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Spoteczenstwo w przetomie
Die Gesellschaft in der Wende
Wroctaw 1999

GERRIT MANSSEN*

Prywatyzacja i liberalizacja
rynku telekomunikacyjnego
w Niemczech

Od pierwszej reformy poczty
do ustawy telekomunikacyjnej

Koniec ery socjalizmu w Europie spowodowat powazne problemy transfor-
macyjne w przeksztatcaniu socjalistycznego porzadku gospodarczego w struk-
tury wolnorynkowe. Dotychczasowe przedsiebiorstwa panstwowe musiaty zo-
staC lub muszg by¢ sprywatyzowane, a rynki zliberalizowane. W pewnym
zakresie tego rodzaju problemy transformacyjne znane sg takze w Niemczech.
Jednoczenie Europy oraz przekonanie o tym, Ze prywatna inicjatywa oraz zgsady
konkurencji prowadza do ogblnego gospodarczego dobrobytu sprawiaja, ze
takze w Niemczech dotychczas panstwowe zaktady przemystowe zostaja pl.'ywa-
tyzowane, a rynki liberalizowane. Daje to okazj¢ do omdéwienia bardzo waznego
przyktadu tych zjawisk, a mianowicie przeksztatcenia rynku telefonicznego czy
tez, uzywajac nowszego terminu, rynku telekomunikacyjnego. '

Az do lat osiemdziesiatych funkcjonowata w RFN tzw. Poczta Niemle.cka
(Deutsche Bundespost). Byto to przedsigbiorstwo z wyodrgbionym majatkiem
(Sondervermogen) federacji niemieckiej, zorganizowane wedtug regut prawa
publicznego, a zatrudnieni tam pracownicy mieli status urzgdnikéw panstwo-
wych.

Przedsigbiorstwo panstwowe Bundespost dzi$ juz nie istnieje. Najpierw 1 lip-
ca 1989 r. weszta w zycie tzw. pierwsza reforma poczty. Reforma ta prze-
ksztatcono majatek odrebny poczty niemieckiej w oddzielne majatki odrgbnych
przedsigbiorstw: Niemiecka Federalna Poczta Telekom, Niemiecka Federalna
Poczta — Ustugi Pocztowe oraz Niemiecka Federalna Poczta — Bank Pocztowy!.
Jednak w dalszym ciggu byty to przedsigbiorstwa, o ktére gtéwna troska
spoczywata na panstwie. Utrzymano monopol paistwowy w dziedzinie teleko-

* Uniwersytet w Ratyzbonie. .
! Lammich, TKG, wstep, s. 1; Scherer, NJIW, 1996, s. 2953 i n.
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munikacji, w zakresie sieci (drogi przesytania) i ustug telefonicznych. Jedynie
ich cze$¢, a mianowicie tzw. ustugi i rynek aparatéw koficowych, zostata otwar-
ta dla konkurencji?,

Druga reforma poczty z 1 stycznia 1995 r. prowadzita juz do prawdziwej
prywatyzacji. Przedsigbiorstwa pocztowe zostaly przeksztatcone w sp6iki akcyj-
ne: Deutsche Telekom AG, Deutsche Post AG, Postbank AG?. Jako holding
funkcjonuje od tego czasu Federalny Zakltad Pocztowy i Telekomunikacyjny
(Bundesanstalt fiir Post und Telekommunikation). Przez zmiang, wprowadzona
w niemieckiej Ustawie Zasadniczej w art. 87f, federacja zostata zobowiazana
do zagwarantowania odpowiednich i wystarczajacych ustug pocztowych oraz
telekomunikacyjnych. Akcje Telekomu zostaty w migdzyczasie w wigkszosci
sprzedane. Federacja jest jednak nadal wlascicielem ich przewazajacej czesci.
Czesciowo z formalnej przeksztalcita sig ta prywatyzacja w materialng®.

1 stycznia 1998 r. doszto do trzeciej reformy poczty lub jej czesci. Obo-
wigzujaca od 1996 r. ustawa o telekomunikacji zniosta z dniem 1 stycznia 1998 r.
dotychczasowe monopole przedsigbiorstwa Telekomunikacja Niemiecka SA
(Deutsche Telekom AG)°. Tym samym panujg obecnie w tej centralnej dla
nowoczesnego spoteczefistwa dziedzinie ustug zasady konkurencyjnosci. Mozna
to potwierdzi¢ przytaczajac kilka liczb®: prognozy przewiduja, ze ogélny rynek
telekomunikacyjny z 880 mld marek wzrosnie w 2000 r. do 1,5 bln marek’.

Opanowanie skutkow prywatyzacji

Prywatyzacja i liberalizacja nie gwarantuja jeszcze funkcjonujacych struktur
konkurencji. Telekomunikacja Niemiecka SA, jako najwicksze na $wiecie
przedsiebiorstwo telekomunikacyjne, wraz ze swoja gesta siecia, 40 mln statych
klientéw, jej know-how i ogromnymi mozliwosciami dostepu do rynku kapita-
towego, jest w zasadzie bezkonkurencyjna i pozostawia innych konkurentéw
daleko w tyle. Ustawodawca musi zatem zapewni¢ im realne szanse w walce
o pozycje na rynku. Dlatego Deutsche Telekom AG musi zosta¢ zobowigzana
do zapewnienia innym oferentom rozsadnych stawek cenowych za korzystanie
z ich sieci. Klienci musza tez mieé¢ mozliwo$¢ zmiany towarzystwa teleko-
munikacyjnego, bez powstrzymywania ich od tego kroku zbyt wysokimi

2 Lammich, TKG, wstep, s. 2.

3 Ibidem.

4 Por. Gramlich, VerwArch , 1997, s. 598 (621 i n.)

5 Por. Hill, Gromann, BB, 1996, s. 196 i n.; Hefekduser, Wehner, CR, 1996, s. 698 i n.;
Schwintowski, CR, 1997, s. 630 i n.

6 Lammich, TKG, wstep, s. 2.

7 Por. Pittner, ArchPT, 1996, s. 307 (309): roczne obroty w telekomunikacji wedtug prog-
noz powinny wynies¢ 94 mld marek.
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optatami. Inne sieci muszg zostac potaczone z siecig Telekomu. Nalezy tez nie
dopusci¢, azeby inne towarzystwa zostaty wyparte z rynku przez prowadzona
przez Telekom polityke cenowa®. W tym celu ustawa telekomunikacyjna
przewiduje liczne uprawnienia regulacyjne, o ktérych bedzie jeszcze mowa.

Prywatyzacja prowadzi do powstania jeszcze jednego problemu. Dotych-
czasowe struktury monopolowe byty uzasadnione koniecznoscia zapewnienia
wystarczajacego i petnego poziomu réwniez ustug telekomunikacyjnych. Nie
wystarcza tu zagwarantowanie nowoczesnych ustug jedynie w duzych aglome-
racjach, lecz na calym terenie pafstwa, w kazdej wsi i w kazdym miescie
powinna istnie¢ odpowiednia infrastruktura. Przedsiebiorstwo Telekomunikac ja
Niemiecka SA zostaje zmuszone do zachowan rynkowych jedynie wéwczas,
gdy grozi mu utrata pozycji monopolisty. Moze bowiem dojs¢ do tego, 7e
zwhaszcza regiony rolnicze pozostang na uboczu rozwoju technicznego. Ko-
nieczne sj zatem regulacje, dzieki ktérym zapewniony zostanie wszedzie
odpowiedni poziom ustug telekomunikacyjnych?. Ustawa telekomunikacyjna
przewiduje odpowiednie zapisy.

Urzad Regulacyjny

Zagadnienia oméwione wyzej pokazuja, ze pafistwo nie moze si¢ wycofac z ryn-
ku telekomunikacyjnego. Wrecz przeciwnie musi ingerowa¢ w zachowania
rynkowe i nimi kierowaé. W tym celu federacja powotata zwierzchni urzad
federalny, tzw. Urzad Regulacyjny z siedziba w Bonn, wilasciwy do egzekwo-
wania zapiséw ustawy telekomunikacyjnejl0. Ta decyzja ustawodawcy spotkata
si¢ jednak z licznymi krytykami. Argumentowano, ze zamiast powolywania
nowego urzedu wystarczyto Federalnemu Urzedowi Kartelowemu w Berlinie
powierzy¢ takze kontrole nad rynkiem telekomunikacyjnym. Nie stato sie tak
z dwéch powodéw. Po pierwsze, z dniem 31 grudnia 1997 r. rozwiazane zostato
Ministerstwo Poczty w Bonn. Poniewaz jego pracownicy musieli by¢ dalej za-
trudnieni, otrzymali prace w Urzedzie Regulacyjnym. Po drugie, rynek teleko-
munikacyjny jest rynkiem specyficznym. Chodzi tu o tzw. regulacje asyme-
tryczng. Uprawnienia do ingerowania kieruja si¢ przede wszystkim przeciwko
interesom Telekomunikacji Niemieckiej SA. Czesto nalezy tez podejmowad
dziatania ex ante, podczas gdy w normalnym prawie kartelowym reaguje si¢
ex post!l. Urzad Regulacyjny w Bonn ma okolo 3 tys. wspoétpracownikdw.
Miesigczne zarobki jego prezesa Scheuerle przekraczaja o 5 tys. marek pensje

8 Zob. Spoerr, Deutsch, DVBL., 1997, s. 300 (301 1 n.).
? Stern, DVBL., 1997, s. 309 (312).

10 Lerche, [w:] Maunz, Diirig, komentarz do Ustawy Zasadniczej, art. 87 i n., nr brzeg. 111,
112; BeckTKG-Komm/Geppert, § 66 nr brzeg. 4-6, 10.

11 Spoerr, Deutsch, DVBI., 1997, s. 300 (302); Twickel, NJW-Cor, 1996, s. 226 (229).
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prezesa Federalnego Urzedu Kartelowego!2. Powstaja tez powazne watpliwosci,
czy dziatalno$é Urzedu Regulacyjnego czyni zados¢ wymogom prawa europej-
skiego. Pochodne prawo europejskie wymaga tu istnienia urzedu niezaleznego
od przedsigbiorstw telekomunikacyjnych!3, Urzad Regulacyjny, jako zwierzch-
ni urzad federalny podlega Ministerstwu Gospodarki. Federacja jest whascicie-
lem 80% akcji Telekomu i jako taka jest finansowo zainteresowana tym, azeby
przeciwko temu przedsigbiorstwu nie podejmowano zbyt silnych interwencji.

Ustawa telekomunikacyjna
i inne ustawy z zakresu prawa mediow

W celu zachowania jasnos$ci nalezy zaznaczy¢, ze ustawa telekomunikacyj-
na jest tylko jedna z wielu wydanych w ostatnim czasie ustaw regulujacych
zagadnienia mediéw. Federacja wydata m.in. ustawe o teleustugach (Teledienst-
gesetz — TDD), ustawe o ochronie danych osobowych w teleustugach (Tele-
dienstedatenschutzgesetz — TDDSG) i ustawe o podpisie elektronicznym
(Signaturgesetz — SigG)!4. W traktacie o ustugach medialnych landy uregulo-
waty kwestie sktadania ofert oraz korzystania z ustug informacyjnych i ko-
munikacyjnych skierowanych do ogétuls. Zagadnienia te regulowane sg przez
to czeSciowo w innych ustawach. Niejasne jest rozgraniczenie kompetencji
federacji i landéw w tym zakresie. Landy argumentuja, ze one sa wtasciwe do
spraw ,radiofonii”. Dlatego niektére z nowych ushug z dziedziny mediéw
przeszly do ich whasciwosci, zwtaszcza wtedy, gdy nie dotyczg , komunikacji”.
Z punktu widzenia prawa konstytucyjnego jest to mato przekonujacelS. Nie
istnieje kompetencja landéw do spraw radiofonii czy kultury. Ustawa Zasadnicza
przyznaje landom kompetencje jedynie tam, gdzie nie istnieja kompetencje
federacji. Federacja ma jednak na podstawie art. 74 ust. 1 nr 11 UZ przez
orzecznictwo konstytucyjne szeroko dokonang wyktadnig¢ kompetencji w prawie
gospodarczym. Ushugi medialne w formie dystrybucji ustug i ich oferowania
ogbétowi w dziedzinie sprzedazy, kupna, wynajmu, czy dzierzawy produktéw
(tzw. kupno telewizora) wynikaja jednoznacznie z gospodarczych motywacji
i dlatego podlegaja kompetencjom federacjil’. Réwniez z punktu widzenia prawa

12 87 nr 292 z 19 XII 1997, s. 26.

13 Art. 7 ust.1 dyrektywa 90/388/EWG.

14 Ustawa z 22 VII 1997, BGBL., I, nr 52.

15 Zob. Kuch, ZUM, 1997, s. 225 i n.; BayMDSTV: GVBI,, s. 226 i n.

16 Do definicji telekomunikacji zob. Bullinger, AfP, 1996, s. 1 i n.; Hoffmann-Riem, AfP,
1996, s. 9 i n.; Kuch, ZUM, 1997, s. 225 i n.: Scherer, AfP, 1996, s. 213 i n.

17 Zob. tez Scherer, AfP, 1996, s. 213 (218). Inaczej Knothe, AfP, 1997, 494 i n.; Kuch,
ZUM, 1997, s. 225 (228); Ring, ZUM, 1996, s. 448 i n.
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europejskiego system niemiecki nie da sie na diuzsza mete utrzymaé. W naj-
blizszych latach nalezy oczekiwaé licznych dyrektyw Wspélnoty Europejskiej.
To wszystko przemawia za koniecznoscia dokonania szybkich przeksztatcefi
w prawie federalnym.

Wybrane zagadnienia szczegotowe

Ustugi uniwersalne

Zostana tu blizej przedstawione niektére regulacje ustawy telekomunika-
cyjnej. Rozpoczynamy od oméwienia obowigzku §wiadczenia ustug uniwer-
salnych. Ustawa telekomunikacyjna dazy do osiagniecia takiego stanu, w kt6-
rym og6t bedzie miat dostep do minimalnej oferty ustug telekomunikacjnych
o okreslonej jakosci i z ktérej wszyscy zainteresowani beda korzystaé niezaleznie
od miejsca ich zamieszkania lub pracy, i to za rozsadna cene!8. Nalezy do tego
przede wszystkim oddanie do dyspozycji sieci digitalnej systemu ISDN (Integral
Sevices Digital Network)!®. Do czego taka sie¢ jest przydatna, pokazuje
telewizyjna reklama. Siedzimy w wannie i dzwoni telefon. Od razu widzimy,
czy telefonuje szef, czy przyjaciétka. Telefonuje szef — nie odbieramy, przyja-
cidtka — podnosimy stuchawkge. Caly system funkcjonuje notabene tylko
woéwczas, gdy osoba do nas telefonujaca réwniez ma aparat digitalny. Réwniez
dzieci moga otrzymac swéj wiasny numer (telefony digitalne maja trzy numery),
co pozwoli takze rodzicom na korzystanie z telefonu, gdy dziecko w wieku
12-14 lat wtasnie przechodzi faze prowadzenia rozméw telefonicznych.

Ustawa telekomunikacyjna umozliwia zobowigzanie oferenta, majacego
dominujaca pozyje na rynku (takim jest w tej chwili jedynie Telekom), do
Swiadczenia ustug uniwersalnych?’. Dodatkowymi powstatymi tu kosztami
moga zostac obciazeni pozostali oferenci?!. Wydaje si¢ to bardzo watpliwym
rozwigzaniem z punktu widzenia prawa konstytucyjnego i zgodnosci tego
rozwigzania z obowiazujacg konstytucja®’. Do tego jednak chyba w koficu
dojdzie. Obecnie nie wida¢, azeby Telekom wycofywal si¢ z okreslonych
dziedzin. Wrecz przeciwnie, daje si¢ zauwazyé opanowanie nowych segmentéw
rynku. Dlatego zagadnienia zgodnosci z konstytucja zwrotu kosztéw pozostang
zapewne otwarte.

18§17 ust. 1 zd. 1 TKG.

1981 nr 1 TUDLV.,

20 § 18 ust. 1 TKG.

21 §§ 20, 21 TKG.

22 Por. BeckTKG-Komm/Schtz, § 21 nr brzeg. 4 i n.
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Postepowanie licencyjne

W zasadzie kazdy moze oferowac ustugi telekomunikacyjne. Jedynie w nie-
licznych przypadkach konieczne jest posiadanie licencji; taki przypadek wyste-
puje wtedy, gdy droga transmisji przekracza granice jednego gruntu lub
oferowane sg ustugi telekomunikacyjne z wykorzystaniem wtasnej telefoniczne;
sieci komunikacyjnej?3. Posiadanie licencji, méwiac krétko, konieczne jest dla
wezesniejszego monopolistycznego pola dziatania Telekomunikacji Niemiec-
kiej SA. Mozna zgtosi¢ roszczenie o podziat takiej licencji?*. Gorzka pigutka
jest jednak to, ze licencje sa ptatne. W zaleznoSci od znaczenia gospodarczego
moze taka optata wynosié¢ nawet kilka milionéw marek.

Regulacja optat

Optaty za podlegajace licencji ustugi telekomunikacyjne réwniez wymagaja
uzyskania pozwolenia25. Potrzebne jest to po to, azeby niemiecki Telekom
poprzez ksztattowanie polityki optat nie blokowal powstania efektywnych
struktur konkurencji26. Bardzo trudna jest jednak kalkulacja wtaSciwych optat.
Telekom zbudowat swoja sie¢ gtéwnie w czasie, gdy byt jeszcze monopolista.
Jaka jej warto$é nalezy teraz przyjac? Jakie terminy odpisania stop procentowych
powinny zostaé przyjete za ich podstawe? Na wszystkie te pytania nie ma jed-
noznacznej odpowiedzi. Urzad Regulacyjny ma tu zapewne pole do stosowania
SWego uznania.

Korzystanie z drog

Bardzo liczne dyskusje rozbudzit problem, czy przedsigbiorstwom teleko-
munikacyjnym nalezy nadal zapewni¢ mozliwo$¢ bezptatnego korzystania
z drég i ulic do potozenia przewoddw. Niemiecka poczta korzystata z tego pra-
wa jako monopolista i przedsiebiorstwo pafnstwowe. Ustawa telekomunikacyjna
stanela na stanowisku, ze prawo to powinno zosta¢ zachowane. Federacja
zastrzegta sobie to prawo i dzieli si¢ nim przez przyznawane licencje.

Z takim rozwigzaniem ustawodawczym nie godza si¢ naturalnie gminy.
Wolatyby one rozwigzanie, w ktérym mogtyby pobiera¢ optaty od przedsig-
biorstw telekomunikacyjnych z tytutu korzystania z ich drég. Dlatego wystapity
z komunalng skargg konstytucyjna. Z pewnoScig nie bgdzie ona rozpatrzona

2 §6 ust. 1 TKG.

24 Por. Scherer, NJW, 1996, s. 2953 (2956); zob. tez Gramlich, VerwArch, 1997, 598 (631).
25§25 ust. 1 TKG.

26 Beck TK G-Komm/Schuster/Stiirmer, § 4 nr brzeg. 1.
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pozytywnie. Federacja jest wtadna do podejmowania takich regulacji praw-
nych?’. Gminy nie moga powotac sie na konstytucyjnie zagwarantowane prawo
wihasnoscei (art. 14 UZ), gdyz jako podmiotom wladczym nie przyshiguje im
w tym przypadku to zasadnicze prawo®®. Przepisy ustawy telekomunikacyjnej
nie sa sprzeczne z gwarancjami gminnego samorzadu terytorialnego (art. 28
ust. 2 UZ). Gminy nie otrzymywaty dotad optat za korzystanie z ich drég i ulic?’.
Jednoczesnie jednak przy zaopatrywaniu w energie elektryczng gminy otrzymuja
odpowiednie optaty od przedsigbiorstw energetycznych. Zaopatrzenie w energie
elektryczng nalezy réwniez do zadan gminy i przedsiebiorstwa te ptaca za to,
ze gminy nie rezygnuja ze swych kompetencji®C.

Ochrona danych osobowych

Nowe problemy powstaja na polu ochrony danych osobowych. Oferenci zo-
bowigzani sa do przestrzegania tajemnicy w zakresie telekomunikacji, a jed-
noczes$nie musza zapewnic pafistwu mozliwo$¢ prowadzenia podstuchu. Ponadto
jest sporne, kto ponosi koszty utrzymania urzadzefi podstuchowych3!. A moga
one wynosi¢ nawet 40 min marek za jedna sie¢32. Przedsigbiorstwa sa zdania,
ze nie jest to zgodne z ich podstawowymi prawami. To zastrzeZenie nie jest
chyba zasadne. W sektorze ustug telekomunikacyjnych mozna osiggaé duze
zyski, zatem te gorzka pigulke, czyli konieczno$¢ ponoszenia kosztéw urzadzen
podstuchowych, przedsigbiorstwa musza potknac33.

Z punktu widzenia praw podstawowych, problematyczne wydaje si¢ prawo
Urzedu Regulacyjnego do siggania do danych osobowych klientéw przedsie-
biorstw telekomunikacyjnych na zadanie wtasciwych urzedéw bezpieczefistwa.
Sady, prokuratury i jnne urzedy wymiaru sprawiedliwosci, a takze policje czy
urzedy ochrony konstytucji maja zatem prawo do przegladania danych osobo-
wych klientéw przedsigbiorstw prywatnych, i to w kazdej chwili**. Musi to
w dodatku odbywac si¢ w taki sposéb, azeby przedsigbiorstwo, oferujace swoje
ustugi, nie mogto tego zauwazy¢. Problematyczne jest zwhaszcza to, ze nikt
chyba nie sprawdza legalnosci tych zapytan. Nalezy tez zadaé sobie pytanie,
czy bezpieczenstwo danych osobowych jest zagwarantowane. Klub hakeréw

27 Tak tez Scholz, ArchPT, 1996, s. 95 (101); Schiitz, NVwZ, 1996, s. 1053 (1055); inaczej
widzi to Piittner, ArchPT, 1996, s. 95 (103, 110).

28 Wendt, [w:] Sachs, Grundrechtgesetz, art. 14, nr brzeg. 17.

29 BeckTKG-Komm/Schiitz, § 50, nr brzeg. 3.

30 Scholz, ArchPT, 1996, s. 95 (103, 110).

31 Co do watpliwosci w $wietle przepiséw konstytucji por. Beck, TKG-Komm/Ehmer, § 88,
nr brzeg. 41 i n.

32 Zob. Waechter, VerwArch, 87, 1996, 68/68, przypis 1.

33 Waechter, VerwArch, 87, 1996, 68/77 i n., Beck, TKG-Komm/Ehmer, § 88, nr brzeg. 51.

34 § 90 TKG.
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. Hamburger-Chaos-Computerclub” nazwat juz t¢ regulacj¢ ustawy teleko-
munikacyjnej snem kazdego hakera®. Nalezy si¢ zatem spodziewaé, ze nie-
uprawnionym trzecim osobom uda si¢ otrzymac owe dane, gdyz hakerzy moga
wtargnaé do kazdego systemu komputerowego. Nie dziwi zatem, Ze projekt
danych technicznych, na podstawie ktérych ma si¢ odbywac wywotanie infor-

macji z sieci, mozna juz znalezé w internecie®.

Uwagi koncowe

Prawo telekomunikacyjne i prawo mediéw stanowig dynamicznie rozwijajace
sie dziedziny gospodarki i prawa. W przysztosci dojdzie do daleko idacych
zmian w pafstwie i spoteczenstwie dzigki rozwojowi nowych technicznych
mozliwosci. Stanie si¢ to wnet takze w Europie Wschodniej, o ile nie jest juz
obecnie odczuwalne. Rozbudowa sieci telekomunikacyjnych umozliwi nieba-
wem prowadzenie konferencji §wiatowych bez koniecznosci ruszania si¢ jej
uczestnikéw z miejsca. Wyrazam tu jednak nadziej¢, ze konferencje i spotkania
pomigdzy Wroctawiem i Ratyzbona nie beda odbywaty si¢ juz tylko jako
konferencje video. Przyjemna i serdeczna i atmosfera Paistwa Wydziatu nie
da si¢ bez watpienia odczu¢ w takim samym stopniu za posrednictwem
potaczenia telekomunikacyjnego.

Nie zastapi ono osobistego kontaktu, dlatego réwniez w przysztosci do
wymiany naukowe;j takze konferencje beda nieodzowne.

35 BeckTKG-Komm/Ehmer, § 90 nr brzeg. 17.
36 Ibidem.
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Privatisierung und Liberalisierung
des Telefonmarktes in Deutschland

Von der Postreform I zum Telekommunikationsgesetz

Das Ende der Ara des Sozialismus in Europa fiihrt zu erheblichen Transfor-
mationsproblemen im Hinblick auf die Umstellung sozialistischer Wirtschafts-
ordnungen auf marktwirtschaftliche Strukturen. Bisherige Staatsbetriebe miissen
privatisiert, gleichzeitig die Mirkte liberalisiert werden. In gewissem Rahmen
gibt es solche Transformationsprobleme auch in Deutschland. Die europdische
Einigung und die Erkenntnis, daB Privatinitiative und Wettbewerb zu gesamt-
wirtschaftlichen Wohlstandsgewinnen fiihren, haben dazu gefiihrt, daB auch in
Deutschland bisherige Staatsbetriebe privatisiert und Mirkte liberalisiert wer-
den. Dies ist AnlaB, nun ein besonders wichtiges Beispiel, nimlich die Um-
wandlung des Telefonmarktes oder um den neueren und moderneren Begriff
zu verwenden, des Telekommunikationsmarktes, darzustellen.

Bis in die 80er Jahre hinein gab es in der Bundesrepublik Deutschland die
sog. Deutsche Bundespost. Hierbei handelte es sich um ein Sondervermégen
des Bundes. Dieses Sondervermdgen war dffentlich-rechtlich organisiert. Die
bei der Deutschen Bundespost Beschiftigten hatten Beamtenstatus.

Das ehemalige Staatsunternehmen Deutsche Bundespost gibt es mittlerweile
nicht mehr. Zunichst trat am 1.7.1989 die sog. Erste Postreform in Kraft. Damit
wurde das Sondervermdgen Deutsche Bundespost in die Unternehmen Deutsche
Bundespost Telekom, Deutsche Bundespost Postdienst und Deutsche Bundes-
post Postbank als Teilsondervermogen aufgeteilt!. Nach wie vor handelte es
sich jedoch noch um Einrichtungen der staatlichen Daseinsvorsorge. Fiir den
Telefonbereich behielt die Deutsche Bundespost Telekom ein Monopol hin-
sichtlich der Ubertragungswege (Netze) und des Sprachtelefondienstes. Nur

Teilbereiche, namlich die sog. Dienste und der Endgeritemarkt wurden fiir den
Wettbewerb geoffnet?.

* Universitit Regensburg.
! Lammich, TKG, Einfiihrung, S. 1; Scherer, NJW, 1996, 2953 ff.
2 Lammich, TKG, Einfiihrung, S. 2.
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Die zweite Postreform vom 1. Januar 1995 fithrte dann zu einer echten
Privatisierung. Die Postunternehmen wurden in die Aktiengesellschaften Deut-
sche Telekom AG, Deutsche Post AG und Postbank AG umgewandelt3. Als
Holding fiir die Aktienanteile fungiert seitdem eine ,,Bundesanstalt fiir Post und
Telekommunikation”. Durch eine Verfassungsinderung in Gestalt der Ein-
fithrung von Art. 87 f GG wurde der Bund verpflichtet, im Bereich des Post-
wesens und der Telekommunikation flichendeckend angemessene und aus-
reichende Dienstleistungen zu gewihrleisten. Mittlerweile sind Aktien der
Deutschen Telekom in weitem Umfang verkauft worden. Zwar ist der Bund
immer noch iiberwiegender Anteilseigner. Teilweise ist aus der formellen jedoch
eine materielle Privatisierung geworden®. :

Seit dem 1.1.1998 ist nun eine dritte Postreform oder jedenfalls Postteil-
reform umgesetzt worden. Das 1996 in Kraft getretene Telekommunikations-
gesetz (TKG) beseitigt mit Wirkung vom 1.1.1998 die bisherigen Monopole
der Deutschen Telekom AGS. Damit herrscht in einem zentralen Bereich einer
modernen Dienstleistungsgesellschaft Wettbewerbsfreiheit. Dies 1dBt sich an-
hand weniger Zahlen belegen®. So wird davon ausgegangen, daB der Gesamt-
markt der Telekommunikation von einem Volumen von 880 Milliarden DM
auf ca. 1,5 Billionen DM im Jahr 2000 ansteigen wird’.

Privatisierungsfolgenbewéltigung

Privatisierung und Liberalisierung allein garantieren noch keine funktio-
nierenden Wettbewerbsstrukturen. Die Deutsche Telekom AG als weltweit
grofites Telekommunikationsunternehmen hat mit ihrem nahezu flichendecken-
den Festnetz, ihren 40 Millionen Kundenverbindungen, ihrem Know-how und
ithren hervorragenden Zugangsmoglichkeiten zum Kapitalmarkt einen gegeniiber
den Konkurrenten fast als gigantisch zu bezeichnenden Wettbewerbsvorsprung.
Der Gesetzgeber muf} deshalb sicherstellen, daf andere Wettbewerber eine reelle
Wettbewerbschance erhalten. Deshalb mufl die Deutsche Telekom AG dazu
verpflichtet werden, den anderen Anbietern faire Preise fiir die Benutzung ihrer
Netze zu gewihren. Weiterhin miissen die Kunden die Chance erhalten, den
Anbieter zu wechseln, ohne durch iibertriebene Gebithrenforderungen davon

3 Ebd.

4 Vgl. auch Gramlich, VerwArch 1997, 598 (621 ff.).

3 Vgl. allgemein auch Hill, Gromann BB, 1996, 169 ff.; Hefekiduser, Wehner, CR, 1996,
698 ff; Schwintowski, CR, 1997, 630 ff.

6 Lammich, TKG, Einfiihrung, S. 2.

7 Vgl. auch Piittner, ArchPT, 1996, 307 (309): Der Jahresumsatz im Bereich der Telekom-
munikation wird im Jahr 2003 in Deutschland etwa ein Volumen von 94 Mrd. DM Jahresumsatz
erreichen.




Privatisierung und Liberalisierung des Telefonmarktes in Deutschland 249

abgehalten zu werden. Sonstige Netze miissen mit dem Netz der Telekom
zusammengeschaltet werden. Es mufl weiterhin verhindert werden, daB die
Deutsche Telekom andere Anbieter etwa durch die Preisgestaltung aus dem
Markt herausdringt®. Zu diesem Zweck sieht das Telekommunikationsgesetz
verschiedene Regelungsbefugnisse vor, auf die im einzelnen noch einzugehen
ist.

Die Privatisierung fiihrt jedoch noch zu einem Folgeproblem. Die bisherigen
Monopolstrukturen sind vor allem damit gerechtfertigt worden, daB sicher-
gestellt werden muB, daf} eine angemessene Versorgung mit Leistungen auch
im Bereich Telekommunikation flichendeckend sichergestellt werden muB. Es
soll also nicht nur moglich sein, in den Ballungszentren moderne Telekom-
munikationsleistungen in Anspruch zu nehmen, in der gesamten Bundesrepublik,
in jedem Dorf und in jeder Stadt, soll eine entsprechende Infrastruktur zur
Verfiigung gestellt werden. Wenn nun die Deutsche Telekom AG ihre Mono-
polstellung verliert, wird sie gezwungen, sich marktwirtschaftlich und damit
gewinnmaximierend zu verhalten. Dies konnte dazu fiihren, insbesondere
lindliche Rdume von der technischen Entwicklung abzuhingen. Notig sind
deshalb auch Regelungen, wonach sichergestellt wird, daB flichendeckend
angemessene Dienstleistungen erbracht werden’. Das Telekommunikations-
gesetz trifft entsprechende Regelungen.

Die Regulierungsbehdorde

Die eingangs geschilderten Zusammenhinge zeigen, daB sich der Staat aus dem
Markt Telekommunikation nicht zuriickziehen darf. Vielmehr muB er ein-
greifend titig werden und lenkend auf den Markt einwirken. Dazu hat der Bund
eine Bundesoberbehorde, die sog. Regulierungsbehérde, mit Sitz in Bonn
eingerichtet. Sie ist die zum Vollzug des Telekommunikationsgesetzes zu-
stindige Stelle!0. Diese Entscheidung des Gesetzgebers hat einige Kritik
hervorgerufen. Es hiitte durchaus nahe gelegen, keine neue Behorde zu griinden,
sondern statt dessen das Bundeskartellamt in Berlin mit der Uberwachung auch
des Telekommunikationsmarktes zu betrauen. Aus zwei Griinden ist dies nicht
geschehen. Zum einen ist das Postministerium in Bonn mit Wirkung zum
31.12.1997 aufgelsst worden. Die Mitarbeiter des Postministeriums miissen
jedoch weiter beschiftigt werden. Sie sind heute bei der Regulierungsbehorde
angestellt. Zum zweiten ist der Telekommunikationsmarkt ein besonderer Markt.
Es geht um eine sog. asymmetrische Regulierung. Die Eingriffsbefugnisse

& Siehe: Spoerr, Deutsch, DVBI., 1997, 300 (301 f.).
9 Stern, DVBI., 1997, 309 (312).

10 Lerche, in: Maunz, Diirig, Komm. z. GG., Art. 87 f., Rdnr. 111, 112; BeckTKG-Komm,
Geppert, § 66 Rdnr. 4-6, 10.
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richten sich vor allem gegen die Deutsche Telekom AG. Vielfach mufl zudem
exante gehandelt werden, wihrend im normalen Kartellrecht expost reagiert
wird!!l. Die Regulierungsbehorde in Bonn hat ca. 3000 Mitarbeiter. Der Président
der Regulierungsbehorde Scheuerle erhilt ein monatliches Gehalt, das das des
Prisidenten des Bundeskartellamtes um 5000 DM im Monat iibersteigt!2.
Gleichwohl gibt es erheblich Bedenken, ob die Regulierungsbehdrde europa-
rechtlichen Vorgaben geniigt. Das européische Sekundérrecht verlangt eine von
den Telekommunikationsunternehmen unabhingige Behorde!3. Die Regulie-
rungsbehorde untersteht als Bundesoberbehdrde dem Bundesministerium fiir
Wirtschaft. Der Bund selbst ist zu 80% Anteilseigner der Telekom und deshalb
wirtschaftlich daran interessiert, dal nicht zu stark gegen die Telekom inter-
veniert wird.

Telekommunikationsgesetz
und andere medienrechtliche Gesetze

Der Ubersicht halber ist darauf hinzuweisen, dal das Telekommunikations-
gesetz nur eines von vielen in letzter Zeit erlassenen Mediengesetzen ist. Der
Bund hat u.a. ein Teledienstgesetz (TDD), ein Gesetz iiber den Datenschutz bei
Telediensten (Teledienstedatenschutzgesetz — TDDSG) und ein Gesetz zur
digitalen Signatur (Signaturgesetz — SigG) erlassen!4. Die Linder haben in
einem Staatsvertrag iiber Mediendienste Regelungen iiber das Angebot und die
Nutzung von an die Allgemeinheit gerichteten Informations- und Kommunika-
tionsdiensten getroffen!s. Teilweise wird dadurch in verschiedenen Gesetzen
Gleiches geregelt. Die Kompetenzabgrenzung zwischen Bund und Lindern in
diesem Bereich ist unsicher. Die Linder berufen sich darauf, sie seien zustidndig
fiir den Bereich des ,,Rundfunks”. Einige der neuen Mediendienste fielen deshalb
in ihre Kompetenz, und zwar immer dann, wenn es nicht um ,,Kommunikation”
geht. Das ist verfassungsrechtlich wenig iberzeugend!®. Es gibt keine Landes-
kompetenz fiir Rundfunk oder Kultur. Das Grundgesetz kennt Lianderkompe-
tenzen nur dort, wo Bundeskompetenzen nicht bestehen. Der Bund verfiigt
jedoch nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG iiber die von der Verfassungsrecht-
sprechung traditionell weit ausgelegte Kompetenz fiir das Wirtschaftsrecht.
Mediendienste in Form von Verteildiensten zum direkten Angebot an die

11 Spoerr, Deutsch, DVBL., 1997, 300 (302); Twickel, NJW-CoR, 1996, 226 (229).

12 Meldung der SZ, Nr. 292 vom 19.12.1997, S. 26.

13 Art. 7 Abs. 1 RL 90/388/EWG.

14 Gesetz vom 22.07.1997, BGBI. 1, Nr. 52.

15 Siehe dazu etwa: Kuch, ZUM, 1997, 225 ff; BayMDSTV: GVBL,, S. 226 ff.

16 Zum Rundfunkbegriff siche: Bullinger, AfP, 1996, 1 ff.; Hoffmann-Riem, AfP, 1996,
9 ff.; Kuch, ZUM, 1997, 225 ff.; Scherer, AfP, 1996, 213 ff.
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Offentlichkeit hinsichtlich des Verkaufs, des Kaufs, der Miete oder der Pacht
von Erzeugnissen (der sog. Fernseheinkauf) sind eindeutig wirtschaftlich moti-
viert und fallen daher in die Bundeskompetenz!?. Auch europarechtlich 14Rt
sich das deutsche System auf Dauer nicht durchhalten. Richtlinien der euro-
pdischen Gemeinschaft sind fiir die nichsten Jahre in groem Umfang zu
erwarten. Dies spricht fiir eine ziigige Umsetzung auf Bundesebene.

Ausgewahlte Schwerpunktfragen

Universaldienste

Im folgenden sollen einige Regelungen des Telekommunikationsgesetzes niher
vorgestellt werden. Zunichst wird die Verpflichtung zum Universaldienst
erdrtert werden. Das TKG will sicherstellen, daB ein Mindestangebot an
Telekommunikationsleistungen fiir die Offentlichkeit, fiir die eine bestimmte
Qualitit festgelegt ist und zu denen alle Nutzer unabhingig von ihrem Wohn-
oder Geschiftsort zu einem erschwinglichen Preis Zugang haben miissen,
erbracht werden!8. Hierzu zihlt vor allem die Bereitstellung eines Sprach-
telefondienstes mit ISDN-Merkmalen (Integrated Services Digital Network)!9.
Aus der Fernsehwerbung ist bekannt, wozu man ISDN braucht. Man sitzt in
der Badewanne, es klingelt das Telefon. Man kann erkennen, ob der Chef oder
die Freundin anruft. Ruft der Chef an, 148t man das Telefon klingeln, ruft die
Freundin an, nimmt man ab. Dies funktioniert wohl gemerkt nur dann, wenn der
Anrufer selbst mit einem entsprechend digitalisierten Gerit anruft. Kinder
konnen zudem ihre eigene Rufnummer bekommen (2 Anschliisse, 3 Nummern),
so daB8 Eltern auch dann noch telefonieren kénnen, wenn diese in der Regel im
Alter von 12-14 Jahren ihre Telefonphase durchmachen.

Das Telekommunikationsgesetz ermdglicht es, einen marktbeherrschenden
Anbieter (dies ist zur Zeit nur die Deutsche Telekom) zur Erbringung von
Universaldienstleistungen zu verpflichten?’, Die zusitzlichen Kosten, die da-
durch entstehen, kénnen auf sonstige Anbieter umgelegt werden?!. Verfassungs-
rechtlich ist sehr zweifelhaft, ob diese Abgabe verfassungsmiBig ist?2. Letztlich
wird es aber hierauf wohl nicht ankommen. Derzeit ist nicht erkennbar, daB
die Telekom sich aus bestimmten Bereichen zuriickzieht. Im Gegenteil ist das

17 Siehe auch: Scherer, AfP, 1996, 213 (218); anders Knothe, AfP, 1997, 494 ff.; Kuch,
ZUM, 1997, 225 (228); Ring, ZUM, 1996, 448 ff.

18§ 17 Abs. 1 Satz 1 TKG.

19§ 1 Nr. 1 TUDLV.

20§ 18 Abs. 1 TKG.

21 8§ 20, 21 TKG.

22 Vgl. BeckTKG-Komm/Schiitz, § 21 Rdnr. 4 ff.
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Bemiithen zu erkennen, moglichst neue Marktsegmente abzudecken. Daher
konnen die verfassungsrechtlichen Fragen hinsichtlich der Vereinbarkeit der
Abgabe mit Verfassungsrecht wohl offen bleiben.

Das Lizenzierungsverfahren

Im Grundsatz darf jedermann Telekommunikationsdienstleistungen erbringen.
Nur in wenigen Fillen benétigt er eine Lizenz, und zwar dann, wenn er einen
Ubertragungsweg betreibt, der die Grenze eines Grundstiicks iiberschreitet oder
wenn er Sprachtelefondienst auf der Basis selbst betriebener Telekommu-
nikationsnetze anbieten mochte?3. Lizenzpflichtig ist also kurz gesagt der frithere
Monopolbereich der Deutschen Telekom AG. Auf die Teilung einer solchen
Lizenz besteht ein Anspruch?4. Ein Wermutstropfen ist allerdings die Ge-
bithrenpflichtigkeit. Je nach wirtschaftlicher Bedeutung kann eine solche Gebiihr
mehrere Millionen Mark betragen.

Entgeltregulierung

Die Entgelte fiir lizenzpflichtige Telekommunikationsdienstleistungen sind
genehmigungspflichtig?s. Dies dient insbesondere dazu, zu vermeiden, daBl die
Deutsche Telekom iiber die Entgeltgestaltung die Entstehung von effektiven
Wettbewerbsstrukturen verhindert26. Ausgesprochen schwierig ist allerdings die
Kalkulation richtiger Entgelte. Die Telekom hat ihr Netz weitgehend zu einer
Zeit aufgebaut, in der sie ein Monopol hatte. Mit welchem Wert soll dieses
Netz angesetzt werden? Welche Abschreibungsfristen sollen zugrunde gelegt
werden? Dies alles ist eindeutig nicht zu beantworten. Die Regulierungsbehorde
hat wohl insoweit ein gewisses Entscheidungsermessen.

Wegenutzung

Besonders viel diskutiert worden ist iiber die Frage, ob die Telekommuni-
kationsunternehmen weiterhin die Straflen und Wege zur Verlegung von Lei-
tungen unentgeltlich nutzen diirfen. Die Deutsche Bundespost hatte dieses Recht
als Monopolist und staatliche Einrichtung. Das TKG hat sich dafiir entschieden,

23 § 6 Abs. 1 TKG.

24 Vgl. Scherer, NJW, 1996, 2953 (2956); siche weiterhin: Gramlich, VerwArch, 1997, 598
(631).

25§ 25 Abs. 1 TKG.

26 Beck TK G-Komm/Schuster/Stiirmer, § 24 Rdnr. 1.
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die unentgeltliche Wegenutzung beizubehalten. Der Bund behilt sich das Recht
vor, Verkehrswege zu nutzen, er iibertrigt dieses Recht auf die Lizenznehmer.

Mit dieser gesetzgeberischen Entscheidung sind die Gemeinden selbst-
verstindlich nicht einverstanden. Thnen schwebt es vor, daB sie von den Tele-
kommunikationsunternehmen Entgelte fiir die Nutzung ihrer StraBen enthalten.
Deshalb haben sie kommunale Verfassungsbeschwerde erhoben. Sie wird jedoch
wohl keinen Erfolg haben. Der Bund ist zustindig fiir solche Regelungen?’.
Die Gemeinden konnen sich nicht auf ein verfassungsrechtlich garantiertes
Eigentumsgrundrecht (Art. 14 GG) berufen, da sie insoweit als Hoheitstriiger
nicht grundrechtsfihig sind®®. Gegen die gemeindliche Selbstverwaltungs-
garantie (Art. 28 Abs. 2 GG) verstoBen die Regelungen des TKG nicht. Auch
bisher haben die Gemeinden fiir die Nutzung der StraBen und Wege kein Entgelt
erhalten®®. Allerdings ist es so, daB fiir die Energieversorgung Konzessionsab-
gaben geleistet werden. Insofern besteht jedoch ein hinreichender Differen-
zierungsgrund, der dazu fiihrt, daB keine willkiirliche Regelung vorliegt. Denn
die Energieversorgung ist auch eine gemeindliche Aufgabe. Die Energie-

versorger zahlen deshalb auch dafiir, da die gemeindliche Versorgungs-
kompetenz nicht in Anspruch genommen wird3°,

Datenschutz

Neuartige Probleme stellen sich im Bereich des Datenschutzes. Die neuen
Anbieter miissen das Fernmeldegeheimnis wahren. Gleichzeitig miissen sie dem
Staat die Moglichkeit geben, Telefongespriche abzuhoren. Strittig ist insoweit,
wer die Kosten fiir die Uberwachungsanlagen triigt3!. Sie kénnen bis zu 40 Mil-
lionen DM pro Netz betragen32. Die Betreiber sind der Auffassung, dies sei mit
ihren Grundrechten unvereinbar. Dieser Einwand ist jedoch wohl nicht be-
rechtigt. Im Telekommunikationssektor 148t sich viel Geld verdienen. Den
bitteren Tropfen, ndmlich die Kosten fiir die Uberwachungseinrichtungen,
missen deshalb die Anbieter schlucken33.

Grundrechtlich eher problematisch ist die Regelung, daB die Regulierungs-
behorde auf Anforderung der zustédndigen Sicherheitsbehdrden das Recht hat,
auf die Kundendateien der Anbieter zuzugreifen. Gerichte, Staatsanwaltschaften,

27 So auch Scholz, ArchPT, 1996, 95 (101); Schiitz, NVwZ, 1996, 1053 (1055); anders
Piittner, AchPT, 1996, 95 (103, 110).

28 Wendt, in: Sachs, Grundgesetz, Art. 14 Rdnr. 17.
29 BeckTKG-Komm/Schiitz, § 50 Rdnr. 3.
30 Scholz, ArchPT, 1996, 95 (103, 110).

31 Zu den verfassungsrechtlichen Bedenken siehe: BeckTKG-Komm/Ehmer, § 88 Rdnr.
41 ff.

32 Siehe Waechter, VerwArch, 87(1996), 68/68, Fn. 1.
33 Vgl. Waechter, VerwArch, 87(1996), 68/77 f., BeckTKG-Komm/Ehmer, § 88 Rdnr. 51.
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andere Justizbehorden, Polizeien sowie Verfassungsschutzbehtrden haben also
das Recht, jederzeit in die Kundendateien der privaten Anbieter Einsicht zu
nehmen3*. Dies muB zudem so geschehen, daB die Diensteanbieter dies nicht
bemerken. Problematisch ist vor allem, daf} letztlich wohl niemand die Recht-
miBigkeit der Anfragen iiberpriift. Zudem ist es mehr als fraglich, ob die
Datensicherheit gewihrleistet ist. Der ,,Hamburger-Chaos-Computerclub” hat
diese Regelung des Telekommunikationsgesetzes bereits als den Traum eines
jeden Hackers bezeichnet®. Es ist zu erwarten, dal es unbefugten Dritten
gelingen wird, die Daten offenzulegen. Die Hacker sind bisher in jedes
Computernetz hineingekommen. Es verwundert deshalb nicht, daB8 der Entwurf
der technischen Vorgaben, nach denen der Abruf erfolgen soll, zwischenzeitlich
im Internet nachzulesen ist*.

Schlu3bemerkung

Das Telekommunikationsrecht und das Medienrecht sind wirtschaftliche und
juristische Wachstumsbereiche. Es wird zu einer tiefgreifenden Umgestaltung
von Staat und Gesellschaft durch die neuen technischen Moglichkeiten kommen.
Dies wird auch in Osteuropa bald spiirbar sein, sobald es bis jetzt noch nicht
spiirbar ist. Der Ausbau der Telekommunikationsnetze wird es ermoglichen,
demnichst weltweite Konferenzen zu machen, ohne daf} sich jemand von der
Stelle, an der er sich befindet, fortbewegen mufl. Ich hoffe gleichwohl nicht,
daB auch die Treffen zwischen Regensburg und Breslau in Zukunft nur noch
als Videokonferenz stattfinden. Die angenehme und herzliche Atmosphire Ihrer
Fakultit ist zweifellos iiber Telekommunikationsverbindungen nicht in glei-
chem Malle zu spiiren.

Nichtsdestotrotz wird dies den personlichen Kontakt nicht ersetzen kdnnen,
so daB auch in Zukunft der wissenschaftliche Austausch auf Tagungen unent-
behrlich ist.

34§ 90 TKG.
35 Beck TKG-Komm/Ehmer, § 90 Rdnr. 17.
36 Ebd.
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