutzung neuer Fernmeldedienstleistungen haben sich an den dabej
anfallenden Kosten zu orientieren. Im Vordergrund diirfen dabei aber nicht
die gegenwdrtigen Kosten zur Bereitstellung der Dienste stehen45. Viel-
mehr sind als MaBstab auch hier fiir die Berechnung der Gebiihren die
Jangfristigen Grenzkosten zugrunde zu legen. Sicher sinken die Kosten
nach der Einflihrungsphase durch Lerneffekte, Fortentwicklungen im End-
gerate- und Netzbereich. Tarife, die zu jeder Zeit eine volle Kosten-
deckung vorsehen, wiirden unter Umstanden zu Beginn des Einsatzes auf

die potentiellen Nutzer dieser neuen Dienste prohibitivvwirkén. Mangelnde
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Akzeptanz durch die Nachfrager wiirde aber die Etablierung neuer Dienst-
leistungen und damit Innovationen im Fernmeldebereich erschweren oder
iberhaupt unterbinden. Eine solche Entwicklung kann aber verhindert
werden, indem durch Preisnachldsse beziehungsweise Subskriptionspreise
in der EinfUhrungsphase den Anwendern die neuen Kommunikationsdienste
attraktiv gestaltet werden. Bei der Tarifbildung hat die DBP diesen
Aspekt zur Innovationsfdorderung bisher zu wenig beriicksichtigt. Als
Beispiel mag hierzu die Gebiihrenpolitik bei Einfiihrung des Kabelfern-
sehens und -rundfunks ge]ten46. Obwoh1 die DBP eine moglichst hohe Teil-
nehmerzahl fordert, um die Kosten der Verkabelung zu senken, betreibt
sie eine Tarifgestaltung, die keineswegs eine Entwicklung in diese
Richtung begiinstigt. Die Gebiihren zum Anschluf an das Kabelnetz ‘miissen
trotz der Preisnachldsse in der Einfiihrungsphase als prohibitiv ange-
sehen werden. Entsprechend zuriickhaltend ist bisher die Resonanz bei
den Konsumenten. In Anbefracht der Bedeutung, die eine Verkabelung der
Bundesrepublik auch fiir die kommerzielle Nutzung der neuen Kommunika-
tionstechnologien in Zukunft hat, zeugt die Gebiihrenpolitik der DBP
nicht von okonomischer Weitsicht.

Als Fazit gilt: auch die Tarifgestaltung zeigt eindeutig, daB im
Fernmeldebereich Ressourcen ineffizient eingesetzt und Inno-

tionen behindert werden. Sie darf daher bei Reformen im Fernmeldewesen
nicht vernachldssigt werden, die den Abbau von Innovationshemmnissen
bezwecken.

IV. Ansdtze zu einer Reform des Fernmeldemonopols der Deutschen Bundespost

Die bisherigen Ausfiihrungen haben die wesentlichen Faktoren aufgezeigt,
die auf eine innovationshemmende Wirkung des Fernmeldemonopols in der
Bundesrepublik schlieBen lassen. Zur Entwicklung von Ansdtzen zur Reform.
der Fernmeldeorganisation miissen daher diese Kritikpunkte aufgegriffen
werden. Vorab ist aber darauf hinzuweisen, daB die folgenden Ausfiih-
rungen nur grundsdtzlicher Art sind und bewuBt nur eine zeitlich be-
grenzte Geltungsdauer haben konnen, Weéentlich hierfir ist die Tatsache,
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daB die Entwicklung des Kommunikationssektors infolge des technologischen
Wandels nur sehr schwer vorhersehbar ist. Genaue Aussagen heute uber
Gestaltung der einzelnen Kommunikationsnetze beziehungsweise -dienste
sowie die Fernmeldemdrkte sind unter Umstdnden in einigen Jahren irre-
levant. So wird die Installation eines integrierten Glasfasernetzes in
naher Zukunft moglicherweise eine Trennung einzelner Fernmeldedienste
zunehmend schwieriger machen. Die Moglichkeit, Daten, Sprache, Bilder

und Texte liber dasselbe Netz iibertragen zu konnen, wird wahrscheinlich
auch zu kombinierten Endgerdten fiihren, die eine Abgrenzung der Fern-
meldemdrkte, wie sie heute noch erfolgt, liberfliissig macht. Der techno-
logische Wandel in der4Computer- und Nachrichtentechnik der letzten Jahre
zeigt hier Wege fiir die zukiinftige Entwicklung auf. Deshalb muR jeder
Losungsvorschlag darauf abzielen, das System moglichst offen zu gesta]ten,
damit moglichst viele neue Dinge eingefihrt werden kdnnen.

Die ungehinderte Durchsetzung neuer Technologien zur Verbesserung'der
Kommunikationsversorgung setzt aber bereits heute eine weitgehende
Liberalisierung des Fernmeldewesens voraus. Schwerpunkte hierbei sind:

Reform der Zulassungspolitik der DBP

Offnung der Endgerdtemarkte

Aufhebung des Netzmonopols

Modifikationen in der Gebilihren- und Beschaffungspolitik.

A. Die Zulassungspolitik

Ziel einer liberalen Zulassungspolitik sollte nach wie vor die Aufrecht-
erhaltung der Betriebssicherheit und -qualitdt der Kommunikationsnetze
sein. Daher ist nur fiir solche Gerdte der NetzanschluB zu gestatten,

die keine technischen Storungen des Netzes verursachen. Damit aber Inno-
vationen im Endgerdtebereich nicht erschwert werden, sollten die tech-
nischen Anforderungen fiir eine Genehmigung auf Mindeststandards be-
schrankt bleiben, die von der obersten Zulassungsbehdrde definiert werden.
Dies schlieBt nicht aus, daB die dem Anforderungskatalog zugrundegelegten
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. Kriterien sehr detailliert sind. Die Erfahrungen, die in den USA in
dieser Hinsicht gemacht wurden, beweisen eine recht leichte administra-
tive Abwicklung solcher Zulassungsprogramme. Auf eine biirokratische
Festlegung der technischen Anforderungen durch staatliche Zulassungs-
behdrden konnte verzichtet werden, wenn man fiir die Produzenten der
Fernmeldegerdte Zwangsversicherungen einflihrt. Sie dienen zur Abdeckung
von Netzschdaden, die durch technisch defekte oder minderwertige Gerate
entstanden und von den Produzenten zu verantworten sind. Unterschied-
Tiche Sicherheitsstandards wiirden von den Versicherungsgesellschaften
durch gestaffelte Versicherungspramien beriicksichtigt. Als weitere
Alternative oder Ergdnzung zur Gewahrleistung der Netzsicherheit bieten
-sich Schutzstecker an, die zwischen Netz und Endgerdt geschaltet werden.
Das kommerzielle Interesse potentieller Produzenten von Endgerdten wird
dafiir sorgen, daB die Entwicklung solcher Schutzstecker ziigig vorangeht.
Aus dem gleichen Grund wird man auch bei der Konzipierung der Gerdte auf
eine Einhaltung der Mindeststandards achten.

Auch das im Zusammenhang mit der Beschaffungspolitik der DBP erwdhnte
Prinzip der Einheitstechnik ist zu modifizieren. Es sollte nur noch im
Unfang der Mindeststandards zur Anwendung kommen. Alle dariiber hinaus-
gehenden Regelungen wiirden im Zweifel den technischen Fortschritt im
Endgerdtebereich behindern. Die Befiirchtung, daB durch eine Lockerung
des Einheitsprinzips die Kompatibilitdt von Geraten behindert wiirde,
ist unbegriindet. Soweit die Aussicht auf Gewinn besteht, werden die Pro-
duzenten schon aus eigenem Interesse die technischen Moglichkeiten zur
‘kombinierten Nutzung verschiedener Gerdte schaffen. Hilfreich ist hier-
bei vor allem die Mikroprozessortechnik, die die Anpassung von primdr
nicht-kompatiblen Anlagen erleichtert. In dieser Hinsicht mag auch der
Markt flr Datenverarbeitungsanlagen als Beispiel dienen.

B. Der Endgerdtebereich

Eine freiziigigere Zulassungspolitik wird aber nur dann zu einem groReren
und besseren Angebot an Fernmeldegerdten filhren, wenn Uberhaupt die Markte
fir diese Produkte fiir private Anbieter gedffnet werden. Wihrend Neben-
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stellenanlagen bereits von privaten Produzenten vertrieben werden,
sollten Private in Zukunft auch Telefone fir den Hauptanschluf3 und
Modems verkaufen. Eine Aufhebung des Angebotsmonopols bedeutet fiir den
Kunden die Moglichkeit, unter einer Vielzahl von Apparaten und Anbietern
wahlen zu konnen. Der private Erwerb wird zur Alternative der bisher
gelibten Praxis, Telefone nur von der Post mieten zu konnen. Weitreichen-
dere Bedeutung hat dies fiir die technische Qualitdt der Endgerdte. Es
wird nunmehr mdglich, die Funktion von Nebenstellenanlagen in Apparate
fiir den HauptanschluB zu integrieren. Die Folge wird auch eine bessere
Kombination der verschiedenen Endgerdte sein. Eine solche Entwicklung
wird dem Trend der Technik entsprechen, nicht nur einzelne Netze in
einem integrierten, digitalen Kommunikationsnetz zusammenzufassen, sondern
auch in weiterer Zukunft samtliche Ubertragungsfunktionen in einem ein-
zigen Gerdt zu zentrieren.

Die Offnung der Endgerdtemarkte schliet eine Beteiligung der DBP als
Anbieter nicht generell aus. An anderer Stelle wurde aber auf die poten-
tiellen Wettbewerbsverzerrungen hingewiesen, die von einer gleichzei-
tigen Funktion der DBP als Schiedsrichter und Teilnehmer ausgehen. Die
Erfahrungen auf dem Markt fiir Nebenstellenanlagen und Fernkopierer lassen
den SchluB zu, daB sich die DBP in der Zukunft auf den Endgerdtemarkten
ausschlieBlich auf die Funktion als oberste Fernmeldebehdrde konzen-
trieren sollte. Ergdanzend wdare darauf hinzuweisen, daB ein Verzicht der.
DBP auf Leistungsaktivitdten auch Serviceleistungen wie Installation

und Wartung von Fernmeldeeinrichtungen umfassen wiirde.

C. Das Netzmonopol

Eine Liberalisierung des Fernmeldewesens beschréankt sich aber nicht auf
die bisher aufgefiihrten Teilbereiche. Sie schlieBt genauso eine Aufhebung
des gesetzlichen Netzmonopols der DBP mit ein. So solite in Zukunft
interessierten Unternehmen die Tragerschaft, Installation und Betrieb

von Kommunikationsnetzen ermoglicht werden. Soweit die DBP Eigentiimer

der Netze ist, sollte sie den Wettbewerb unter den Anbietern von Fern-
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meldediensten zulassen. Wenn die Netzkapazitdten beschrankt-sind, so
konnten Lizenzen unter den Interessenten versteigert werden. Die effi-
zientesten Anbieter von Kommunikationsdiensten wiirden den Zuschlag er-
halten. Die Konkurrenz zwischen den Fernmeldediensten auf eigenen oder
gemieteten Leitungen wiirde zu dhnlichen Entwicklungen wie in den Ver-
einigten Staaten fiihren. Dort entstanden neue private Kommunikations-
dienste (sogenannte value added networks) entweder in Sparten, die bis-
her von den traditionellen Fernmeldediensten nicht abgedeckt wurden,
oder sie erfolgten zu glinstigeren Konditionen als wie sie von den etab-
lierten Anbietern gewdahrt wurden.

Sicher hat die DBP in der Vergangenheit dem wachsenden Bedarf in der
Bundesrepublik nach Spezialnetzen bereits teilweise entsprochen. Man
denke zum Beispiel ari die Datex-Netze zur Obermittlung von Datenmengen
'@7. Der Wettbewerb
unter mehreren Konkurrenten erlaubt es aber erst, zu entdecken, welche

‘groBeren Volumens und/oder bei groRer Geschwindigkei

technisch machbaren Neuerungen auch gesamtwirtschaftlich niitzlich sind.
Die Konsumenten entscheiden dariiber durch die Annahme der Fernmelde-
leistungen und dadurch, daf sie dafiir auch bezahlen wollen.

Die DBP sollte als Eigentiimer von Netzen auch die Weitervermietung von
freien Kapazitdten durch private Vermittler zulassen. Durch solche
Arbitragegeschafte wird eher eine optimale Auslastung von Netzkapazi-

tdaten erzielt sowie potentielle Engpdsse in der Kommunikationsversorgung
angezeigt. Zu priifen ware auch, ob bereits bestehende Fernmeldedienste

der DBP in Teilen oder ganz von privaten Firmen iibernommen werden kinnen.
Dies wdre aus gesamtwirtschaftlichem Interesse empfehlenswert, wenn

~ Private die Dienstleistungen besser oder billiger anbieten kinnten. Wenn
die DBP behauptet, bereits der effizienteste Anbieter zu sein, so kinnte
sie den Beweis dafiir im Wettbewerb mit anderen Anbietern erbringen. Es

gibt Anzeichen dafiir, daB die DBP oft aber wenig kundenorientiert anbietet.
So weisen die Schwierigkeiten, denen sich die DBP zum Beispiel im Zusammen-
hang mit der Einfiihrung des Systems "Bildschirmtext" bei den potentiellen
Anwendern gegeniibersieht, bereits auf unternehmerische Erfahrungsdefizite
der Post hin48. Hier sind private Initiativen gefragt, mit denen flexibler
auf Konsumentenwilinsche reagiert und unternehmerisches Know-how schneller
erworben und angewandt werden kann.
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Ahnliche Uberlegungen gelten auch fiir die anstehende Vollverkabelung der
Bundesrepublik. Soweit private Firmen daran interessiert sind, Kabelnetze
in eigener Regie zu betreiben, sollte ihnen dies nicht verwehrt werden49.
Privatinitiativen hdatten erhebliche Vorteile: einerseits wiirde die Ver- -
kabelung recht schnell voranschreiten, zum anderen wiirden private Firmen
im Zweifel wegen des zu tragenden finanziellen Risikos die effizienteren
Technologien verwenden. Natlirlich wiirde sich ihr Engagement zu Beginn

auf die rentabelsten Gebiete, das heift wahrscheinlich die stddtischen
Regionen, konzentrieren. Dieses Verhalten wiirde sich aber keineswegs -

von den Vorstellungen unterscheiden, die die Post mit ihren eigenen
Kabelplanen entwickelt hat. Generell sollte jedoch betont werden, daB
Privatfirmen nur dann bereit sind zu investieren, wenn eine Rechtssicher-
heit fiir ihre Investitionen gewdhrt wird. Gemeint ist damit die staat-
liche Garantie, daB die Unternehmen in der Folgezeit auch die notwen-
digen Renditen erwirtschaften kdnnen, ohne vom staatlichen Fernmelde-
monopol aus den betreffenden Geschaftsbereichen verdrangt zu werden.-

Die Erfahrungen im Zusammenhang mit dem Bau von Gemeinschaftsantennen-
anlagen beweisen, daB die Forderung nach solchen staatlichen Zusicherungen
nicht unbegriindet ist.

Eine Liberalisierung des Fernmeldewesens wiirde zu einer weitgehenden
Privatisierung fiihren, soweit sich private Unternehmen im Wettbewerb
gegeniiber der DBP durchsetzen. Die Aufgabe der Post wdre dann auf die -
Funktion einer Zulassungs- bzw. Ordnungsbehorde, vielleicht auf die

des formalen Netzeigentiimers beschrdnkt. Die Netztragerschaft der
Deutschen Bundespost wird bei der Organisation des Fernmeldewesens

eine besondere Rolle spielen, wenn nach einer Vollverkabelung in Zukunft
ein integriertes Glasfasernetz existiert, auf dem samtliche Kommuni-

kationsdienste abgewickelt werden konnen.

D. Die Gebiihren- und Beschaffungspolitik

Eine innovationsfordernde Organisation der Leistungsaktivitdten im Fern-
meldebereich muB durch eine entsprechende Gestaltung der Tarife erginzt
werden. Hier kann man im wesentlichen auf das bereits Gesagte verweisen.
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Kurz zusammengefaBt sollte gefordert werden: Abbau der internen Subven-
tionierung, das heiBt stdrkere Orientierung der Gebiihren an den tatsdch-
Tichen Kosten; mehr nutzungszeit- statt entfernungsabhangige Tarifierung
sowie eine stdrkere Beriicksichtigung des “"peak-load-pricing" bei der
Geblihrengestaltung. Fiir eine Forderung neuer Kommunikationsdienste

miissen Tarife vorgesehen werden, die sich weniger an der kurz- statt

an der langfristigen Kostendeckung orientieren. Soweit notig sollte

dabei insbesondere auf Preisnachldsse, das heifft Subskriptionspreise

in der Einfiihrungsphase, als "Marketing-Strategie" zuriickgegriffen werden.

Bei der Beschaffung von Fernmeldeeinrichtungen - insbesondere Ubertra-
gungs- und Vermittlungseinrichtungen - sind folgende Prinzipien zu be-
achten: Abkehr vom Einheitsprinzip, internationale Ausschreibung von
Entwicklungs- und Produktionsauftragen, das heift keine Verfolgung aus-
schlieBlich nationaler Losungen. Dabei sollte auf eine Trennung beider’
Auftragsarten geachtet werden. Bei der Vergabe von Schutzrechten fiir
technische Neuerungen im Fernmeldebereich sollte vermieden werden, daf
~ein Patentinhaber kiinstliche Wettbewerbsvorteile durch zu langen Patent-
schutz erhdlt. Die Gefahr, durch die Festlegung der Geltungsdauer Wett-
bewerbsverzerrungen zu verursachen, entfdl1t, wenn das Schutzrecht unter
Interessenten versteigert wird. Derjenige wird die Baulizenz erhalten,"
der glaubt, am kostengiinstigsten produzieren zu konnen. Denn er wird den
hochsten Preis fiir das Patent bieten. Dabei ist nicht ausgeschlossen,
daf es sich bei dem Erwerber um den urspriinglichen Patentinhaber handelt.

V. Abschliefende Bemerkungen

Die yorangegangenen Uberlegungen zum Fernmeldemonopol der DBP haben zahil-
reiche Argumente aufgezeigt, die auf Innovationshemmnisse im Telekommuni-
kationssektor schlieBen Tlassen.

Bei aller Kritik an der DBP soll am Ende der Ausfiihrungen nicht be-
stritten werden, daB auch andere Komponenten den technischen Fortschritt
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in der Kommunikationsversorgung der Bundesrepublik negativ beeinflussen.
So scheitert zum Beispiel eine zilgige Verkabelung der Bundesrepublik
auch an rechtlichen, vor allem aber an medienpolitischen Auseinander-
setzungen, die die Diskussion um die Einfiihrung von Kabelfernsehen und
-rundfunk pragen. Die DBP spielt hierbei nur eine sekunddre Rolle. Es
sollen auch nicht die Anstrengungen ignoriert‘werden, die die DBP unter-
nimmt, um bestehende Fernmeldedienste zu verbessern oder neue Kommuni-
kationsdienste einzufiihren.

Die gesetzliche Monopolstellung der DBP bleibt aber trotzdem der wesent-
1iche Hemmschuh, der eine ziigige Verbesserung der Kommunikationsversor-
gung durch Einsatz neuer Technologien verhindert. Auf der Suche nach
Instrumenten zur Forcierung der Telekommunikationsentwicklung kann da-
her der ordnungspolitische Rahmen, in dem das Fernmeldewesen der Bundes-
republik eingebettet ist, nicht vernachldssigt werden. Eine einfache Richt-
schnur dafiir, wie man diesen Ordnungsrahmen schrittweise verbessern kann,
kann folgendes sein: Immer dann, wenn sich ein privater Anbieter bereit
findet, eine Technologie oder eine Dienstleistung, die die DBP insbe-
sondere aus Kostengriinden nicht einfiihren will, einzusetzen oder anzu-
bieten, dann sollten die rechtlichen Bedingungen so gedndert werden, daB
dieses privat ermoglicht wird. Dieser Vorschlag bedeutet, daB man so ein
Entdeckungsverfahren insta]]iekt, mit dem man aufzeigen kann, wo Wachs-
tumschancen liegen, die die DBP nicht wahrnehmen kann oder will. Damit
dieses Entdeckungsverfahren dauerhaft wirksam sein kann, ware freilich
erforderlich, daf3 die DBP daran gehindert wird, die privaten Innovationen
nach demonstrativem Erfolg durch Ausdehnung des Monopols auf die neuen
Bereiche zu verdrangen.
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