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Ab die Post?

Die Auseinandersetzung um die
Privatisierung der Deutschen
Bundespost

I. Das politische Verwirrspiel um die Postreform 11

Aufmerksam wurde die Offentlichkeit auf die Pline der Bundesregierung zur Priva-
tisicrung der Deutschen Bundespost (DBP) erstmals durch ein im Juli 1991 publi-
ziertes Interview mit dem damaligen Minister fiir Post und Telckommunikation
(BMPT) Schwarz-Schilling (CDU), in dem dicser ankiindigte, »das Unternehmen
Telekom in Zukunft von den Einflissen der Politik« befreien, »die Fesseln des of-
fentlichen Dienstrechts sprengen« und dic fir cine Postreform II erforderlichen
grund-)gesetzlichen Voraussetzungen schaffen zu wollen.!

Arne Bornsen, seinerzeit der postpolitische Sprecher der SPD, auf deren Zustim-
mung die Regierungskoalition wegen des grundgesetzlich in Art.87 Abs.x GG
gesicherten Status dieses Staatsunternehmens im Hinblick auf die bei einer Privati-
sierung crforderliche Verfassungsinderung angewiesen ist, griff die Initiative wenig
spater auf und pladierte fiir eine Teilprivatisierung von Telckom, Postdienst und
Postbank. Er sprach sich fiir die Abschaffung des Berufsbeamtentums aus und kiin-
digte bis zum Jahresende einen Vorschlag seiner Partei fur die notwendige Grundge-
setzinderung an. Auch bei der Presse fand der Vorstoff des Bundespostministers
einhellig giinstige Resonanz®.

Seitdem sind nunmchr tiber zwei Jahre vergangen. Was wie ein politischer Selbstliu-
fer crschicn, ist deutlich ins Stocken geraten und schien zeirwcise sogar vom
Scheitern bedroht: Schwarz-Schilling ist im Dezember 1992 zuriickgetreten, und die
SPD hat lange gebraucht, eine einheitliche Linie zu finden. Der neue Postminister
Botsch (CSU) betreibt das Privatisierungsvorhaben mit der gleichen Zielsetzung
weiter, |3t dabei aber eine grofiere Verhandlungsbereitschaft erkennen. Er mochte
einerseits die Reform nicht gegen die in dieser Frage widerstindige Deutsche Post-
gewerkschaft (DPG) durchsetzen?, hofft aber zugleich, eine Einigung mit der SPD
iiber die hierfiir notwendige Verfassungsinderung erzielen zu kdnnen. Notfalls will
er allerdings auch ohne die SPD, falls dicse der Reform nicht zustimme, Schritte
unterhalb einer Verfassungsinderung in Gang setzen, z. B. durch Griindung einer
privatwirtschaftlichen Tochter der Telekom fiir das lukrative Auslandsgeschift.*

Wirtschalts Woche Nr. 31 v. 26. 7. 1991 S. 33 ff., besonders 33 und 35. Zum ordnungspolitischen Konzept
setner Liberalisierungspolivk vgl. Schwarz-Schilling, Grenzenlose Kommunikation. Bilanz und Perspek-
tiven der Medienpoliuk, 1993.

Dem »Spiegel. war die Aussicht, das Tabu des Berufsbeamzentums brechen zu konnen, sogleich die
Titelgeschichte »Beamte weg? Zwang zur Reform bet Bahn, Post und Schule« wert, Nr. 32 v. 5.8.1991.
Die ~Frankfurter Rundschau« begrufite dic radikale Kehriwende: der Sozialdemokratie und gewann
demn #Trite vors Schienbein der schwerfalhgen Postgewerkschafte im [nteresse der Wettbew erbsfahigkei
der Post heilsame Wirkung ab, FR v. 10.8. 1991.

Vgl. FR v. 23.3. 1993: »Postminister wahlt neuen Stil.«

Vgl. FAZ v. 7. 5.1993; Interview in »Die Zeit« v, 19.2.1993: »Es gibt Gewinner und Verlicrer.« Vor allem
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Inzwischen zeichnet sich zur Uberraschung aller Beteiligten cine Einigung tiber die
kinfrige Organisationsstruktur des Post- und Fernmeldesesens ab. Die Verhand-
lungskommission der Bundestagsfraktionen erziclte Ende Mai Einvernehmen uber
die Eckpunkte einer zweiten Postreform, wonach Telekom, Postdienst und Postbank
in Aktiengesellschaften umgewandelt werden und dariiber ein gemeinsames Dach in
der Form einer selbstindigen Anstalt des &ffentlichen Rechts gebilder wird.’

Dem Wechsel an der Spitze des Ministeriums und der neuerlichen Wende vorausge-
gangen war ein zihes politisches Kraftemessen. Einer groflen Koalition der Privati-
sierungsbefiirworter, angefiihrt von der Bundesregierung, unterstiitzt durch die
Bundestagsfraktionen von CDU/CSU und FDP, die Wirtschaftsminister der Bun-
deslinder (quer durch alle Parteien) und nicht zuletzt die Vorstinde der drei
Postunternehmen, allen voran der Telekom, stand die zum Widerstand entschlossene
Deutsche Postgewerkschaft® gegeniiber, wihrend die SPD-Bundesfraktion in dieser
Frage gespalten war.?

Die méglicherweise jetzt cingetretene Schluflphase der von hektischer Betriebsam-
keit und tberraschenden Stellungswechseln charakterisicrten Debatte uiber die er-
neute Postreform wollen wir nutzen, um cinige zentrale Aspckte dieses in der
Geschichte der Bundesrepublik bislang einzigartigen Privatisierungsprojekts darzu-
legen und zu analysieren. Wir beginnen mir einer knappen Skizze der verinderten
wirtschaftlichen Bedeutung des Telekommunikationsmarktes und seiner Zukunfus-
aussichten sowie der in diesem Zusammenhang angefiihrten Griinde, die fiir die
Privausicrung der Postunternehmen vorgebracht werden, sowic der hiergegen vor-
gebrachten Gegenargumente (II). Anschlieflend stellen wir die Ziele des EG-
Griinbuches von 1987 zur Telekommunikaton dar (II1) und greifen auf die Vorge-
schichte der jetzigen Privatisierungsplane zurick, die mit der ersten Postreform von
1989 beginnt, bei der die einhcitliche Deutsche Bundespost in drel weitgehend ver-
selbstindigte Unternehmen aufgespalten worden war (1V). Sodann behandeln wir
die diskutierten Privatsierungsmodelle im Rahmen der von der Bundesregierung
betriebenen Deregulierungspolitik (V) und stellen das jiingst vereinbarte Aktienge-
sellschaftsmodell unter dem Dach einer Holding in der Rechtsform der Anstalt des
offentlichen Rechts dar (V1). Uber die Probleme, die sich bei der Umwandlung der
Deutschen Bundespost fiir die Personaliiberleitung ergeben, wird anschliefend be-
richtet (VII). Abschlieflend setzen wir uns mit dem Gesamtkonzept der aktuellen
Deregulierungspolitik auseinander (V1II).

in Osteuropa sicht der Vorstandsvorsitzzende der Telekom Ricke einen gewaltigen mittelfnsugen Invest:-
uonsbedart von jee Milliarden Dollar, um den Anschlufl an das Westniveau in der Kommunikations-
strukrur zu erreichen. Die Telekom ist an mehreren Vorhaben in Osteuropa beterligt, das jungste ist ein
Gemeinschaltsunternehmen 1n Kiew, das in der Ukraine ein leistungsfahiges Fernliniennetz aufbau, vgl.
FAZ v. 23.3.1993.

Vgl. FAZ v. 29. 5. 1993. Uber ein Mitbestimmungsmodell fur die Aktiengesellschaften konnte noch keine
Verstandigung erzielt werden.

Diese zahle mit thren uber 620 coo Mitgliedern (das sind uber go% der ca. 670000 Beamten, Angestellren
und Arbeiter dieses Bereichs des Offentlichen Dienstes) zu den groferen bundesdeutschen Gewerkschaf-
mwen.

Der Schlingerkurs der SPD: Oktober 1992 — Ruckzug aus der interfrakuonellen Arbeitsgruppe; Novem-
ber 1992 — Wiederaufnahme der Gesprache, Kompromifipapier vereinbart; Anfang Dezember 1992 —
Ruckgabe des Verhandlungsmandats in der iterfraktionellen Arbensgruppe durch P.Paterna (SPD);
15.12.1992 - Wirtschaftsmimster auch der SPD-gefuhrten Lander befurworten (bei einer Enthaltung)
Umwandlung der Postunternehmen in Aktiengesellschaften; Ende Dezember 1992 — Parteivorstand der
SPD tritt fur Umwandlung in Anstalt des offentlichien Recbts ein; 20. 1. 1993 ~ Ruckuritt von A, Bornsen
(SPD) aus der interfraktionellen Arbeitsgruppe; Februar 1993 — Benennung neuer Postunterhandler
durch SPD-Frakton, vgl. dic Benichte in FR v. 3o.11., 17.12. 1992 u. 21.1. 1993, FAZ v. 30.11. u.
10.12. 1992,

o
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1. Die Privatisierung der Postunternehmen: Fiir und Wider

1. Zukunftsmarkt Telekommunikation

Die Zeiten der guten alten Post sind lange vorbei. Der Sektor Telekommunikation ist
bereits jetzt eine der fiihrenden industriellen und dienstleistenden Wachstumsbran-
chen. Fiir die nichsten Jahre wird im Schnitt mit mindestens doppelt so hohen
Zuwachsraten wie in der ibrigen Industric gerechnet. Der weltweite Umsatz mit
Telekommunikations-Dienstleistungen und Geriten der Informationstechnik stieg
1992 auf ca. 440 Milliarden Dollar. Bis zur Jahrtausendwende rechnen Experten mit
einer weitercen Verdopplung auf weit mehr als 800 Milliarden Dollar. Die Informa-
tionstechnik wird dann die Automobilindustrie als dominierenden Wirtschaftszweig
abgelost haben, ihr Anteil am Bruttosozialproduke voraussichtlich von jetzt 3 auf
7% anwachsen.®

Rund hundert Jahre nach der Einfihrung des Telefons wird der »Quantensprung der
Telekommunikation« technologisch durch vier Innovationen® erméglicht:

— durch dic Digitalisierung aller Informationsarten kann die Dateniibermittlung
iiber ein einziges Netz erfolgen,

— Computer verarbeiten und speichern diese Daten im Netz,

~ die Glasfaser steigert die Ubertragungsmoglichkeiten und -kapazititen,

— der Mobilfunk schafft weltweite Erreichbarkeir.

Auf dieser Grundlage kann das kiinftige einheitliche Kommunikationsnetz sowohl
Sprache, Text, Daten und Bilder (auch bewegte) mit hoher Geschwindigkeit und in
grofien Mengen digital ibertragen und zugleich ein breites Anwendungsspektrum
bieten. Ein einziges Breitband-Universalnetz (ISDN = Integration Services Digital
Nerwork) wird an die Stelle des heutigen analogen Telefonnetzes und die bestehen-
den Daten-Nertze treten.

Telekommunikationsdienste - Telcfon, Kabel, Telefax, Mietleitungen, Autotelefon,
ISDN, Btx, kundenspezifische Firmennetze etc. - besimmen schon heute in zuneh-
mendem Ausmall die Arbcitsorganisation der Industriegesellschaft. Entsprechend
gigantisch nehmen sich die Investitionen aus, die auf dicsem Sektor weltweit geplant
und getiugt werden. Ausgehend von der Uberlegung, daft fiir die entstehende Infor-
mationsgesellschaft die Schaffung einer hocheffizienten [nformations-Infrastrukrur
von zentraler Bedeutung ist, hilt z. B. der US-Vizeprisident Gore fir Amerika den
Bau einer »elektronischen Daten-Autobahn« fiir notwendig, die jedes Unterneh-
men, jede Behorde und jeden Haushalt an ein Netz von Hochleistungsubertragungs-
kanilen anschliefit.'

Die Telekom ist mit einem fir 1993 erwarteten Umsartz von 56 Milliarden DM nach
der japanischen NTT und der amerikanischen At&T der drittgrofite Telekommuni-
kationskonzern der Welt.'' Sie ist auf Grund der verfassungsrechtlichen Vorgabe in
Art. 87 Abs. 1 S. 1 GG als 6ffentliches Unternchmen der Deutschen Bundespost Teil
der »unmittelbaren Bundesverwaltung«. Zusammen mit den beiden tibrigen Postun-

3 Kommission der EG, Auf dem Wege zu einer dynamischen europaischen Volkswirtschaft, Grunbuch
uber die Entwicklung des Gemeinsamen Marktes fur Telckommunikationsdienstleistungen und Tele-
kommunikationsgerite, KOM (87) 290 v. 30.6.87. (Ratsdok. Nr.7961/87), 1987 = BT Drs. 11/93¢
Unterrichtung durch die Bundesregicrung, im folgenden ziuert als Grunbuch. Vgl. auch Wirtschafts
Woche H. 4/93 (22.1.1993), S. 112.

9 Vgl. §Z v. 27./28.2. 1993 »Unterwegs zu ncuen Dimensionen«,

10 Die amerikanische Kabelfernsehgesellschaft TCI kundigte eine »Super-Autobahn fur Datens an und
nvestiert in das Ubertragungsnetz zwer Millarden Dollar, FAZ v. 14.4. 1993,

11 Vgl. den Bericht in Der Spiegel s1/1992 S 1161l. («Der gefesselte Gigant«) und in der FAZ v.
22.3.1993.
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ternchmen beschaftigt die Deutsche Bundespost derzeit ca. 668 ooo Personen (Tele-
kom 260000, Postdienst 386 ooo, Postbank 22 000), wobei die Beamtenquote der
Vollzeitbeschaftigten nach der Vereinigung Deutschlands 50% betrige, die ibrigen
sind Arbeiter und Angestellte des Sffentlichen Dienstes.

Die Privatisierungso(fensive des BMPT war in crster Linie an das Unternehmen
Telekom adressiert, Die Griinde liegen aus ordnungspolitischer Sicht auf der Hand.
Wihrend Gewinnaussichten im personalintensiven Bereich des Postdienstes in wei-
ter Ferne stehen'® und die Postbank zu den kleineren Instituten der Branche zihlr,
werden im Telekommunikationsbereich fette Jahre erwarter.

Zusiizlich zu den allgemeinen, im markewirtschaftlichen credo der konservativ-
liberalen Bundesregierung angelegten Griinden fiir ein Deregulierungsprogramm
bezuglich staatlicher Wirtschaftsaktivititen — neben der Telekom sollen vor allem die
Bundesbeteiligungen an der Lufthansa, an der Industrieverwaltungs-AG (IVG), an
der Saarbergwerke AG, an der Gesellschaft fur Nebenbetriebe der Bundesautobah-
nen sowie an der Berliner Industriebank und an der DSL-Bank aufgegeben werden'
— wurden speziell fur die Privatisierung der Telekom (und in schwicherem Ausmafl
der anderen Postunternehmen) noch spezielle Argumente ins Feld gefiihrt.

2. Die finanziellen und personellen Konsequenzen der deutschen Einigung

Die cnorm hohen Investitionskosten zur Errichtung der Infrastruktur im Post- und
Telekommunikationsbereich in den neuen Bundeslindern ergeben einen nicht vor-
hergesehenen Kapitalbedarf, der bis 1998 auf ca. z00 Milliarden DM geschirzt
wird."* Der einigungsbedingte Abfiuff dieser Milliardenbetrige hat dazu gefihrt, daff
sichder in § 41 PostVerfG gescrzlich vorgeschricbene Eigenkapitalanteil der Telekom
von mindestens 33% in den vergangenen Jahren deutlich verringert hat und auf
absehbare Zeit weiter verringern wird."s

Bei ciner Umwandlung der Telekom in eine Aktiengesellschaft und den Gang an die
Borse, bei dem nach fritheren Uberlegungen 49,5 % des Kapitalvermégens angeboten
werden sollten, wiirde sich bel einem fiir 1994 geschitzten Vermogenswert zwischen
60-80 Milliarden DM ein Netro-Kauferlds'® in Hohe von ca. 32 Milliarden DM
ergeben.

12 Fur das Jahr 1993 werden 6oo Millionen Delizit erwartet, wobel das Ergebnis vor allem durch das
Strukturdefizit in den neuen Bundeslandern belaster wird. Gewinne hofft der Postdienst bis 1996 zu
erwirtschaften, vgl. FAZ v. 27. 3. 1991.

13 Die Monopolkommission hatte in threm im Juli 1592 vorgelegten 9. Hauprgutachten (BT Drs. 12/3031)

Bund, Linder und Gemeinden aufgetordert, die Privatisierung offentlicher Unternchmen voranzutrei-

ben. Dem Staar konnten dadurch Gelder in dreistelliger Milliardenhohe zuflieRen. Die Bundesregierung

beschlof darauthin, thre Prvatisierungspolitik konsequent fortzusetzen, vigl. FAZ v. 22.7.1992. Zur

Kritik dieser Deregulicrungsstrategie aus gewerksehaftlicher Sicht vgl. H. Tofaute, Gemeinwireschafuli-

che und arbeitnchmerbezogene Bedeutung der Privatisierung von Bundesbetciligungen, WSI-Mitterlun-

gen, 171963, S. v i ff

Sie beliefen sich 1991 auf dber 7, 1992 auf uber 30 Milliarden DM und werden in den ndchsten Jahren auf

63 Milliarden DM geschatzt, Non-Paper fur die interfrakuonelle Gesprachsrunde, . 26, Bonn, Novem-

ber 1991, im folgenden Non-Paper. — Es liegt auf der Hand, daf diese Summen die Investitionsmoglich-

keiten privater Unternchmen her weitem uberschreiten wurden ~ ein Argument, welches zunachst nicht
gerade [ur die Privadsierung der Telekom spricht.

Im Jahr 1992 betrug die Eigenkapitalquote 22,3% (Bilanzsumme: 154 Mrd. DM, Eigenkapiral 14,4 Mrd.

DM, Investitionen 31 Mrd. DM}. Nach Schatzungen aus dem Bundespostministerium lafic sich 1996 be

einer Bilanzsumme von 190 Mrd. DM und vorhandenem Eigenkapital von 40,7 Mrd. DM die vorge-

schriebene Eagenkapitalquote nur erzielen, wenn die Differenz von 22,3 Mrd, DM durch emnc Kapital-
erhohung aufgebrache wird, vgl. Non-Paper {(Anm. 14) S. 27. Zusatzlich wird die Telekom durch den

Finanzausgleich zugunsten der berden anderen Postunternehmen gem. § 37 Abs. 2 PostVerfG {1991: ca. 2

Milliarden) sowie die Gewinnentnahmen des Bundes (1991: uber § Milliarden) erheblich belaster.

16 Hier sind die Emissionskosten, Vergunsugungen fur das Personal bei der Ausgabe von Belegschaftsakuen
sowie eine etwaige Bundesreserve fir einen moglicherweise anfallenden Finanzausgleich bereits abgero-
gen, vgl. Non-Paper (Anm.), S, 32.

.
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Als Folge der deutschen Einigung muf} die Deutsche Bundespost alsbald entschei-
den, ob sie die derzeit als Angestellce und Arbeiter beschaftigten Bediensteten der
Deutschen Post in den neuen Bundeslandern ins Beamrtenverhiltnis iibernimmt. »Da
mictlerweile alle gesetzlichen Voraussetzungen fur eine Verbeamrtung geschaffen
worden sind«*7 und »die personlichen Vorausserzungen fiir cine Ubernahme in ein
(Probe)-Beamtenverhiltnis in vielen Fillen bereits vorliegen' sah sich das Bundes-
postministerium nicht zuletzt im Hinblick auf Art. 33 Abs.4 GG und Art. 3 GG
unter echeblichem Entscheidungsdruck.

3. Die Sprengung der Fesseln des offentlichen Dienstrechts

Die Bindung der Postunternehmen an das Personalrecht des 6ffentlichen Dienstes
gilt als ein wesentlicher Hemmfaktor fiir eine an Marktgesichtspunkten orientierte
Personalfithrung der Staatsunternehmen. Denn durch die Vorgaben des 6ffentlichen
Dienstrechts bestiinden erhebliche Konkurrenznachteile gegeniiber Konkurrenten
der Privatwirtschaft, da diese tiber die Tarifverhandlungen unmittelbaren Einfluf auf
die Regelung der Arbeitsbedingungen einschlieflich Léhnen und Gehaltern der bei
ihnen Beschiftigten und damit auf die Preisgestaltung ihrer Produkte nehmen kénn-
ten.

Zudem seien die Regelungen des 6ffentlichen Dienstrechts mit den beamtenrechti-
chen Grundsarzen des Lebenszeit- und Laufbahnprinzips unternehmerischem Han-
deln nicht angemessen. Aber auch das an die beamrtenrechtlichen Regelungen
angelehnte Tarifrecht fur die Angestellten und Arbeiter des offentlichen Dienstes'®
werde unternchmerischen Anforderungen nicht gerechr. Die nach dem PostVerfG
von 1989 eingefithreen bereichsspezifischen Sonderregelungen seien nichr ausrei-
chend, um die Starrheit des offentlichen Dienstrechts hinreichend aufzubrechen. Die
Inflexibilitit des offentlichen Personalrechts fithre zu erheblichen Schwierigkeiten
der Postunternehmen, zu den vorgegebenen Bedingungen tiberhauprt noch Personal
in den Ballungsriumen zu gewinnen.

4. Die Beschrankung internationaler Aktivitaten

Als Teil der Staatsorganisation der Bundesrepublik konnten sich die Postunternch-
men nicht oder zumindest nicht ohne weiteres auf den internationalen Mirkten
engagicren, denn cntsprechend ihrem Verfassungsauftrag (Art. 87 Abs. 1 S.1 GG)
diirften sie nur in der Bundesrepublik titig werden. Fiir konkurrierende Fernmelde-
verwaltungen aus anderen Lindern wiirden nach deren Entstaatlichung - wie
insbesondere in den USA und Japan® — derartige Restriktionen nicht gelten. Der
einheitliche europiische Binnenmarkt mit Zugangschancen fiir vergleichbare Unter-
nehmen aus den EG-Landern verschirfe die damit verbundenen Konkurrenznach-
teile noch crheblich. Daraus ergaben sich negative Konsequenzen fur die gesamrte
deutsche Fernmeldeindustrie,

17 Zit. aus dem Konzeptpapier »Uberlegungen zum Beschaftigtenstatus und Art. 87 GG« des Bundesmini-
steriums fur Post und Telekommunikadon (ohne Datum, der CDU-Bundestagsfraktion zugeleirer mic
Schreiben v. 13- 10.1991 — im folgenden Konzeppapier), S. 52,

18 Ebd., S. 42.

19 Dazu gehoren u.a. Ausschlufl der ordentlichen Kundigung nach 15 Jahren, Festlohnprinzip, Bildungs-
abschluf als Eingruppierungsvoraussetzung.

20 In sieben EG-Landern wird das Fernmeldewesen durch private Aktiengesellschaften gefuhrt, Non-Paper,
(Anm. 14), S. 13 1f.; allerdings halten viele Staaten - abgeschen von der britischen Gesellschalt Mercury
und den nordamerikanischen Telefongesellschalten - cinen hohen Staatsanteil von 47-100% des jewenli-
zen Akueakapicals,
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5. Die verschirfte Wetthewerbssituation

Insgesamt erzwinge dic verscharfte Wettbewerbssituation auf dem weltweiten Tele-

kommunikationsmarkt eine Managementstruktur der Postunternehmen, dic eine

Wirtschaftsfithrung mit raschen Innovationsentscheidungen und flexiblem Reagie-

ren auf Marktverinderungen méglich mache. Die Ursachen hierfiir ligen

~ im steigenden Deregulierungsdruck der EG bei den Telekommunikations- und
Postdiensten,

- 1in der nach der Postreform von 1989 vollzogenen Wertbewerbsotfnung insbes. bei
Endgeraten und im Mobilfunk,

- in der Offnung der nationalen Mirkee fiir Angebotswettbewerb, Kapitalbeteili-
gungen und strategische Allianzen,

~ in einer eher restriktiven Auslegung des Netz- und Telefondienstmonopols durch
den BMPT.*

6. Kritk dieser Argumente

Die Stichhaltigkeit dieser Argumente ist, wie zu erwarten, hochgradig umstrit-
ten.

Was die angespannte Finanzlage der Deutschen Bundespost anbelangt, so wird der
Verkauf etwaiger zukiinftiger Telekomaktien — zumindest vor 1998 - als hoch riskant
eingeschatzt.” Zudem gibt es keinerlei Erfahrungswerte dariber, ob sich Wertpa-
piere in diesen Summen (bei einem geschatzten Unternehmenswert von uber 6o
Milliarden DM und cinem Plazicrungsvolumen von 49,5% der Aktien wiren dies
iber 30 Milliarden, bei einer ersten Tranche von 25% noch ca. 15 Milliarden DM)
iiberhaupt plazieren lassen. Die Telekom wire dann das mit Abstand gréfite deutsche
borsennotierte Unternchmen.?? Die unstreitigen Liquidititseinbuflen der Telekom
konnten (und werden ja auch de facto) auf andere Weise behoben — etwa durch dic
Ausgabe von Anleihen und den vermehrten Einsatz von offentlich-rechtlichem Ka-
pital, das sich auch international beschaffen lifit.

In jedem Fall aber miilten die Detizite anderer Postunternehmen, speziell der »Gel-
ben Post«, ausgeglichen werden - ob diese nun der Bundeshaushalt trigt oder einem
Unternehmen der Bundespost direkt auferlegt werden, per Saldo handelt es sich um
den gleichen Betrag. Wie das Beispiel Grofbritanniens zeigt, kommt der Gang an die
Bérse voraussichtlich einem gigantischen »Staatsgeschenk« an die private Wirtschaft
gleich, bel sinkender Infrastrukturversorgung und steigenden Belastungen fiir den
»Normalhaushalt«?s.

Die in den Aufgabenfeldern staatlicher Daseinsvorsorge zu beobachtenden Struktur-
veranderungen staatlichen Handelns waren bekanntlich in den bisherigen Uberle-

F

Auch dic bestchende Unklarherr dber die kinfrge Abgrenzung des Postmonopols, fur die das 1992 von
der Kommission der Furopaischen Gemeinschaften veroffentlichte Grunbuch uber die Entwicklung des
Binnenmarkees fur Postdienste (KOM (91} 476 v. 11.6.92) cinschlagig ist, wird ins Feld gefuhrt, vgl.
Gesellschaft fur offentliche Wirtschaft ¢. V. (Hrsg.), Die Unternehmen der Deutschen Bundespost als
juristische Personen des offentdichen Rechts — Alternatvvorschlage zur Postreform —, Stellungnahme des
Wissenschaftlichen Beirats der Gesellschaft fur offendiche Wirtschaft, Berlin 1992, 5. 6.

22 Vgl zum Folgenden das im Auftrag der DPG erstellte Gutachten von Secbauer & Partner, Chancen und
Risiken einer Telekom Borsenplazierung, November 1992, (unveroff.}, mit dem Ergebms, dafl die Auf-
nahme von Fremdkapital auf absehbare Zeic fur die Telekom die gunstigere Form der Kapitalbeschaffung
darstellt, S. 16 f.

Zum Vergleich: Allianz 35,5 Mrd. DM, Deutsche Bank 31,9 Mrd. DM, Siemens 29,7 Mrd. DM, Daimler
25,3 Mrd. DM; Stand v. 21. 10. 92,

Vgl. Arzt/Bach/Schiler, Telekommunikatonspolitik in Grofibritannien. Auswirkungen von Privatisie-
rung und Liberalisicrung, 1990, S. 118 ff.
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gungen zur Dienstrechtsreform bestimmend fiir die Vorschlige, den offentlichen
Dienst gerade nicht abzuschalfen, sondern durch eine Vereinheitlichung des Dienst-
rechts zu modernisieren®s.

Statt dessen bote die anstehende Postreform die Chance, die versandete Reform des
Sffentlichen Dienstes dadurch zu revitalisieren, dafl bereichsspezifisch ein einheitli-
ches ffentliches Dienstrechr eingefihrt wird.

Beziiglich der behaupteten Beschrankung der Auslandsakrivititen der Telekom auf
Grund der gegenwartigen Verfassungsrechtslage ist darauf hinzuweisen, dafl nach § 1
Abs. 1 5.3 1. V. mit § 36 PostVerfG bercits jetzt der Deutschen Bundespost auch 1m
internationalen Bereich »in Wahrnehmung ihres 6ffentlichen Auferags ... unterneh-
merische und betriebliche Aufgaben des Post- und Fernmeldewesens« obliegen.
Restriktionen, die sich hierbei dennoch ergeben, sind allenfalls marginal. Ein hierzu
von P.Badura dem BMPT erstattetes Rechtsgutachten kommt zu dem Ergebnis,
»dafl eine Unternchmenstitigkeit der Deutschen Bundespost, einschlieflich eines
Angcbots von Post- und Telckommunikationsdienstleistungen im Ausland nach
dentschem Recht und nach Vélkerrecht moglich ist, sofern der sachliche und orga-
nisatorischc Zusammenhang mit der geserzlich festgelegren und verfassungsrechtlich
begrenzten Unternehmensaufgabe im Inland gewahrt bleibt. In diesem Rahmen ist
auch die Griindung auslindischer Tochtergesellschaften oder die sonstige Beteili-
gung an Handelsgesellschaften mit Sitz im Ausland zulissig«.*® Dementsprechend
hat sich die Deutsche Bundespost, wie dargestellt, bisher schon im internationalen
Telekommunikationsmarkt engagiert.*?

I11. Das Griinbuch der Europaischen Gemeinschaft von 1987 zur
Telekommunikation

Die im Zuge der Postreform 1 mit dem Poststrukturgeserz vom 8. 6. 1982%* geschal-
fene grundlegende Neuorganisation des Post- und Fernmeldewesens der Bundesre-
publik trug ordnungspolitischen Zielvorstellungen der Europdischen Gemeinschaft
Rechnung, die im Griinbuch tiber die Entwicklung des Gemeinsamen Markees fur

25 Vgl. die Vorschldge der Studienkommission fur die Reform des offentlichen Dienstrechts in: Bericht der
Kommission, Baden-Baden, 1973, und hierzu D. Haensch, Kriuk der Dienstrechisreform, K] H. 1/1976,
S. 1 ff. Schon auf dem 48. Dt Juristentag 1970 (»Empfiehlt es sich, das Beamtenrecht unter Bericksichui-
gung der Wandlungen vom Staat und Gescllschaft neu zu ordnen?«} hatte Thieme fiir die Schaffung eines
einheitlichen Dienstrechts pladiert, Gutachten zum 48.DJT, 1972, Bd. 1, Teil D, S.1 ff.

26 P.Badura, Zulassigkeit und Grenzen der Griindung von Tochtergesellschaften und des Erwerbs von
Beteiligungen durch die Deutsche Bundespost, insbesondere durch die Deutsche Bundespost Telekom,
Munchen, April 1991, Rechisgutachten, unversff., S.72. Auch EG-rechtlich ergeben sich keine Be-
schrankungen fur die Auslandstitigkeit von Tochtergesellschaften der DBP-Telckom, wenn man sich auf
den Standpunkt stellt, dafl diese Tatigkeit nicht als Ausibung offentlicher Gewalt anzusehen ist und
deshalb die diesbeziigliche Sperre des Art. 55 EWGV niche greift, der die Niederlassungsireiheit fur
Tatigkeiten, die in eincm Mitglivdstaat dauernd oder zcitweise mut der Ausubung offentlicher Gewalt
verbunden sind, untersagt; vgl. G. Deipenbrock, Die Deutsche Bundespost auf dem europaischen Bin-
neamarke, 1991, S.71 1.

27 Z.B. uber internationale Beteiligungen w1e u. a. bei Informat Services Corporation mit Sicz in Los An-
geles ader bei der gemeinsam mit Irance Télécom gegrundeten Tochter ELCOM - Gesellschaft fiir
Telekommunikations Mehrwertdienste GmbH.

28 Das Poststrukrurgesctz v. 8.6. 1989 (BGBIL I, S.1026) ist ein Arukelgesetz mit Art. 1 Gesetz uber die
Unternehmensverfassung der Deutschen Bundespost (Postverfassungsgesetz — PostVerfG), Art. 2 Ande-
rung des Gesetzes uber das Postwesen, Art. 3 Anderung des Gesetzes iber Fernmeldeanlagen, Art. 4
Anderung und Aufhcbung sonsuger Gesetze.
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Telekommunikationsdienstleistungen und Telekommunikationsgerite® 1987 formu-
liert worden waren.’®

Die im Griinbuch verfolgte Absicht der Offnung der Telekommunikationsmirkee
auf Gemeinschaftsebene sollte das Entstehen grofer, weltweit konkurrenzfihiger
europiischer Telekommunikationsunternehmen fordern. Die nationalstaatliche Be-
schrinkung des Telekommunikationsmarktes, der im wesentlichen die drei Sektoren
Marke fiir Endgerate, Marke fiir Dienste (offentliche Datendienste, ISDN, Video-
text, Mobilfunk, europaweite Mchrwertdienste) und den Marke fir Netzeinrichtun-
gen umfafit, fithrte bislang wegen zu geringer Stiickzahlen im innerstaatlichen
Bereich cinerseits und der immensen Entwicklungskosten fiir technische Neuerun-
gen andererseits zu folgenreichen Konkurrenznachteilen gegeniiber den Vereinigten
Staaten und Japan. Eine Vergroflerung des Marktes durch Liberalisierung wiirde
mengenbedingte Rationalisierungseffekte auf dem Gebiet der Forschung, Entwick-
lung und Zulassung von Produkten und Diensten bewirken und damit die Wettbe-
werbsfihigkeit der Europiischen Gemeinschaft auf dem Weltmarkt steigern.

Die Stirkung des Telekommunikationsbereichs in der Gemeinschaft wiirde zugleich
»eine der wichtigen Voraussetzungen zur Férderung einer harmonischen Entwick-
lung der Wirtschafrstiitigkeit und eines wettbewerbsfihigen Marktes in der Gemein-
schaft und zur Vollendung des EG-weiten Marktes fiir Waren und Dienstleistungen
bis 1992« scin.?’ Die weitgehende Liberalisierung und Deregulicrung des Post- und
Fernmeldesekrors in den Mitgliedsstaaten lige vor allem auch im Interesse der Be-
nurzer, weil durch Marktd{fnung ein breites Angebot und verschirfter Wettbewerb
zustandekomme. In und zwischen den Mitgliedsstaaten werden u. a. folgende Ge-
meinschaftspositionen fiir notwendig gehalten??:

r. Die Fernmeldeverwaltungen behalten auch kiinftig ausschliefiliche oder besondere Rechte
bezliglich des Angebots, der Bereirstellung und des Betriebs der Netzinfrastruktier.

2. Die Bereitsteilung emner begrenzten Zahl von Basisdiensten auf der Grundlage ausschliefili-
cher oder besonderer Rechte dient im gegenwirtigen Stadium der Sicherstellung des offentli-
chen Auttrages, wobei cin derartiger Monopolvorbehalt insbesondere tir den Telefon (Sprach-)
Dienst gilt.

3. Im tibrigen soll ein freies Angebot aller anderen Dienste (Wettbewerbsdienste) nach den
Grundsitzen der gemeinsamen Handelspolitik herrschen.

4. Einheitliche Normen fur dic Netzinfrastrwkenr und die Dienste sollen die gemeinschafts-
weite Kommunikationsfahigkeit sicherstellen.

5. Vorbehaltlich der Gerdtezulassung gilt ewn frewes (unbeschrinkies) Angebot von Endygerdten
im Wettbewerb mit den Fernmeldeverwaltungen.

6. Die hobeitlichen Tatigkeiten der Fernmeldeverwaltungen, wie die Zulassung von Diensten,
Kontrolte der Geridtezulassung und Schnittstellenspezifikationen, Zuteilung von Frequenzen
und allgemeine Uberwachung der grundlegenden Nutzungsbedingungen des Netzes, werden
von den betrieblichen Aufgaben klar getrennc.

2¢ Vgl. Fn.8. Seit 1984 hat der Rac auf dem Gebiet der Telekommunikation eine Reihe von Beschlissen
(Empfehlungen, EntschlicBungen, Richtlinien und Verordnungen) gefaflt, die auf eine EG-weite Libera-
lisierung und Harmonisierung dieses Marktes abzielen. Sie sind abgedruckt in: Kommission der
Luropiischen Gemeinschaften, Generaldirektion XITI Informationstechnologien, Informatonsindustrie
und Telekommunikadon, Offizielle Dokumente — EG Politik Telekommunikauon 1992, verkurzee Aus-
gabe, Seprember 1992 XIII {92) 260-DE. Hervorzuheben sind die beiden gem. Art. g0 EWG-Vertrag
verabschiedeten Richtlinien, mit denen die Kommission die angestrebten Weubewerbsbedingungen auf
dem Marke fiir Telekommunikationsdienste und fiir Telekommunikationsendgerate herbeifuhren will:
Richtlinie des Rates v. 28. 6. 199¢ zur Verwirklichung des Binnenmarktes fur Telekommunikauonsdienste
durch Einfuhrung eines offenen Netzzugangs (Open Network Provision - ONP) (90/387/EWG; ABL L
192/1, 24.7.90) und Richtlinie der Kommission v. 28. 6. 1990 tber den Weutbewerb auf dem Marke fur
Telekommunikationsdienste (90/388/EWG; ABI. L 192/10, 24.7. 90).

30 Vgl. E. Grande, V.Schneider, Reformstrategien und staatliche Handlungskapazitaten. Eine vergleichende
Analyse nstitutionellen Wandels in der Telekommunikauen in Westeuropa, PVS 1991, S. 452 ff.

31 Grunbuch §. .

32 Grunbuch S.14.
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7. Dem Miflbrauch marktbeherrschender Stellungen von privaten Anbietern wird durch kon-
rinuicrliche Kontrolle vorgebeugt.

Aber nicht nur mit threm Griinbuch, sondern vor allem auch mit der Fiille der
bereits vorliegenden Empfehlungen, Beschliisse und Richtlinien zur Férderung einer
einheitlichen Telekommunikationsstrukrur?® hat sich die Europdische Gemeinschaft
neben der technologischen Entwicklung als die starkste reformierende Kraft im
Post- und Fernmeldcwesen erwiesen.

IV. Die Postreform von 1989

1. Ziele und Mafinahmen

Dieser Deregulierungsoffensive der EG wurde mit der Postreform 1989 entspro-
chen, die das bundesdeutsche Post- und Fernmeldewesen grundlegend reorganisierte
und wesentliche, bislang monopolistisch wahrgenommene klassische Postaufgaben
entstaatlichre.’

Das bisher bestehende absolute Fernmeldemonopol wurde weitgehend zuriickge-
nommen und gleichzeitig kompensatorisch die unternehmerische Stellung der Post-
betriebe gestirkt, um thnen marktwirtschaftliches Handeln auf dem Zukunftsmarkt
Telekommunikation zu ermdglichen.’® Zu diesem Zweck trennte das Postverfas-
sungsgesetz die vom BMPT wahrgenommenen politischen und hoheitlichen Funk-
tionen von den betrieblichen Aufgaben, die den Vorstinden der in dvei selbstindige
offentliche Unternehmen (Postdienst, Postbank, Telekom) aufgespaltenen Deut-
schen Bundespost uibertragen wurden. Eine offentlich-rechtliche Unternchmensver-
fassung mit Vorstand, Generaldirektion, Aufsichtsrat sollte den getrennr gefiihrren
drei Betrieben ¢in an marktwirtschaftlichen Prinzipien orientiertes Handeln gestat-
ten. Man versprach sich dadurch eine erhéhte Leitungseffizienz und groflere Beweg-
lichkeit im personellen und finanziellen Bereich.” Bereichsspezifische besondere
dienst- und personalrechtliche Regelungen tragen den Managementfunktionen der
Inhaber von Spitzenpositionen, die in einem offentlich-rechtlichen Amtsverhilenis
auf Zeit angestellt wurden, Rechnung; die Arbeitsmotivation der Bediensteten wird
durch individuelle finanziclle Anreize, durch Leistungszulagen, die entgegen her-
kémmlichen Beamtenrechtsverstindnis auch Beamte crhalten, gestirke.

Die Postreform I sollte im Rahmen des Art. 87 Abs. 1 GG durch einfachgesetzliche
Regelung die innere Strukeur dieses Grofibetriebes funktional differenzieren und in
relativ verselbstindigte Teilunternehmen aufgliedern, ohne dabei jedoch auf die Syn-
ergieeffekte des Gesamtverbundes und den internen Finanzausgleich zu verzichten.
Die Postunternchmen blieben Verwaltung (Behorde), thr Personal offentlicher

33 Vgl. die Ubersicht in der in Anm. 29 genannten Sammlung der offiziellen Dokumente der EG. Mit einer
neuen Initiative will die EG den curopaischen Telefonmarkt durch eine Liberalisierung des Wettbewers
bei [nlandsverbindungen und Telefongesprachen innechalb der EG offnen, vgl. FAZ v. 29. 4. 1993.

34 Vgl. Bericht der Regierungskommission Fernmeldewesen (Vorsitz I Witte), Neuordnung der Telekom-
munikation, 1987 (im folgenden Bericht der Regierungskommission), S. 40. — Zur Stellung der Deutschen
Bundespost nach dem EWG-Vertrag vgl. ]. Plagemann, Die Deutsche Bundespost im Licht des Europai-
schen Gemeinschaltsrechts, in: J. Peter, K.-U. Rhein, Hrsg., Wirtschaft und Recht, 1989; G. Dapen-
brock (Anm. 26); G. Otto, Entmonopolisierung der Telekommunikation. Netztragerschaft und Dienst-
leistungen der Deutschen Bundespost nach Art. 37 EWG-Vertrag, 1989.

35 Vgl. hierzu K.-H. Ladeur, Die Neuordnung der Telckommunikation. Zur Funkiion enes offentichen
Unternchmens in hochkomplexer Umwelt, KritV 1991, S. 177 ff.

36 Vgl. hierzu dic Begriundung des Gesetzentwurfs, Allg. Teil, [V, BT-Drs. 11/2854, S. 25 1.

37 Ebd. 5. 30.
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Dienst. Umfassende staatliche Regulierungszustindigkeiten im Postdienst- und Te-
lekommunikationsbereich stellen die flichendeckende Versorgung mit Infrastruk-
turdiensten zu grundsitzlich einheitlichen, bedarfswirtschaftlichen Tarifen im Raum
sicher. Neben Monopoldiensten und PHichtleistungen trat gleichgewichtig die
Orientierung an Wettbewerb, Markt und Gewinn nach Maflgabe betriebswirtschaft-
licher Rechnungsfiihrung.

Diese von der liberal-konservativen Regierung in cinem ziigig abgewickelten Ge-
setzgebungsverfahren verwirklichte erste Postreform wurde in den Grundziigen von
der SPD-Opposition mitgetragen. Vorbehalte meldete sic insbesondere hinsichtlich
der Aufgliederung der Deutschen Bundespost in drei Teilbereiche an; ferner wurde
eine stirkere Betonung des Gemeinwohlauftrages®, insbesondere des Infrastrukeur-
auftrages der Deutschen Bundespost fiir notwendig gehalten und schlie@lich die
volle paritatische Mitbestimmung fiir die Aufsichtsgremien der Deutschen Bundes-
post gefordert. Die Fraktion der Griinen lehnte den Gesetzentwurf der Bundesre-
gierung prinzipiell ab, weil er auf eine Zerschlagung der Deutschen Bundespost
hinauslaufe mit der Folge des Verlustes ihrer gemeinwirtschaftlichen Aufgabenstel-
lung zu Lasten der Biirger und der Mitbesummungsrechre der Beschifrigten.)?
Die DPG meldete grundsitzlich Bedenken an den Eckpunkten der Postreform an
und versuchte, mit einer bundesweiten Aktion »Sichert die Post — Rettet das Fern-
meldewesen« die drohende Privatisierung und Zersplitterung der Post zu verhin-
dern.*®

Sowenig diese erste Postreform — in thren Grundziigen — im parlamentarischen
Raum ernsthaft umstritten war, sosehr warf doch die Frage nach dem rechtlichen
Gestaltungsspielraum des einfachen Gesetzgebers gravierende jurtstische Probleme
auf.

2. Der verfassungsrechtliche Rahmen [iir die Organisation des Post- und
Fernmeldewesens

Dic einschlagigen Verfassungsartikel, Art.73 Nr.7 und 87 Abs.1 GG, legen zu-
nichst einmal fest, daf} das Post- und Fernmeldewesen eine ausschliefiliche Angele-
genheit des Bundes ist. Art.73 Nr.7 GG weist dem Bund die ausschlicfliche
Gesetzgebungszustindigkeit zu. Art. 87 Abs. 1 GG besagt, dafl die Bundespost in
bundescigener Verwaltung mit eigenem Verwaltungsunterbau gefithrt wird.? Fur die
h. M. ist damit eine weitgehende oder gar vollstindige Verselbstandigung® oder Pri-

38 Um die gemeinwirtschafiliche Aufgabenstellung zu erhalten, sollte nach Auffassung der SPD der Mono-
polbereich des Fernmeldewesens konkret umschrieben und gesetzlich ein symmetrischer Weubewerb
gewahrleistet werden, vgl. BT-Drs. 11/4316, S. 73.

39 Ebd. S.173.

40 Zur Kritik der DPG vgl. dic Dokumentation »Sichert die Post - Reteet das Fernmeldewesen. Bilanz einer

gewerkschaftlichen Aktions, hrsgg. v. der Deutschen Postgewerkschalt, 1989, S. 5. Zu den Erfabirungen

mit der Postreform 1 aus gewerkschafdicher Siche vgl. E. Wehner, Die Neuorganisation der Deutschen

Bundespost - erste Ecfahrungen der Deutschen Postgewerkschaft, ZTR 1992, S. 171l

Dic in Deutschland zunachst bestchende Zweigleisigkeic von privater und staatlicher Post (vgl. Schily in:

Deutsche Verwaltungsgeschichte 1, 1981, S, 449) wurde im Norddeutschen Bund von 1867 beendet;

Preuflen serzte gegen die Privatpost der Thurn und Taxis seine Staatspost durch, und dementsprechend

sah Art. 48 der Verfassung des Norddeutschen Bundes die Post als seinheitliche Staatsverkehrsanstale«,

Art. 48 RV von 1871 bestimmte: »Das Postwesen und das Telegraphenwesen werden fur das gesamte

Gebiet des Deutschen Reiches als cinheitliche Staatsverkehrsanstalten eingenichtet und verwalter.« Art. §8

Abs. 1 WRYV formulierte dann: «Das Post- und Telegraphenwesen ... ist ausschlieBlich Sache des Rei-

ches.o Lin knappes Résumée der Geschichte des Post- und Fernmeldewesens geben: B. Grofifeld,

H. Janssen, Zur Orgamsation der Deutschen Bundespost, DOV 1993, S. 424 1.

Durch die verfassungsrechtliche Vorgabe der Organisationsstruktur der Deutschen Bundespost gile als

ausgeschlossen, daf dieser Verwaltungszweig in ciner selbstandigen Rechispersonlichkeit, also in der

Rechisform ciner Anstalt oder Korperschaft des offentlichen Rechts organistert werden kann. Der Bund

4
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vatisierung der Deutschen Bundespost als Ganzer oder wesentlicher Teilbereiche
ausgeschlossen.??

Dagegen wird die in diescm Zusammenhang diskutierte Frage, ob der beamtenrecht-
liche Funktionsvorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG als Privatisierungssperre fiir tiber-
kommene staatliche Agenden wirkt™, verneint. In Konsequenz einer neueren
restriktiven Interpreration dieses Artikels werden die »hoheitsrechtlichen Befug-
nissc« als Synonym fiir notwendige staatliche Aufgaben angesehen*s, so daf§ sich
»aus Art. 33 Abs. 4 GG keine engeren Grenzen fiir privatrechtliche Organisations-
formen ergeben, als sie schon in Art.87 Abs.t Satz 1 GG gezogen worden
sind.«/¢

Ausgehend von der in Rechtsprechung und Rechtslehre®® vorgenommenen Gleich-
sctzung des in Art. 87 Abs, 1 GG verwandten Begriffs Bundespost mit dem in Art. 73
Nr.7 GG genannten Sachbereich Post- und Fernmeldewesen versteht der Regie-
rungsentwurf des Poststrukturgescrzes unter dem Aufgabenbereich »Postwesen«
i.e.S. die herkdmmlichen Dienste der Post, die durch einen Transport- oder Uber-
mictlungseffekr gekennzeichnet sind oder kraft historischer Prigung zum Postwesen
zu rechnen sind, wihrend zum Aufgabengebict »Fernmeldewesen« dic modernen,
durch die technische Entwicklung ermoglichten und geprigten Dienste der Informa-
tionsiibermittlung gerechnet werden. Post- und Fernmeldewesen werden aber als
zukunfrsoffene Begriffe interpretiert, durch die der Verwaltungsbereich der Bundes-

15t insoweit in seiner Organisationskompetenz gebunden, wie das Bundesverfassungsgeriche festgestellt
bat, BVerfGE 63, 5. 1 1., 40. Vgl. H. Lecheler, Der Verpflichtungsgehalt des Art. 87 1 1 GG - Fessel oder
Richtschnur fiir die bundesunmittelbare Verwaltung, NVwZ 1989, S.834 ff., 836; Maunz in: Maunz-
Durig-Herzog-Scholz, Grundgesetz, Kommentar, Art. 87 Rz. yo.

43 »Bundeseigene« Verwaltung bedeutet nach Auffassung des Bundesverfassungsgerichts, da dem Bund fur
die Wahrnehmung der entsprechenden Aufgabe eine bestimmte Verwaltungsform vorgeschrieben wird,
d.h. der Bund muf die Aufgabe mit eigenen Versalwngseinrichtungen in der Form der Staatsverwaltung
wahrnehmen, vgl. BVerfGE 61, 1, g0f. Zum Diskussionstand vgl. Plagemann, Bachmann, Privatrechtli-
che Organisauon der Deutschen Bundespost, DOV 1987, S. 807 f., 810 bei Anm. 15, 16, und B. Grof-
feld, H. Janssen, DOV 1993, S. 424 {f. Zum Verbot der formellen Privatisierung vgl. Maunz (Anm. 42)
Art. 87 Rz. 31. - Die teilweise Auslagerung von Aufgaben der Bundespost in 160%ige Tochtergesellschaf-
ten (Eigengescllschaften) privaten Rechts stellt in diesem Zusammenhang ein besonderes Problem dar,
vgl. dazu J. Plagemann, Die erwerbswirtschafltliche Betaugung der Deutschen Bundespost durch Eigen-
gesellschaften, 1992.

44 So die vor allem von H. Lecheler und W. Leisner vertretene Auffassung, da Post und Bahn Teile der

Leistungsverwaltung seien, und zwar einer Leistungsverwaliung, die stark hoheitlich gepragt sei und

deshalb 1n der Hand von Beamten liegen musse. Vgl. H. Lecheler, Privatisicrung — ein Weg zur Neuord-

nung der Staatsleistungen?, ZBR 1930, . 69 ff.; ders., Die Beamtenaufgaben nach dem Funktionsvorbe-
halt des GG, 1986; ders., Grenzen fur den Abbau von Staatsleistungen, 1989; W. Leisner, Berufsbeam-
tentum und Entstaatlichung, DVBL. 1978, S. 733 [f.; ders., Legitimation des Berufsbeamtentums aus der

Aufgabenerfillung, 1988. Lecheler weist z. B. darauf hin, »daf wichtige Bereiche der Leistungsverwal-

wng durch hoheitliche Befugnisse derart geprigt werden, dafl sie insgesamt von vornherein der

Hoheitsverwaltung zugeordnet werden mussen: als Beispiel seien hier genannt der Unterrichtsbereich

(--.), Bundesbahn (...) und Bundespost,« ZBR 1580, S. 71.

Demzufolge diirfen Beamte nur dort eingesetzt werden, wo die Art der wahrzunchmenden Aufgaben

dies gebietet, vgl. Jung, Die Zweispunigkeit des offenthichen Dienstes, 19715 J. [sensee, Beamtenstreik.

Zur rechtlichen Zulassigkert des Dienstkamples, 1971; W. Thieme, Der offentliche Dienst in der Verfas-

sungsordnung des Grundgesetzes (Art. 33 GG), 1961; ders., Der Aufgabenbereich der Angestellten 1m

offentlichen Dienst (und di¢ hoheitscechtlichen Befugnisse nach Art. 33 Abs. 4 des Grundgesetzes), 1962;

AK-GG-Schuppert, 2. Aull. 1983, Art. 33 Abs. 4 und § GG, Rdnr. 25 ff.; H.-]. Peine, Der Funktionsvor-

behale des Berufsbeamtentums, in: Die Verwaltung, 17 (1984), S. 415 f£.

E.Schmidti-Afmann, G.Fromm, Aufgaben und Organisation der Deutschen Bundesbahn in verfas-

sungsrechtlicher Sicht, 1986, 5. 128. Ebenso G. F. Schuppert, Verfassungsrechtliche Probleme der Priva-

usierung der Unternchmen der Deutschen Bundespost und der Deutschen Bundesbahn, Rechisgutachten

im Auftrag der SPD-Fraktion, unveroff., 1992, S. 37 ff., 65, unter Verweis auf dic europarechtliche Ent-

wicklung; vgl. dazu I. Hochbaum, Die Akuon der EG-Kommission zur Liberahsierung des offentlichen

Dienstes, ZBR 1989, S. 33 ff. Im Ergebnis ebenso R. Scholz, Berufsbeamtentum nach der Wiedervereini-

gung — Die Personalstrukwur der Deutschen Bundespost, Gurachten, unversif., 1992, S. 52.

47 BVerfGE 12, 205 ff.: 46, 120 ff.

48 Vgl. AK-GG-Bull, 2. Aufl. 1989, Art. 87 Rdnr. 70; Maunz (Anm. 42) Art. 87 Rdnr. 46.
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post1.S. von Art.87 Abs. 1 S. 1 GG nicht auf einen bestimmten, bei Inkrafttreten des
Grundgesetzes vorhandenen staatlichen Organisationszustand festgeschrieben wor-
den sei. Dementsprechend werde mit der Ubertragung der Aufgaben des Post- und
Fernmeldewesens auf den Bund als unmittelbare Bundesverwaltung nichrt ein fir
allemal festgelegt, welche Einrichtungen im einzelnen Aufgaben dieses Sachbereichs
wahrnehmen sollen und in welcher Organisationsform diese Einrichtungen zu fiih-
ren sind.¥ In Konsequenz dieser keineswegs unumstrittenen Auslegung®® schaffte
der Bundesgesetzgeber die iiberkommene einheitiche Behordenstrukrur der Deut-
schen Bundespost ab und schuf die horizontal dreigegliederten Teilbereiche Post-
dienst, Postbank und Telekom. Am Grundsatz des Art.87 Abs.1 GG, daff die
Deutsche Bundespost (ebenso wie die IDeursche Bundesbahn) in bundeseigener Ver-
waltung mit eigenem Verwaltungsunterbau gefithrt wird, wurde aber weiterhin
festgehalten.

3. Die Postreform I in der juristischen Kritik: Inhalt und Grenzen des Are. 87
Abs. 1 GG

Die verfassungsrechtliche Kritik an der Postretorm richtete sich insbesondere dage-
gen, dafl der Organisationsvorbehalt des Art.87 Abs.1 S. 1 GG durch die neuen
Entscheidungsstrukruren unterlaufen werde. Die wesentlichen Entscheidungen im
Post- und Fernmeldewcsen mifiten von Verfassungsorganen des Bundes (Parlament
oder Regierung) getroffen werden’'. Auch wenn die dem Bund im Poststrukturge-
setz eingeriumten Einflufrechte auf die drei Postunternehmen iiber eine blofle
Rechtsaufsicht hinausgingen (vgl. §§ 15, 25, 27, 28 u. 30 PostVerfG), hitten deren
Vorstiande doch in wichtigen Sach- und Personalangelegenheiten ein Alleinentschei-
dungsreche (vgl. §§ 23, 24, u. 28 PostVerfG), so dall dem Bund die verfassungsrecht-
lich zwingend iibertragene volle Fachaufsicht genommen werde, die erst ermoglicht,
substantielle Vorstandsentscheidungen aufzuheben oder zu ersetzen.*. Aufierdem
widerspreche die teilweise Aufgabenerfiillung der Bundespost in privatrechtlichen
Verwaltungsformen?®? wegen der damit verbundenen organisationsrechtlichen Ver-
selbstindigung gegeniiber der origindren Rechtstrigerschaft des Staates den Organi-
sationsprinzipien unmittelbarer Staatsverwaltung.’ Einige Kritiker der Reform der
Organisationsstrukuur der Deurschen Bundespost sahen insbesondere in der weitge-
henden institutionellen Verselbstindigung der Postunternehmen auch einen Verstoff
gegen das Demokratieprinzip des Grundgesetzes. Denn fur die durch Art. 87 Abs. 1
GG garantierte Gemeinwohlfunktion des Staatsunternehmens Deutsche Bundespost
sei die parlamentarische Ministerverantwortlichkeit unabdingbar, der Ressortmini-
ster kdnne aber im Rahmen der neuen Organisationsstruktur Weisungsrechte aus
den bestehenden Dienst- und Arbeitsverhilimissen postverwaltungsintern gerade
nicht mehr ausiiben (Arg. § 48 PostVerfG).$f

49 Reg-Entwurf, BT-Drs. 11/2854, S. 16.

§0 Vgl. zum Stand der Diskussion B. Grofifeld, H. Janssen, DOV 1993, 5. 424 {f.

§1 So Fangmann in der Anhorung des Bundestagsausschusses fur das Post- und Fernmeldewesen zum
Postverfassungsgesetz, hier zit. nach H. Fangmann, W. Scheurle, M. Schwemmle, E. Wehner, Handbuch
fur Post und Telckommunikation. Poststrukturgesete. Basiskommentar, 1990, § 1 Rz. 7.

52 So die uberwicgende Meinung der vom Bundestagsausschufl fur das Post- und Fernmeldewesen zam
Postverfassungsgesetz angehorten Rechtswissenschaftler (Dittmann BT-PF-S, S. 602; Bauis BT-PF-S,
$.611; Rofinagel BT-PF-S, S. 621; Badura BT-PF-$, S. 629; Fangmann BT-PF-S, 5. 640 sowi¢ in CR 1989,
S.650).

53 Gem. § 7 PostG und § g FAG sind die Rechisverhaltnisse zum Postkunden privatrechtlicher Natur.

54 Maunz (Anm. 42) Arc. 86 Rz. 2, Arc. 87 Rz. 26, 29(f., 47; Ohnhelser, Postrechs, 4. Aufl. 1984, S. 97.

s5 A.Rofinagel, P. Wedde, Die Reform der Deuischen Bundespost im Liche des Demekratieprinzips, DVBLL
1988, S, 56211, 564, 565. Ahnlich Fangmann (Anm. 51, 52).
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Demgegeniiber hielt cine deutlich liberalere Interpretation des Arr.87 Abs. 1 GG
es fiir ausreichend, wenn von den organisatorischen Voraussetzungen her die recht-
liche und tatsachliche staatliche Beherrschbarkeit der Bundespost im Interesse der
angemessenen Versorgung der Bevdlkerung mit den fiir das Post- und Fernmeldewe-
sen spezifischen Dienstleistungen sichergestellt werde.$7 Fiir die staatliche Beherr-
schung spiele die Organisationsform offentlich-rechtlich oder privatrechtlich niche
die entscheidende Rolle. Im Lichte dieser Auffassung stellten sich verfassungsrecht-
liche Probleme bei der Postreform von 1989 nichr.

4. Die Postreform I — ein Ubergangsmodell zur Postreform 11

Die 1989 von den Initiatoren als »Jahrhundertwerk« gefeierte Postreform stellte der
BMPT nach genau zwei Jahren erneut zur Disposition. Jetzt wird dicse Reform, wic
von den Kritikern damals geargwGhnt, umgedeutet: »Nachdem die gute alte Post
den ersten Schrite zur Reform — Aufsplicterung in drei Unternehmen — bereits geran
hat, sollte der zweite zwangsl3ufig sein.«*® Nach der skizzicrten Debatte zu Art. 87
Abs. 1 GG ist freilich klar, dafl dieser zweite Schritt, soll er Privatisierung lauten,
nicht ohne Grundgesetzinderung ~ und damit die Zustimmung der SPD-Opposi-
tion erfolgen kann. Daf eine Reform der Reform vonnéten ist, dariiber besteht
erstaunlicherweise bei allen Interessierten in Polittk, Wirtschaft und Gesellschaft
Einvernchmen. Auch SPD und DPG sehen Konstruktionsfehler im Poststrukrurge-
setz von 1989 und halten eine Modernisierung der Unternehmensstrukeur zur
Starkung »der Marktchancen, Wertbewerbsfahigkeit im nationalen und internationa-
len Rahmen sowie der Finanzkraft der DBP-Unternehmen und zum Erhalt und zur
Optimierung der wirtschafts- und industriepolitischen Handlungsméglichkeiten im
Kommuntkationssektor« fur erforderlich, wollen dabei aber an der verfassungs-
rechtlichen Verpflichtung des Bundes zu einer flichendeckenden modernen, sozial-
und verfassungsvertriaglichen Kommunikationsversorgung durch die Deutsche Bun-
despost festhalten.s?

Der heute fur die DBP bestehende Reformdruck beruht nicht etwa unmittelbar auf
EG-rechtlichen Vorgaben, die eine Anpassung der Unternchmensstruktur der nario-
nalen Post- und Telckommunikationsbetriebe erzwingen wiirden, sondern ist mittel-
bar eine Folge der europiischen Liberalisierung des Post- und Telekommunikations-
scktors. Auch wenn die Bundesrepublik neben Grofbritannien als »Musterland bei
der Liberalisierung« gilt®, hat die 1989 neugestaltete Unternehmensverfassung mit
der Mischung von Behordenstrukeuren fiir den hoheitlichen Bereich und betriebli-
cher Unternehmensfihrung einen Zwitter erzeugt, der offenbar zu erheblichen
Reibungsverlusten bei der Abstimmung der Unternehmenspolitik zwischen BMPT
und den jeweiligen Vorstinden gefiihrr hat. Dadurch hat er den Drang zur Autono-
misierung der Unternehmen zusirzlich befligele. Die den Gewinnertrag belastende

6 Sie wird insbesondere von Barbara Mayer ausfuhrbch begrundet, Die Bundespost: Wirtschaftsunternch-
men oder Leistungsbehorde, 1990, weitere Literaturnachweise bei Grofifeld, Janssen DOV 1993,
S. q241l.

57 Dieser Ansicht zufolge gibe es lediglich cinen kleinen inneren Kreis von Tatigkeiten im Bereich des Post-
und Fernmeldewesens, der sich als spezifisch hoheidiche Tatigkeit qualifizieren lifft und der dementspre-
chend in Form des offentlichen Rechts oder von einem Belichenen wahrgenommen werden mufl. Ein um
diesen Kernbereich herum gelagerter wesentlich groBerer Kreis von Leistungen brauche von threm Wesen
her nicht vom Staat, sondem konne ebenso auch von Privatunternchmen erbracht werden, B. Mayer,
(Anm. 56), S. 107 L., S. 109

58 P. Bolker, Der Spicgel Nr. 45 v. 2. 11. 1992

59 Vgl. Ergebaispapier der gememsamen Arbeusgruppe von DPG und SPD «Fur eine zukunftsweisende
Postreform!e, v. 15. 5. 1992, unveroff. 5. 1.

60 Vgl. Die Zeit, Start in den Clinch, Nr. 52 v. 18.12.1992, 5. 19.
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Schwerfilligkeit der Unternehmenskonstruktion drucke sich speziell bei der Tele-
kom darin aus, daf} die deutsche Telekom hinsichtlich Umsatz und Beschiftigung das
drittgrofee Telekommunikationsunternehmen der Welt ist, aber nach Umsatz je Mit-
arbeiter nur an zwolfrer Stelle steht.®* Die von der EG in Aussicht genommene
Entmonopolisierung des Telefondienstes® wird den Wettbewerbsdruck auf die deut-
sche Telekom noch erhéhen, da die finanzielle Leistungsfihigkeit dieses Staatsberrie-
bes entscheidend vom Telefondienst, der knapp 75% seines Gesamtumsatzes
ausmacht, abhingt. Die Notwendigkeit einer erneuten Postreform resultiert also
neben den internen Konstruktionsmangeln der Postreform I und der von diesem
ersten Verselbstindigungsschritt ausgehenden Autonomisierungsdynamik vor allem
aus den durch die EG-Liberalisierungsmalnahmen entstehenden neuen Marktkon-
stellationen, die den internationalen Konkurrenzdruck auf dem heimischen Markt
weiter verschirfen. Prijudizien fir die Wahl der Unternehmensform ergeben sich
jedoch aus EG-Recht nicht,

V. Privatisierungsmodelle: Organisationsprivatisierung, unechte
Aufgabenpri'vatisierung und echte Aufgabenprivatisiemng

Die Zielvorstellungen der Bundesregierung fiir die Umwandlung der Postunterneh-

men, allen voran der Telckem, sind eindeutig: Favorisiert wird die Umwandlung der

Postunternehmen in Aktiengesellschafren. Die Wahl der privatrechtlichen Organisa-

tionsform 4Rt freilich offen, ob die Postunternehmen

— auch kiinftig Teil der Bundesverwaltung bleiben {5ffentliche Verwaltung in priva-
ter Rechtsform, sog. » Organisationsprivatisierung«: Modell Flugsicherung),

— privatisiert werden mit der Folge, daf sie kiinftig im Grundsatz nur mehr privat-
wirtschaftliche Aufgaben erfiillen, wobei jedoch der Bund eine rechtlich definierte
Garantenstellung hinsichtlich der Grundversorgung mit Leistungen auf dem Ge-
biet des Post- und Fernmeldewesens tbernimmt und entsprechende Regulierungs-
befugnisse gegeniiber den Unternehmen erhilt (»unechte Anfgabenprivatisie-
rung«: Modell Bundesbahn)

— oder eine sechte« Anfgabenprivatisierung vollzogen wird, so dal fiir den Bund das
Post- und Fernmeldewesen nur noch unter fiskalischen Gesichtspunkten Bedeu-
tung hitte. Der politisch-parlamentarischen Verantwortlichkeit des BMPT wire
die Grundlage entzogen. Dementsprechend entfielen auch die verfassungsrechtli-
chen Bindungen beziiglich des von den privaten Unternehmen wahrzunehmenden
Geschifuskreises — mit Ausnabme der sich aus Art. 10 GG ergebenden Grund-
rechtsbindungen.

Sowohl bei der »unechten« wie bei der »echtens Aufgabenprivatsierung sind die

chemaligen Postunternehmen nicht mehr offentliche Verwaltung, so daB die fiir Be-

hérden zu beachtenden Grundsitze des Verwaltungsrechts keine Anwendung fin-
den. Bei der »echten« Aufgabenprivatisierung wirden dariiber hinaus aber auch
staatliche Regulierungsauflagen nicht mehr greifen, weil deren Formulierung und

Durchsetzung hoheitliche Befugnisse voraussetzen. Regulierung findet in diesem

Fall lediglich im Rahmen des allgemeinen Kartcll- baw. 6ffentlichen Wirtschafts-

rechts statt.

61 Vgl Der Spiegel 51, 1992, S. 122. Zur wirtschallichen Lage der Telekom aus betrichswirtschaftlicher
Siche vgl. L. Lachnit, Der Betrieb 1993, S. 545 1.

62 Nach den Vorstellungen der EG-Kommission sollen Telefonbenutzer bei In- und Auslandsgesprachen
spatestens zuni 1. 1. 1958 die Wahl zwischen mehreren Anbietern haben, vgl. FAZ v. 29. 4. 1993.
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Im Zuge der Vorbereitung der Postreform II sind alle Varianten durchgespielr wor-
den. Die Bundesregierung und die sie tragenden Parlamentsfraktionen bestanden auf
der Umwandlung der Postunternehmen in Aktiengesellschaften im Rahmen ciner
echten Aufgabenprivatisierung, wihrend die SPD gespalten war: Teils favorisierte sie
— ebenso wie die DPG - einc Umwandlung der Postunternehmen in selbstindige
Anstalten des offentlichen Rechts nach dem Muster der Deutschen Bundesbank und
der Westdeutschen Landesbank, womit das Post- und Fernmeldewesen weiterhin
Teil der Bundesverwaltung bliebe, aber in vergleichbarer Weise wie private Unter-
nehmen am Geschiftsverkehr teilnehmen konnte. Ein anderer Teil der SPD pladierte
hingegen fiir die aktiengesellschaltliche Losung in der Form einer unechten Aufga-
benprivatisierung, also mit weitreichenden staatlichen Regulicrungsbefugnissen.
Diese Auseinandersetzungen 1m Detail nachzuzeichnen, wiirde den Rahmen dicser
Abhandlung sprengen. Nach dem derzeitigen Stand liegt ein Kompromifivorschlag
vor, der in den Beratungen der interfraktionellen Gesprichsrunde Ende Mai 1993
formuliert wurde.

VI. Der politische Kompromiff vom Mai 1993: Aktiengesellschaften unter
dem Dach einer ioffentlich-rechtlichen Holding

Dieses Modell® offeriert gegenuber den bisher erdrterten Vorschligen eine neue
Variante: Danach sollen die Unternehmen der DBP in Aktiengesellschaften umge-
wandelt und dic Interessen des Bundcs ihnen gegentber von ciner Holding in der
Rechisform eincer selbstindigen Anstalt des offentlichen Rechts wahrgenommen
werden.

Bis zum Auslaufen der Vorbehaltsrechte (Monopolc) nach EG-Recht — nach derzei-
tigem Stand: bis Ende 1997 — soll der Bund die Mehrheit am Aktienkapital von
Telekom und Postdienst halten, danach mindestens eine Sperrminoritit. Die Mono-
pole des Bundes sollen auf die Akticngesellschaften iibertragen werden. Auslindi-
sche Beteiligungen durfen nicht zu einer Sperrminoritat fihren. Hinsichtlich der
Mitbestimmung in den Akticngesellschaften ist noch keine Festlegung getroffen.
Wahrend dic Koalitionsfraktionen die Anwendung des Mitbestimmungsgeserzes
von 1976 befiirworten, plidiert die SPD fiir eine uneingeschrinkte Mitbestimmung
nach dem Montanmitbestimmungsmodell.

Zu den Kompetenzen der Holding, die das Kapital des Bundes hilt, sollen insbeson-
derc gehdren: die Verwaltung der Beteiligung, das Herstellen eines Ausgleichs bei
den operativen Akriengesellschaften aus den Dividenden, Uberleitungsmafinahmen
fur das Personal, die Weiterfihrung der bestchenden betrieblichen Sozial- und
Selbsthilfeeinrichtungen, der Abschluff von Manteltarifvertrigen, das Ausarbeiten
von Fiilirungsgrundsitzen fir die Aktiengesellschaften sowic das Uberwachen und
Koordinieren von Unternehmensplanungen cinschliefilich der Einhaitung der Infra-
strukruraufgaben. Entscheidungen der Holding sollen in Planungskonferenzen mit
den Aktiengesellschaften vorbereiter werden.

Zur Umsetzung dieses Konzepts wird sinngemafl folgende Grundgeserzinderung
vorgeschlagen:

»1. Hoheitliche Aufgaben in der Telekommunikation und im Postwesen nimmt der Bund
wahr.

63 Vgl. hierzu die Berichte in FAZ v. t4. und 16.6.1993.
64 FAZ v. 16.u. 29.6.199}.
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2. Die Sicherung der Infrastrukur tm Telekommunikations- und Postbereich ist Staatsaufgabe.
Die Infrastrukuurdienstleistungen werden von den Unternehmen der DBP und durch Wertbe-
werber vorgenommen. Dic Staatsaufgabe wird durch die Regulierung erfiille.«

Die Neuorganisation des Post- und Fernmeldewesens und die Sicherung des staat-
lichen Infrastrukturauftrags soll damit also unter Parlamentsvorbehalt gestellt wer-
den.

Fiir wenige Tage sah ¢s so aus, als ob mit diesem jiingsten Kompromifivorschlag vom
22. §.1993 die Postreform II besiegele set. Am 13. 6. 1993 kiindigte die SPD jedoch
an, daf} sie Nachverhandlungen verlange und die Entscheidung der Bundestagsirak-
tion erst im Okrober fallen werde. Der Mehrheitsbesitz des Bundes an den Aktien
von Telekom und Postdienst miissc dauerhaft gesichert sein, die Postunternehmen
diirfren nicht mit privaten Wettbewerbern auf eine Stufe gestellt werden und die
Kontinuitit der Tarifpolitik miisse gesichert sein. Bundespostminister Bétsch signa-
lisierte insoweit Entgegenkommen, als die Kapitalmehrheit des Bundes gesetzlich
festgeschricben werden solle, zumal diese Besummung spiter jederzeit wieder gedn-
dert werden kénne. Nachverhandlungen hitten aber ansonsten keinen Sinn 5

Einc angemessene Einschitzung des Kompromifivorschlags vom 22. 5. 19973 ist der-
zeit insofern schwierlg, als die Funktion der Holding nicht prizise bestimmt werden
kann. Weder ist klar, nach welchen Kriterien und in welchem Umfang sie einen Aus-
gleich zwischen Postdienst und Telekom aus den Dividenden herstellen soll, noch wel-
che Rechrte ihr im Zusammenhang mit der Sicherung des Infrastrukeuraubirages und
der Uberwachung und Koordinierung von Unternehmensplanungen zustehen wer-
den. Sicher ist nur soviel, daf die akeienrechtliche Grundlage ihrer beherrschenden
Stellung in dem Mafle schwinden wird, wie sich das von ihr gchaltene Kapital des Bun-
des an Telekom und Postdienst auf schliefllich 25% plus eine Aktie reduziert. Thre
Ausgestaltung als Anstalt des offentlichen Rechts garantiert zwar den staatlichen Ein-
fluff auf die Holding. Inwieweit dieser jedoch auf die Aktiengesellschatt dauerhaft
weitergegeben werden kann, mufl zudem deshalb skeptisch beurteilt werden, weil
zwischen der Holding und den Akuengesellschaften keine Beherrschungs- und Ge-
winnabfithrungsvertrige vorgesehen sind. Tm Zweifcl wird man unterstellen diirfen,
dafl eine komnpetente Lenkungsinstanz nicht gewollt ist.

Im Gegenzug zu der die Interessen des Bundes verwaltenden Holding sollen die
Postunternehmen privatisiert werden. Hinsichtlich der Postbank ist dies sogar un-
eingeschrinke der Fall. Sie soll sich auch aus der Verzahnung mit dem Postdienst
[6sen kdnnen. Welche Konsequenzen sich aus der geplanten Ubertragung der Mono-
pole des Bundes auf dic Aktiengesellschaften ergeben und ob eine solche Regelung
wettbewerbsrechtlich zuldssig 1st, ist ebenfalls noch niche absehbar. Auch iiber die
Verwendung der aus dem Aktienverkauf erzielten Erlése schweigt sich das Eini-
gungspapier aus.

Ungeachtet dicser offenen Fragen ist der Kompromifl im Ergebnis ein Sieg der Pri-
vatisierungsstrategie der Regierungskoalition. Im Klartext lzuft er auf eine Aufga-
benprivatisierung hinaus, die im wesentlichen zu Uberleitungszwecken bemintelt ist
mit einer offentlichrechtlichen Holding.% Die Sicherung der Infrastrukturaufgaben
wird zwar als Staatsaufgabe 1m Grundgesetz festgeschrieben, 1m Prinzip jedoch dem
Wertbewerb tiberlassen und die staatliche Regulierungsfunktion weit zurtickgenom-
men. Als Zugestindnisse von Seiten der Bundesregicrung wird man die formelle

65 Die Richugkeit dieser Einschatzung bestatigt der Verhandlungsfulrer der SPD-Delegation, Bernrath.
Nach seiner Auffassung sei eine offentlich-rechtliche Holding fir cine Ubergangszeit von 10 bis 15
Jahren vertretbar. «Danach wird jede Regierung eine Akriengesetlschaft als Dach fur die Postunterneh-
men bilden«, zit. nach FAZ v. 14.6.1993.
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Zusammenfiihrung der Postunternehmen unter dem Dach einer dffentlichrecheli-
chen Holding, ihre Tarifzustindigkeit fur Manteltarifvertrage, dic Weiterfihrung der
betrieblichen Sozial- und Selbsthilfeeinrichtungen der DB und eventuell den noch
ausstehenden Mitbestimmungskompromifi werten diirfen. Der DPG gehen diese
Zugestindnisse »trotz positiver Ansatzpunkte«® angesichts der unklaren Aufgaben-
stellung der Holding, der uneingeschrankten Privatsierung und Verselbstindigung
der Postbank sowie der fehlenden verfassungsrechtlichen Privilegierung der Holding
und der Postunternehmen als Tragerin des dffentlichen Infrastrukturauftrages nicht
weit genug. Deshalb lehnt sie diesen Verhandlungskompromify ab.

VII. Die Personaliiberleitung im Fall der Privatisierung der Deutschen
Bundespost

Im Zentrum der beabsichugten Postprivausierung mit dem Ziel der Wettbewerbsoff-
nung steht das Interesse, die »Fesseln des 6ffentlichen Dienstrechts« zu sprengen.
Angesichts des hohen Beamtenanteils unter den Beschiftigten der DBP stellt sich
damir das Problem, wie cine grundgesctzkonforme Uber!eitung der Beamten gestal-
tet werden kann.

Die denkbar cinfachste Lésung scheitert an finanziellen Griinden: Die Beschifti-
gungsverhiltnisse werden derart attraktivausgestalret, daf} die Beamten freiwillig aus
dem Dienst ausscheiden und Arbeitnehmer werden. In diesem Fall mifite nach
Schitzungen aus dem BMPT allein fiir die Nachversicherung der ca. 334 oco Beam-
ten in der gesetzlichen Rentenversicherung ein Berrag von 48 bis 64 Milliarden DM
aufgewendet werden — ein Betrag, der die derzeitigen Riickstellungen fur laufende
Pensionen und Anwartschaften in den Unternehmen der Deutschen Bundespost bei
weitem tibersteigt®”. Folglich gehen die Pline des Ministers dahin, die kiinfrigen
Eigentumer der Telekom von dicsen absehbaren Personalfolgekosten zu entlasten
und sie aul den Bund iiberzuwilzen.

Decshalb wurden im BMPT und BMI eine Reihe von Modellen diskutiert, die es
ermoglichen sollten, die im Dienst des Bundes stehenden Beamten als Bundesbeamte
zu fuhren, aber ihre Arbeitsleistung in der Aktiengesellschaft erbringen zu lassen. Zu
diesem Zweck sollten die Beamten zunichst auf eine neu zu bildende Personalbe-
horde des Djenstherrn Bund iibergeleitet werden; fiir den dann vorgeschenen
Arbeitseinsatz bei den Aktiengesellschaften wurden folgende Varianten gepriift: Be-
urlaubung, Zuweisung entsprechend § 123a BRRG, Belethung des privatisierten
Unternehmens mit Dienstherrenbetugnissen, wobei das Direktionsrecht zwischen
Bund und den Vorstinden der Akuengesellschaften geteilt wird, und Dienstlei-
stungszuweisung nach dem flir die Bundesbahn geplanten Modell.

Da Beurlaubung und Zuweisung nach § 123a BRRG nur freiwillig und fiir einen
begrenzten Zeitraum méglich sind, miifite dhnlich wie bei der Uberleitung des Bahn-
personals geplant eine gesetzliche Regelung geschaffen werden, die die beamten-
rechtlichen Beurlaubungsregelungen erweitert.” Angesiches der UngewifSheit, wie-

66 Vgl. hierzu DPG, Hauptvorstand, Sonderschreiben Nr. 1/1993 »Strukuurelle Entwicklungen der DPGe
v. 7.6.1993.

67 Konzeptpapier (Anm. 17) S. 1611,

68 § 13 Abs.1 des Gesetzentwurfs uber die Grundung der DBAG erleichtert die Personaluberleitung der
Beamten 1m Wege der Beurlaubung durch die Legaldefinition, dafl «Beurlaubungen von Beamten des
Bundeseisenbahnvermogens zur Wahrnchmung einer Tatigkeit ber der DBAG dienstlichen Interessen
(dienen)s. Wie es in der Begrundung hierzu heiflt, soll der beurlaubte Beamte wahrend dieser Zeit die
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viele Beamte von dieser Moglichkeit Gebrauch machen werden, lafit sich auf diesem
Wege das Uberleitungsproblem des Personals aber auch nicht 16sen. Deshalb sah sich
die Bundesregicrung gezwungen, die bestehenden gesetzlichen Instrumentarien der
Personaliiberleitung grundlegend fortzuentwickeln. Hierbei wurde schliefflich in
den Privatisierungsfillen der Flugsicherung und Bahn der neue Typus der Dienstlei-
stungs-Zuweisung entwickelt. Es 1st davon auszugehen, daf er auch fiir den Bereich
der DBP Pate stehen wird.

Dic sich in diesem Zusammenhang stellenden verfassungsrechtlichen Probleme wer-
den besonders an dem zunichst favorisierten Alternativmodecll der Beleihung deut-

lich.

1. Beleihung .

Nach geltendem Beamtenrecht konnen weder natiirliche noch juristische Personen
des Privatrechts Dienstherren von Beamten sein: Dienstherrentihigkeit besitzen
nach der zwingenden Vorschrift des § 121 BRRG nur der Bund, die Linder, die
Gemeinden und Gemeindeverbinde sowie diejenigen sonstigen K&rperschaften,
Anstalten und Stiftungen des 6fentlichen Rechts, die zum Zeitpunke des Inkraftere-
tens des Gesetzes (1.9. 1957) Dienstherrenfihigkeit besaflen oder denen sie nach
diesemn Zeitpunkt durch Gesetz, Rechtsverordnung oder genehmigte Satzung verlie-
hen ist. Als gesichert gilt demzufolge in der beamtenrechtlichen Literatur, dafl die
Fihigkeit, Bcamte zu haben, » Ausfluf} der Staatsgewalt (ist). Nur soweit der Staat die
Wahrnehmung obrigkeitlicher Aufgaben auf andere Rechtstrager iibertrigt, kénnen
diese Dienstherrenfihigkeit erlangen. Rechespersonen des Privatrechts (Aktienge-
sellschaften, GmbH’s usw.) haben obrigkeitliche Aufgaben nicht zu erfiillen und
kénnen daher niemals Beamte haben. «*

Dieses beamtengesetzlich festgelegte Prinzip lifit sich auch durch cine - etwa gesetz-
lich statuierte — »Belethung« cines Privatunternehmens nicht durchbrechen. Denn
dafl Privatrechtspersonen »niemals« Beamte haben kénnen, folgt nicht zuletzt aus
den Grundprinzipien des demokratischen Rechtsstaats nach Art. 20, 28 Abs.1 5.1
GG. Seit der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zum Bremischen Perso-
nalvertretungsgesetz vom 27. 4. 19597 ist in der Rechtsprechung allgemein aner-
kannt, daff das Letztentscheidungsrecht in personalrechtlichen Angelegenheiten der
Beamten bei cinem — unmictelbar der Regicrung verantwortlichen — Dienstherrn
verbleiben muff.”* Der Hessische Staatsgerichtshof hat diesen Grundsat#”* auch auf
die personalrechtlichen Angelegenheiten der Angestellten erstreckt, die im hoheitli-
chen Bereich titig sind.

gleichen Koaliuonsrechte aus Art.9 GG haben wie andere Arbeitnehmer und die Zeit der Beurlaubung
wird als ruhegehaltstahige Dienstzeit 1. S. des Beamtenversorgungsgesetzes anerkannt, die Deutsche Bahn
AG zahlt hierfur an das Bundesersenbahnvermogen einen Versorgungszuschlag (BR-Drs. 131/93 5. 84).
Ob diese Regelung einen eigenstandigen, neuen Beurlaubungstatbestand schafft oder nur im Rahmen der
bestehenden beamtenrechtlichen Beurlaubungsnormen Anwendung {inden soll, isc unklar.

69 Plog/Wiedow/Beck/Wehmeier, Kommentar zum Bundesbeamtengesetz, Stand Juni 1991, § 2 Rz, 27. Fur
G.T.Schuppert (Anm, 46) ergibt sich daraus die Konsequenz, daf die Verlethung von Dienstherrnfahig-
keit entweder einen unzulassigen Formenmiflbrauch darstelle oder als neues Institut des Beamtenrechts
neu geschaffen werden mull.

70 BVerfGE g, 268 ff.

71 Ebd. U. Battis teilt in seinem Rechesgutachten »Zur Weiterbeschafugung der Beamten in privatisierten
Postunternehmens, erstellt im Auftrag des Bundesministers fur Post und Telekommunikation, unveroff.,
0.]. (1992) diese grundsatzlichen Bedenken nicht; er halt dic Belethung mit der Ausibung von Dienst-
herrnbefugnissen fur zuldssig auf der Grundlage ciner gesetzhichen Ermachtigung und der demokratisch
legitimierten Kontrolle des Belichenen durch den zustandigen Minister, ebd., 5. 81f., 361.

72 Urteil vom 30. 4. 1986, (Hess.} Staatsanzeiger 21/1986, 5. 1985.
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Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hat das in Art. 33 Abs. 4
und § GG fixierte Recht des offentlichen Dienstes als »unmittelbar geltendes
Recht«?? »zur Voraussetzung, daft der Beamte nur Stellen seines Dienstherrn verant-
wortlich ist, die durch ein hierarchisches Uber- und Unterordnungsverhiltnis cine
Einheit bilden, und daf auch nur diese Stellen zu seiner Beurteilung und zu den
Mafinahmen befugt sind, dic seine Laufbahn bestimmen.« Diese Dienstherrenfunk-
tion zhlt das Bundesverfassungsgericht ausdriicklich zu den »Regierungsaufgaben,
die wegen ihrer politischen Tragweite nicht generell der Regierungsverantwortung
entzogen und auf Stellen iibertragen werden diirfen, die von Regierung und Parla-
ment unabhiingig sind; andernfalls wiirde es der Regierung unmoglich gemacht, die
von ihr geforderte Verantwortung zu tragen, da auf diese Weise unkontrollierte und
niemand verantwortliche Stellen Einfluf} auf die Staatsverwaltung gewinnen wiir-
den ... Die generelle Ubertragung der Entscheidungsgewalt in allen personellen
Fragen der Beamten an einen Ausschufl, dessen Mitglieder der Regierung nicht ver-
antwortlich sind, ist daher mit dem Prinzip des demokratischen Rechtsstaats im Sinn
des Art.28 Abs. 1 S.1 GG nicht vereinbar.«’* Das Bundesverwaltungsgericht hat
diese Rechtsauffassung noch in der Weise prizisiert, dafl die Summe der dem Dienst-
herrn kraft seiner Dienstherrngewalt nach § 121 BRRG zustehenden Rechte gegen-
iber den Beamiten unteilbar ist, weshalb die »Zuweisung von Beamten zur
Dienstleistung an Einzelpersonen, die nichrt ihrerseits Organe von juristischen Per-
sonen des offentlichen Rechts sind, oder an juristische Personen des Privatrechts
allgemein nicht zulissig« ist.”*

Daraus folgt: Wenn das Prinzip des demokratischen Rechtsstaats es schon aus-
schlieft, auch nur dem Personalrat ggf. Giber eine Einigungsstelle erzwingbare
Mitbestimmungsrechte in Personalangelegenheiten der Beamten sowie der hoheit-
lich titigen Angestellten einzuriumen, dann gilt dies erst recht fir die generelle
Ubertragung solcher Befugnisse, ja der Dienstherreneigenschaft insgesamt auf eine
Rechtsperson des Privatrechts. Eine evtl. in Aussicht genommence Beleihung eines
privatrechtlichen Postunternchmens mit der Dienstherreneigenschaft ist nach diesen
Grundsitzen evident verfassungswidrig. Daran wiurde sich auch dadurch nichts an-
dern, dafl dem Bund die Rechtsaufsicht iiber den bclichenen (privatrechtlichen)
Dienstherrn zustiinde.

Angesichts dieser verfassungsrechtlichen Bedenken wurde von seiten der beteiligten
Ministerien alsbald eingerdumt, da@ die Privatsierung von Bahn und Post nicht nur
die Anderung der organisationsrechtlichen Grundgesetznorm des Art. 87 Abs. 1 GG
erfordert, sondern zusatzlich die Anderung der Beamtenartikel. Der fiir den Postbe-
reich zunichst vorgesehene Grundgeserzvorschlag?® (Art. 143b?) orienticrte sich
noch am Belethungsmodell:

»Die Beamten der Deutschen Bundespost werden unter Wahrung ihrer Rechtsstellung und der

Veraniwortung des Dienstherrn bei den privaten Unternehmen (weiter)beschaftigt. Die Unter-
nebmen iiben Dienstherrenbefugnisse aus. Das Néibere regelt em Bundesgesetz. <77

73 BVerfGE o, 286.

74 Ebd. S.2821f.

75 BVerwGE 69, 303 ff., j06.

76 Der auf die Bahn bezogene Vorschlag fiir Art. 143a Abs. 1 S. 2 lautet: »Beamte der Bundescisenbahnen
konnen durch Gesetz unter Wahrung ihrer Rechtsstellung und der Verantwortung des Dienstherrn einer
privatrechthich organisierten Eisenbahn des Bundes zur Dienstleistung zugewiesen werden«, BT-
Drs. 12/5015 v. 2§.5.1993.

77 Die andere Moglichkeit, das Beleihungsmodell durch Anderung des Art. 33 GG gangbar zu machen,
wurde vom Bundespostminister in einem Schreiben v. 17. 12, 1991 an das Bundesinnenministerium an-
gesprochen, blieb aber im Beamtenressort ohne positive Resonanz, vgl. den Hinwers bei E. Wehner,
Dienstrechtliche Perspektiven einer Postreform 11 aus gewerkschaltlicher Sicht, ZTR 1992, S. 45611,
457-
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Die Griinde dafiir, da diese Konzeption schiief8lich fallengelassen wurde, sind niche
bekannt. Es liegt nahe, daf die Bundesregierung das Risiko, es konne sich bei dieser
Norm um eine verfassungswidrige Verfassungsbestimmung handeln, als zu grof} ein-
geschitzt hat. Durchgesetzt hat sich jedenfalls im Ergebnis die neu entwickelte
Rechtsfigur der Zuweisung zur Dienstleistung.

2. Dienstleistungszuweisung

Bei diesem Modell werden die Beamten der Postunternehmen bei der Bundesbe-
horde — nach dem Kompromifvorschlag vom Mai 1993 kiime als solche bei der Post
die Holding als selbstindige Anstalt des offentlichen Rechts in Frage - formell als
stellenstindig gefiihrt und von ihr bezahlt. Die privatisierten Postunternehmen
skaufen« die Dienstleistung der Beamten bei der Bundesbehorde, die Beamten er-
bringen ihre Dienstleistung ausschlieflich in den »Entletherbetrieben«. Die Rechts-
bezichungen zwischen Behdrde und Akticngesellschaften einerseits sowie die
Rechtsverhiltnisse der Beamten andererseits werden gesetzlich geregelt.

Der aktuelle Gesetzentwurf zur Errichtung der Deutschen Bahn Aktiengesellschaft
(DBAG)™ hat diesen Typus der Dienstleistungszuweisung niher konkretisiert. Da-
nach werden gem. § 13 Abs.2 die Beamten des Bundeseisenbahnvermégens, dic
weder freiwillig aus dem Beamtenverhaltnis ausscheiden noch sich beurlauben las-
sen, der DBAG durch Gesetz zur Dienstleistung zugewiesen. Im Einzelfall kénnen
sie beim Bundeseisenbahnvermdgen oder anderweitig eingesetzt werden. Die
Rechrsstellung der Beamten als unmittelbare Bundesbeamte bleibt ebenso wie die
Gesamtverantwortung des Dienstherrn crhalten, jedoch wird von thr die Arbeitge-
berfunktion abgespalten. Das Weisungsrecht in dienstlichen Angelegenheiten wird
der DBAG ubertragen. Die Rechrsaufsicht hinsichelich der Einhaltung der beamten-
rechtlichen Bestimmungen steht dem Prisidenten des Bundeseisenbahnvermaégens
zu (§ 14 Abs.1).

Im Gegenzug zur Zuweisung der Beamten erstattet die DBAG dem Bundeseisen-
bahnvermdgen die Kosten in dem Umfang, wie sie die Arbeitsleistung vergleichba-
rer, neu einzustellender Arbeitnehmer vergtitet.

Die Beamten wihlen sowohl zu den beim Bundeseisenbahnvermogen gebildeten
besonderen Personalvertretungen, die das Mitbestimmungsrecht in der den DBAG
ubertragenen Personalangelegenheiten der Beamten nach § 76 Abs. 1 BPersVG aus-
tben, als auch zu den Betricbsratswahlen in der DBAG (§§ 17, 19). Insoweit gelten
sie als Arbeitnehmer und werden entsprechend den in § 17 Abs. 2—4 enthaltenen
Kriterien den Gruppen der Arbeiter oder Angestellten zugeordnet. Gleiches gilt
hinsichtlich der Wahlen zu den Sprecherausschiissen der leitenden Angestellten und
im Rahmen der Unternchimensmitbestimmung. Angestellte und Arbeiter des Bun-
deseisenbahnvermogens werden im Wege der Rechtsnachfolge unmittelbar Arbeit-
nehmer der DBAG. Die bestehenden Tarifvertrage und Dienstvereinbarungen gelten
bis zum Abschluff neuer Tarifvertrage oder Betriebsvereinbarungen weiter
(§ 15).

Dieses Uberleitungsmodell der »Dienstleistungs-Zuweisungs« ist die geserzliche
Ausgestaitung der vertraglichen Form der »Dienstleistungsiiberlassung«. Diese
wurde erstmals in Zusammenhang mit der probeweisen, regional begrenzten Zusam-
menfithrung des Bahnbusverkehrs und des Postreisedienstes in einer privatrechtli-
chen GmbH entwickelt und sowohl vom Bundesarbeitsgericht mit Urteil v.

78 BR-Drs. 130 und 131/93.
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17. 1. 197977 als auch vom Bundesverwaltungsgericht mit Urteil v. 7.6. 1984% fiir
zulissig erachret. Auf die Auseinandersetzung mit diesen durchaus problematischen
Entscheidungen kann hier insoweit verzichtet werden,®' als der Typus der Dienstlei-
stungsiiberlassung an private Unternehmen nunmehr eine gesetzliche, zudem verfas-
sungsrechtlich mit der Einfugung der neuen Art. 143a bzw. 143b GG abgesicherte
Regelung ind Gestalt der Dienstleistungszuweisung der Beamten finden soll. Die
beabsichtigte GG-Anderung fiir die Bundesbahn lautet:

»Beamtc der Bundeseisenbahnen kénnen durch Gesetz unter Wahrung ihrer Rechsstellung,

und der Verantwortung des Dienstherrn einer privatrechtlich organisierten Eisenbahn des Bun-
des zur Dienstleistung tiberwiesen werden.«

Der Zweck von geserzlicher Dienstleistungszuweisung und vertraglicher Dienstlei-
stungsiiberlassung ist jedoch derselbe. Es geht einerseits darum, die Rechtsstellung
des zur Uberleitung vorgesehenen Personals méglichst weitgehend zu sichern und
zugleich das Terrain fir kiinftig rein privatrechtliche Gestaltungen der Arbeitsbezie-
hungen zu ebnen. Fiir die Angestellten und Arbeiter bedeutet dies, dafl sie entgegen
der Begriindung zum Gesetzentwurf fiir die Griindung der Deutsche Bahn AG™
thre Rechrsstellung als Arbeitnehmer des offentlichen Dienstes mit der Privatisie-
rung verlieren, auch wenn die larifvertrige zunichst weitergelten. Die Beamrtenver-
hiltnisse bestehen hingegen zwingend weiter. Zum anderen geht es im Interesse der
privatisierten Unternehmen um die Sicherung der Personalkontinuitit. Die DBAG
benorigt »unmittelbar bei Betriebsaufnahme das beim Bundeseisenbahnvermégen
vorhandene, erfahrene und ausgebildete Personal, und zwar in ausreichendem Um-
fang und mit der Gewihr einer moglichst dauerhaften Arbcitsleistung fiir die
Gesellschaft. Andernfalls sind dic Ziele ciner effektiven Strukturreform nicht zu
verwirklichen ... Der iiberwiegende Teil des Personals mufl seine Arbeitsleistung bei
der Gesellschaft
- unter Wahrung seiner Rechtsstellung als Bundesbeamter (oder Arbeitnehmer im
offentlichen Dienst)
— moglichst auf Dauer und
— integriert in den Betriebsablauf
erbringen konnen«.® Die chrleitung des Personals, die ja keine Rucksicht auf cinen
evtl. entgegenstechenden Willen der Beschiftigten nimmt, liegt demnach im elemen-
taren Interesse der hierdurch begunstigten Privatunternchmen. In der Tat erlangen
sie dadurch ungewdhnliche Startvorteile. Ste ersparen sich dic Kosten der Auswah]
und Einstellung der Arbeitskrifte, ihrer Qualifizierung und zahlen Tarife wie fiir
vergleichbare, neu eingestellte Arbeitnehmer: Ob damit gemeint ist, daf die im of-
fentlichen Dienst erheblichen Dienstalterszuschldge bei der Erstattung der Personal-
kosten an die Dienststelle entfallen, ist ungewiff. In jedem Fall handelt es sich
insgesamt um éine auflergewdhnliche personalwirtschaftliche Subventionierung der
zu grindenden Privatunternehmen. Diese wird zusatzlich dadurch gesteigert, dal
der (rechnerische) Personaliiberhang der DBAG auf dem Gebiet der ehemaligen

79 BAG 31, 218 1f.

80 BVerwGLE 69, 303 ff.; vgl. auch BVerwG v. 15. 12. 1978, Buchholz 218.3 A § 76 PersVG Nr. 2.

81 Vgl hierzu ausfiithrlich: T. Blanke, D. Sterzel, Probleme der Personaliiberleitung im Falle einer Privadisic-
rung der Bundesverwaltung (Flugsicherung, Bahn und Post), in: ArbuR H. 9/1993, S. 265 ff; ferner: dgl.,
Rechtsgutachten zu organisations-, dienst- und personalrechdlichen Fragen, die sich im Hinblick auf die
von der Bundesregierung geplante Organisationsprivatisierung der Deutschen Bundespost und ihrer
Unternehmen auf der Grundlage ciner Anderung des Art. 87 Abs. 1S, 1 GG ergeben, erstattet im Aufurag
der DPG, unverdff., 1992, S. 34 ff. Zustimmend G. F.Schuppert, {Anm., 46), S, 111 f. U, Batus, sicht da-
gegen in seinem Rechtsgutachten, (Anm. 71), keine rechtlichen, sondern nur verwaltungstechnische
Probleme, die kaum zu bewaltigen wiren, S.71.

82 Vgl. BR-Drs. 131793, S. 84

$3 Ebd.
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Deutschen Reichsbahn, der sich aus dem Vergleich zur hdheren Produkeivitit der
Deutschen Bundesbahn ergibt, ebenso staatlich subventioniert wird wie eine infolge
kiinftiger Rationalisierungsmafinahmen entstehende personelle Uberbesctzung, die
dic Konsequenz der gesetzlichen wie tariflichen Unkundbarkeit der Bediensteten
ist.™

3. Verfassungswidrigkeit der Dienstleistungs-Zuweisung?

Die beabsichtigte Einfiigung der ncuen Grundrechtsnormen der Art.1432 GG
{Bahn) und r43b GG (Post) konnte verfassungsrechtlich dann bedenklich scin, wenn
dem Art. 33 Abs. 4 und 5 GG der Grundsatz zu entnehmen wire, dafl ein Einsatz
von Beamten zur Dienstleistung in Privatunternehmen gegen ihren Willen zwingend
ausgeschlossen ist. Dies ist in der bereits erwihnten Entscheidung des Bundesver-
waltungsgerichts® sogar fiir den Fall einer ohne gesetzliche, gar grundgeserzliche
Rechtsgrundlage erfolgten Dienstleistungsiiberlassung zwar als Grundsatz aufrecht-
erhalten, im Ergebnis jedoch verneint worden. Denn aufgrund der konkreten
Fallgestaltung wiirden die Beamten weder in ihrem statusrechtlichen noch in ihrem
funkdoncllen Amt rechtswidrig beeintrichtigr.® Selbst wenn man ein subjektiv-
offentliches Rechrs des Beamten »am Amt« bejahen wiirde,"” miiflte dieses seine
Grenzen an der staatlichen Organisationsgewalt finden. Danach kann die 6ffentliche
Hand jedenfalls im Bereich der Leistungsverwaltung weitgehend frei dariiber be-
summen, welche Rechtsform sie sich zur Lrfillung threr Aufgaben bedient. Dies
schliefit auch die Wahl privatrechtlicher Rechtsformen ein. Der einzelne Beamte hat
folglich weder cinen Anspruch darauf, lediglich im Bereich der hoheitlichen Form
der Staatsverwaltung eingesetzt zu werden, noch darauf, daf} er seine dienstliche
Tatigkeit in einer Verwaltungsorganisation ausiibe, die in der Form des 6ffentlichen
Rechts organisiert ist.

Fiir die weitergehende, hier in Aussicht genommene Zuweisung zu Unternehmen,
die keine Staatsaufgabe mehr erfiillen und im Wege der Aufgabenprivatisierung »ma-
teriell« privatisiert werden sollen, fehlt es an rechtlichen Prijudizien. Bemerkenswert
ist immerhin, dal namhafte Vertreter* der bislang herrschenden Beamtenrechesdok-
trin in gutachterlichen Stellungnahmen dem parlamentarischen Gesetzgeber inso-
weit einen schr groflen Gestaltungsspielraum einrdumen. Zumindest unter der
Bedingung ciner entsprechenden grundgeserziichen Sonderregelung seien danach
aus Art.33 Abs. 4 und 5 GG herrithrende verfassungsrechtliche Bedenken niche
durchgreifend. Fiir dicse Auffassung spriche cinerscits, da die prinzipielle Ander-
barkeit der Beamrenartikel des Gundgesetzes von keiner Seite in Frage gestellt wird,
sofern nicht die Schranke des Art.79 Abs. 3 GG — crwa in Gestalt des Rechrsstaats-
und Demokraticprinzips- tangiert wird. Jedenfalls im Bereich der Leistungsverwal-
tung mufl es dem verfassungsindernden Gesetzgeber méglich sein, dariiber zu
entscheiden, ob er diese Aufgaben in eigener Regie weiterfithren will oder nicht. Das
Personalreche des offentlichen Dienstes kann insoweit keine Privatisierungssperre
errichten, sonst liefe dies auf eine Fesselung an historisch iiberkommene Staatsfunk-
tionen hinaus. Das Personal- und Arbeitsrecht ist insoweit akzessorisch — es folgt der
Rechtsform, zementicrt diese aber nicht: Wenn die Verfassungsinderung des Art. 87

84 Gescerzentwurf zur Grundung der DBAG, § 21, ebd. S. 21.

85 BVerwG v. 7.6.1984 = E 69, 303 [.

86 Ebd. S. 306.

87 Jedenfalls yun Sinne eines Rechis auf wunverinderte und ungeschmalerte Ausubung der ubertragenen
dienstlichen Aufgaben« ist dies vom BVerfG vernemnt worden, vgl. E 43, 282.

88 Wie Scholz (Fn. 46) und Battis (Fi. 52 und 71).
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Abs. 1 GG zulissig ist, miissen auch die daraus resulticrenden Anderungen des
Art.33 Abs. 4 und § GG - jedenfalls grundsitzlich — zuldssig sein.

Andererseits ist evident, dafl die zwangsweise Zuwcisung von Beamten zur Dienst-
leistung in Privatunternehmen eine Verkopplung miteinander unvereinbarer Rechts-
institute darstellt: Wenn der Staat sich privater Rechtsformen bedient, so hat das
Bundesverfassungsgericht jiingst in seiner Entscheidung vom 2. 3. 1993 zur Verfas-
sungswidrigkeit des Beamteneinsatzes im Streik der Arbeiter und Angestellten des
Sffentlichen Dienstes betont, so darf er in diese nicht unter Riickgriff auf seine
hoheitlichen Sonderbefugnisse intervenieren. Insoweit gile das Prinzip der Konsi-
stenz der Rechtsformwahl. Man wird diesen Gedanken auch auf die Fille tibertragen
konnen, in denen nicht der Staat sich privater Rechtsformen bedient, sondern staat-
liche Aufgaben insgesamt dem Regime dcs Privatrechts unterstelle. Hier verliert das
Beamtenverhilenis und das Beamtenrecht jegliche Legitimationsgrundlage. Gleich-
wohl wird man auch aus der Tatsache, dafl im Bereich der leistenden Verwaltung und
speziell bei der Deutschen Bundespost ein hoher Beamtenanteil besteht und bis in
die Mitte der Soer Jahre eine gezielte Verbeamtungspolitik der Bundesregierung ver-
folgt wurde, keine substantielle, auch im Wegce der Verfassungsinderung nicht zu
iiberwindende Verinderungssperte gegeniiber Privatisierungsmafinahmen ableiten
kénnen.

Allerdings missen die beabsichtigten Regelungen — auch die Verfassungsanderungen
— mit den tragenden Strukeuren der Verfassungsordnung insgesamt kompatibel sein.
Dies ist aber hinsichtlich der beabsichtigten Dienstleistungs-Zuweisung der Beamten
dann nicht der Fall, wenn ihr weiterzufiihrender Beamtenstatus, wie dies der Regie-
rungsentwurf vorsieht,* mit Grundrechtseinschrankungen verbunden bleibt, die fiir
Arbeitnehmer ansonsten nicht gelten. Diese Grundrechtseinschrinkungen rechtfer-
ugen sich verfassungsrechtlich allein mit der besonderen, aus dem Funktionsvorbe-
halc des Art. 33 Abs. 4 GG abgeleiteten Loyalitatsbindung dicser Statusgruppe des
offentlichen Dienstes gegeniiber dem Dienstherrn bei der Ediillung hoheitlicher
Aufgaben. Diese verliert ithren Sinn, wenn der Beamte nicht mehr Staatsaufgaben
wahrnimmt.®' Dem Dienst- und Treueverhiltnis, in dem der Beamte im Verhalenis
zum Sraat steht und aus dem sich das Streikverbot fiir Beamte sowie das Gebot zur
MafRigung und Zuriickhaltung bei politischer Betdtigung und der vollen Hingabe an
den Beruf ergibt, wird die Basis entzogen, wenn der Beamte gezwungen wird, seine
Arbeitskraft ciner rein privatniitzig agierenden Aktiengesellschaft zur Verfiigung zu
stellen. Folglich wird man die Dienstleistungszuweisung der Beamten tm Gegensatz
zur Auffassung der Bundesregierung nicht in der Weise ausgestalten konnen, daf der
besondcre Pflichtenstatus der Beamten unverandert erhalten bleibt. Dies ware ein
Verstof gegen die jeweils einschligigen Grundrechtsnormen — allen voran gegen
Art.9 Abs. 3 GG. Aus diesen Griinden ist die Verfassungskonformitit der Personal-
tberleitung nur gewihrleister, wenn das Beamtenrecht insoweit bereichsspezifisch
reformiert wird.

Diese Notwendigkeit bildete den Hintergrund fiir Uberlegungen in SPD und Ge-
werkschaft, das von ihnen — aus Griinden der Sicherstellung des politisch verant-
wortlichen, staatlichen Einflusses — favorisierte organisationsrechtliche Alternativ-
modell der selbstindigen Anstalt des &ffentlichen Rechts personalrechtlich zu
kombinieren mit einer ohnehin schon lange angestrebten Reform des offentlichen
Dienstrechts.

89 AuR 1993, S.150f. Az.: 1 BvR 1213/85.
90 BR-Drs.131/93,S.63.
91 Vgl. hierzu F.-]. Peine (Anm. 45), S. 415 ff. 434.
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4. Einbeitliches Personalrecht

Die aus SPD und DPG hicrzu gebildete Arbeitsgruppe forderte die Gestaltung eines
spostspezifischen 6ffentlichen Dienstrechts«,? das sich nicht linger durch solche
herkommlichen Grundsitze des Berufsbeamtentums einengen lassen sollte, dic den
heutigen Anforderungen an staatliches Handeln nicht mehr entsprechen. Insbeson-
dere dirften sich Ausbildung, Arbeitsplatzbewertung und Bezahlung niclit mehr
starr an abstrakten Amtern orientieren, weil Eignung, Befihigung und fachliche Lei-
stung sich nicht in Stellenkegelpyramiden kleiden lieflen.

Durch Verinderung der cinschligigen einfachgesetzlichen Bestimmungen sollte bei
den drei Postunternehmen modelthaft ein »an einheitlichen Grundsatzen orientiertes
Dienstrecht auf der Grundlage der Tarifautonomic eingefiihrt werden, das

— nicht mehr nach Arbeitern, Angestellten und Beamten unterscheidet,

— den besonderen Verpflichtungen des 6ffentlichen Dienstes — u. a. Funktionssicher-
heit, Grundrechtsbindung, Gemeinwohlorientierung — Rechnung zu tragen hat,
durch ein gesetzliches Grundlagenrecht auf der Basis des Lebenszeit- und Versor-
gungsprinzips und durch tarifvertragliche Gestaltung der Arbeits- und Einkom-
mensbedingungen zu regeln ist und

— personalpolitische Freiriume zur Gewinnung von spezialisierten Fachleuten und
Beschiftigten auch fiir Standorterfordernisse eréffnen kann.«®

Die Realisierung dieses Reformkonzepts, welche an die hierzu gefiihrte Debatte der

7oer Jahre und die zwischenzcitlich durch eine Fille punkruciler geserzlicher Rege-

lungen erfolgte Verinderung des 6ffentlichen Dienstrechts ankniipft, dirfee freilich

nach dem derzeitigen Stand der Postreform IT in weite Ferne geriicke sein,

VIII. Die zweite Postreform: Okonomisierung obne Normativitit

Das dem Deregulierungsprogramm der Bundesregierung zugrundeliegende Prinzip:
»Gebt dem Markte, was des Marktes ist«, setzt zunehmend alle Bereiche staatlich
dominierter gesellschaftlicher (wirtschaftlicher, sozialer, kultureller und politischer)
Reproduktion unter Legitimationsdruck. Sie werden gezwungen, sich nach Krite-
rien okonomischer Effizienz bewerten zu lassen. Gegen solchen Skonomischen
Imperialismus ist unter allfilligen Bedingungen von Knappheit im Prinzip nichts
cinzuwenden: Auch fiir die 5ffentlichen Haushalre gilt die Maxime sparsamer Mit-
telverwendung und die Kontrolle ihrer Einhaltung durch Aufsichtsbehdrden und
Rechnungshof. Fraglich erscheint jedoch, welchen Rang die Kriterien konomischer
Rationalitdt in den unterschiedlichen gesellschaftlichen Funktionssystemen einneh-
men sollen und konnen. Unterstellen wir der Einfachheit halber, daff die privatrecht-
lichen Organisationsformen, die entsprechend ihren unterschiedlichen wirtschaftli-
chen TFunktionen und betrieblichen Dimensionen schon in sich hochgradig
differenziert sind, eine insgesamt angemessene Breitc von Organisationstypen be-
reithalten, die 6konomisch effizientes Handeln unter dem Primat knapper Ressour-
cenbewirtschaftung und der Minimierung von Transaktionskosten crlauben. Zu
fragen bleibt dann aber immer noch: Fiir welche geselischaftlichen Funktionsberci-

92 Vgl. huerzu und zu den folgenden Zitaten E. Wehner, ZTR 199z, S. 45611, 458.

93 Vgl Th. Blanke, D. Sterzel, Vorschlage fur cin bereichsspezifisches einheitliches offentliches Dienstreche
bei den als Anstalten des offenthichen Rechts gefuhrten Unternehmen der Deutschen Bundespost, Gus-
achten, erstattet im Auftrag der DPG, unveroff., 1992.
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che ist dieses Primat legitimerweise das dominante Kriterium? Lassen sich alle
sozialen Leistungen in 6konomische Rentabilitatskalkiile tibersetzen? Wieviel sind
normative Standards — Freihcit, Gerechtigkeit, Gleichhcit, Angemessenheit, Fairnef,
Vertrauen, Sicherheit, Unversehrtheir und die thnen dienenden institutionellen Ar-
rangements wie Demokratie, Sozialstaat, Mitbestimmung, Minderheitenschutz, Pu-
blizitit etc. — wert?

Was also ist mit anderen Worten »des Marktes«, damit es thm gegeben werde? Er-
sichtlich ist es nicht alles, und nicht in allen Lindern das Gleiche. Nationale
Traditionen, ihre Besonderheiten und die spezifischen Bedingungen ithrer 6konomi-
schen, sozialen, kulturellen und politischen Entwicklung haben ihren Niederschlag
in je unterschiedlichen Ausprigungen des »Mischungsverhiltnisscs« von Staat und
Markt gefunden. Soziologisch formuliert: Das »spezifische Gewicht« der Mechanis-
men der kulturell-sozialen Reproduktion, der normativ fundierten Sozialintegra-
tion, und der politisch-6konomischen Reproduktion, der uber die Medien Geld und
Macht gesteuerten Systemintegration, und ihr wechselseitiges Verhaltnis variiert von
Land zu Land. Sie sind threrseits kulturell iiberforme und lassen sich, allen Patentre-
zepten und Dogmen der Chicagoer Schule und der Politik der Weltbank zum Trotz,
nicht iiber einen Leisten schlagen. Methodisch ziehen wir aus diesem Befund folgen-
den Schluf3: Schlichte »Vorfahrtsregeln« zugunsten oder zulasten von Staat oder
Markt werden dem Problem niche gerecht und fithren in die [rre. Aus dem Dilemma
von Staats- und Marktversagen gibt es keinen einfachen Ausweg. Auch die Philoso-
phie von Einbahnstraflen in Richtung Marke ist, wie der publizistische und politische
Katzenjammer iiber die Folgen der Privatisierung von Funk und Fernsehen in der
Bundesrepublik zeigt, notorisch begleitet von Enttauschungen, dafl man dies alles so
nicht gewollt habe.

Im politischen Raum haben verfassungsrechtliche Organisationsnermen die Quasi-
Funktion von Beweislastregeln: Sic schiitzen den status quo. Wer sie andern will,
muf qualifizierte Mehrheiten im Parlament gewinnen. Wegen der fiir Verfassungsin-
derungen geforderten Zweidrittelmehrheit lift sich die Zustimmung der Opposition
nur erzielen, wenn diese sich dem Gewicht der Argumente nicht linger entziehen
kann. Legitimationsbedurftig ist folglich jede verfassungsrelevante (Art. 87 Abs. x
GG) Anderung des iiberkommenen Abgrenzungsverhiltnisses von Staat und Markt
und die damit einhergehende Verschicbung des Primats von Okonomie oder staatli-
cher Verantwortung: Im Kern geht es bei der Privatisierung der Post um die Frage,
ob wir anstelle einer (unter sozialstaatlichen Versorgungs-, Sicherheits- und Vertei-
lungsaspekten) »gerechten« Post eine (nach Marktkriterien, und zwar nicht nur im
nationalen, sondern im internationalen Mafistab) besonders »leistungsfahige« Post
wollen. Prizis entlang dieser Scheidelinie lassen sich die Argumente sortieren, die
Befiirworter und Gegner der erneuten Postreform ins Feld fihren.

Warum aber kam die Debatte tiberhaupt auf? Die deutsche Post hat insgesamt gut®s,
im internationalen Vergleich sogar ausgezeichner funktioniert. Sie war schnell und
zuverlissig, der Service akzeprabel und preiswert, die Gebiihren infolge interner
Quersubventon cinheitlich und moderat. Dariiber hinaus warf die Telekom nicht
unerhebliche Gewinne ab, die dem Bundeshaushalt zugute kamen, Funktionsmingel
waren es also nicht, dic nach einer Neubestimmung der Organisationsform dring-
ten.

94 Vpl. Schurdt, Das Sozialwesen der Deutschen Bundespost unter besonderer Berucksichtigung der neuen
Poststrukuur, ZTR 1992, S. 3 ff. und 47 if., msbes. S. 53 f. Die Telekom sieht das auch so: Sie wirbt in etner
Anzeige damut, daf »das deutsche Telefonnetz micht nur enes der bestausgebauten der Welt, sondern
eines ihrer modernstene ist, FAZ v. 17.6. 1993,
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Dcn Anstof hierzu gaben vielmehr die rapiden technologischen Entwicklungen auf
dem Gebier der Telekommunikation. Solange die Ubertragungswege knapp, die
Transporte von Nachrichten entsprechend teuer waren, bedurfie es der staatlichen
Organisation und Kontrolle einer angemessenen Versorgung und Preisbildung: Der
Mangel der Knappheit sollte nicht noch sesteigert werden durch die Ungerechrigkeit
der marktmifigen Verteilung. Hinzu kamen staatliche Eigeninteressen an einern un-
gehinderten (und weitgehend unkontrollierten) Zugriff auf die knappen Kommuni-
kanonsmedien aus militarischen und sicherheitspolitischen Griinden. Diese Motive
standen bei der Verstaatlichung der Post und des Telekommunikationswesens — ne-
ben fiskalischen Interessen - im Vordergrund. Kodifiziert wurden sic in Gestalt der
Geserzgebungs- und Verwaltungszustindigkeit des Bundes, erginzt durch verfas-
sungsrechtliche Versorgungsgebote und komplementire grundrechtliche Schutzbe-
summungen zugunsten der kommunizierenden Biirger (in Form des Brief-, Post-
und Fernmeldegeheimnisses).

Vor dem Hintergrund dieser Entstehungsgeschichte des staatlichen Postmenopols
erklirt sich, warum es in Zeiten der technologischen Revolution auf dem Informa-
nons- und Kommunikationssektor ins Wanken geraten mufite und welrweit auf
breiter Front Privatisierungsmalnahmen crgriffen wurden. Die Vervielfachung der
Netzkapazititen erlaubt eine Pluralisicrung der Telekommunikationsdienste, dic
Spezialisicrung von Netzen (fur Betriebe und Verwaltungen, fiir Mobilfunk etc.) und
konkurrierende Netzberrciber: Dem hat die erste Postreform von 1989 und dic Pra-
xis der Lizenzvergabe durch den Bundespostminister mit der Privatisierung des
Diensteangebots, von dem nur wenige Monopoldienste ausgenommen blieben, und
der Zulassung privater Betreiber fiir Spezialnetze Rechnung zu tragen versuchr.
Warum aber sollte eine Politik von Markeoffnung und Wettbewerb hierber stehen
bleiben und nicht auch die konsequente Privatisicrung aller Post- und Telekommu-
nikationsleistungen, von der Intrastrukeur bis hin zu den Diensten anstreben? Dafiir
gibe esin der Tat dann keinen Grund, wenn die Legitimation der Staatsfunktion Post
und Telekommunikation sich allein aus der zunebmend bedeurungslos werdenden
Notwendigkeit der Knapphcitsregulicrung ergibe. Wo sich neuartige, 1n ihrer Viel-
falt kaum absehbare Mdglichkeitsspielriume auftun, beginnt das Regime von Markt
und Wettbewerb als Entdeckungsverfahren von und fiir zahlungskriftige Bediirf-
nisse, von und fir konkurricrende Kapitalanleger. Es sind im wesentlichen vier
Argumente, die aus unscrer Sicht gegen cine vollstindige Auslieferung des Post- und
Telekommunikationsbereichs an den Markr und fiir die Beibehaltung eciner offentli-
chen, unter normativen Gesichtspunkten anspruchsvollen Stcucrungsmoglichkeir
sprechen:

1. Kommunikation ist keine Ware wie jede andere. Auch wenn die »Ubermirtlung
von Nachrichten« langst zum Geschift kommerzieller Anbieter und Nachfrager
geworden ist, bleiben Brief- und Telefonverkchr die clementare Form der raumlich
distanzierten, nicht prisenten Verstindigung zwischen den Individuen. Der Charak-
ter dieser Verstandigung ist »private, »personlich«. Er ist Ausdruck der Unverwech-
selbarkeit einer Biographie, authentische und verlerzliche Auflerung eines Subjekts.
Die Medien der Ubertragung dieser Kommunikation fungieren als Nerzwerke der
lebensweltlichen Strukturen einer Gesellschaft und bediirfen als solche des gleichen
Schutzes wie die fundamentalen Freiriume der Entfaltung von Subjekrivitit. Die
Gewihrleistung dieses Schutzes ist eine genuin &ffentliche Aufgabe.

2. Die Tetlhabe und Teilnahme an den Netzwerken der Kommunikation ist ein
Rechrt, welches allen Personen, nicht nur den Staatsbiirgern zusteht. Weil sich Per-
sonlichkeit nur in intersubjcktiven Beziechungen bildet und realisiert, muf} jeder in
gleicher Weise Zugang zu diesen Kommunikationsmedien haben. Diesem Inklu-
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sionsprinzip wird diec Asymmetrie der marktmiafligen Verteilung niche gerecht. Es
bedarf vielmehr eines staatlichen Infrastrukeur- und Versorgungsauftrages, der die
diskriminierenden Allokationsmechanismen des Marktes konterkariert.

3. Die Forderung nach Privausierung der Postunternehmen folgt einer Logik, die
den bekanntesten Exponenten der Kapitalismuskritik beerbt: Der Marx’schen Theo-
rie der Abfolge der Gesellschaftsformationen zufolge geht die Umwalzung der
gesellschaftlichen Produktionsverhiltnisse zuriick auf dic Sprengkraft der Entfal-
tung der Produktivkrifte. Das »Produktionsverhilinis« Post und Telekommunika-
tion ist insttutionell gefalit in den Strukturen des 6ffentlichen Dienstrechts. Ein
Abstreifen dieser »Fesseln« soll gewihrleisten, dafl sich die technologische Entwick-
lungsdynamik ungehindert Bahn brechen kann.

Gegen das Marx’sche Theorem ist zu recht eingewandt worden, daff es einer mecha-
nistischen Sicht sozialen Wandels verhafter ist: Gesellschaftliche Lernprozesse, die
fir evolutionidre Veranderungen folgenreich sind, sind nicht exklusiv beschrinke auf
den Bereich von Arbeit und Produktion, die Sphire des instrumentellen Handelns.
Im Gegenteil: Revolutionen gehen Lernprozesse im Bereich der kulturell-sozialen
Integration voraus, sie werden im Namen normativer Postulate gefuhre. Ob und
inwiewcit technologischen Verinderungen gesellschaftlich Raum gegeben werden
soll und darf, ist lingst zur Schicksalsfrage der modernen Zivilisation geworden — der
Verselbstandigung des »wisscnschaftlich-technischen l'ortschrites« niche blind zu
folgen, ist die zentrale Aufgabe gesellschattlicher Zukunftsgestaltung.

Gegeniiber der Automatik der Produktivkraftentfaltung und der Verwertungsdyna-
mik des anlageinteressierten Kapitals gilt es, die normativen Anspriche verantwort-
licher Gesellschaftsgestaltung stets erneut zur Geltung zu bringen. Dabei ist im
Bereich von Post und Teleckommunikation nicht nur der Sensibilitit der »Ware Kom-
munikation« Rechnung zu tragen. Es scheint uns durchaus legitim, auch das als
Sffentlicher Dienst ausgestaltete Sffentliche »Produktionsverhalenis« sclbst darauf-
hin zu befragen, inwieweit es Elemente enthilt, dic normativ schitzenswert
sind.

Hierbei mufl man nicht den Apologeten des Berufsbeamtentums das Wort reden.
Wic ténern deren scheinbar cherne Grundsitze waren, beweist die Prinzipienlosig-
keit, mit der sie der aktuell opportunen Flucht von der Staatsfahne Flankendeckung
geben. Damit wird die Chance, die verkrusteten Strukturen der Rechrsverhaltnisse
des offentlichen Dienstes in Richtung auf einen verantwortungsvollen, an cinheitli-
chen Grundsitzen orientierten »Zivildienst« zu reformieren und die biirokratische
Spreu vom arbeitsrechtlichen Weizen zu trennen, abermals unterlaufen.

4. Werden die Privatisierungsvorhaben von Post und Bahn realisiert, dann bedeutet
dieser Wechsel vom offentlichen zum privaten Arbeitgeber schon in mittelfristiger
Perspektive eine rapide Einbufle an arbeitsrechtlichen Schutzstandards. Das Heraus-
brechen diescs quantitativ bedeutendsten Teils aus dem 6ffentlichen Dienst wird fur
die Entwicklung des Arbeitsrechts insgesamt nicht ohne Folgen sein. Denn die dort
teils gesetzlich geschaffenen, teils tariflich erkimpfren Beschaftigungsverhilnisse
besaflen und besitzen fiir das Arbeitsrecht im Bereich der privaten Wirtschaft eine
Orientierungsfunktion: Einerseits ist innerhalb des &ffentlichen Dienstes eine An-
gleichungstendenz der Rechtsverhaltnisse der Beamten sowie der Arbeiter und
Angestellten unverkennbar.?$ Andererseits ergab sich eine Wechselwirkung zu den
Entwicklungen des Arbeitsrechts in der Privatwnrtschaft erstens durch die Wahlmég-

95 Vgl. Hoffmann, Die wechselseitige Becinflussung des Beamienrechts und des Reches der Tarifkrafte im
offentlichen Dienst, ZTR 1592, S. 541F.
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lichkeit zwischen einer Anstellung im 6ffentlichen Dienst oder im Bereich der
privaten Wirtschaft und zweitens durch die Koordinicrung der gewerkschaftlichen
Tarifpoliuk.

Ein drastisches Schrumpfen des Sektors des 6ffentlichen Dienstes lafit befiirchten,
daf} sich die Ausstrahlungskraft seiner sozialen Basisnormen des Lebenszeit- und
Versorgungsprinzips erheblich reduzieren wird. Zwar lflt sich mit guten Griinden
die Eignung dieser Prinzipien fir die Gestaltung privatwirtschaftlicher Arbeits-
rechtsbeziehungen in Frage stellen. Okonomisches Handeln in Marktgesellschaften
finder unter Ungewiflheitsbedingungen statt, die in den internen Vertragsbeziehun-
gen nicht negiert werden kdnnen. Damit ist freilich niche schon die Losung, sondern
erst das Problem benannt, solange nicht die Legitimitat des Lebenszeit- und Versor-
gungsprinzips kategorisch in Zweifel gezogen wird. Soweit wir sehen, geschicht dies
immer nur in Kontexten, die cntweder im Hinblick auf individualvertragliche Kom-
pensationsméglichkeiten unproblematisch sind (wie fiir das gehobene Management
im privaten #nd dffentlichen Dienst, Universititsprofessoren etc.) oder Geltung nur
fur andere beanspruchen: Lin Schelm, wer Béses dabet denkt. Nicht das Prinzip
rechtlicher Stabilisicrung und Absicherung von Beschafugungsverhilinissen als sol-
ches ist streitig, sondern die Art und Weise seiner Implementation. Der Druck,
hierfiir Mittelwege, Alternativen und Zwischenlésungen zu finden, wird aber erheb-
lich davon beeinfluflt, wie verbreitet und normativ akzeptiert die unter diesen
Kriterien privilegierten Beschiftigungsverhaltnisse in einer Gesellschaft sind.
Neubesummungen der Gewichtsverteilung zwischen Staat und Markr sind folglich
weder vertellungs- noch sozialpolitisch kostenneutral. Auch die »neue Gelassen-
heit«, mit der die erstaunlichen Leistungen der Marktvergesellschaftung betrachrer
werden, kommt an der Einsicht nicht vorbei, daf »gerade unter dem Gesichtspunke
notwendiger und wiinschenswerter sozialékonomscher Verinderungen . .. fiir den
spezifisch staatlichen Modus der Einwirkung der Gesellschafr auf sich sclbst kein
glaubwiirdiger Ersatz in Sicht« ist.9 Am Schicksal der zweiten Postreform wird sich
erweisen, ob die fiir das 20. Jahrhundert zicelfiihrende 1dee der Sozialstaatlichkeir
noch geniigend virulent ist, um Skonomischen Imperativen nicht ersatzlos Platz zu
machen, sondern thnen einen lediglich gleichberechtigten Rang neben normativen
Imperativen zuzuweisen.

96 C. Offe, Die Staatstheorie auf der Suche nach ihrem Gegenstand, in: Th. Ellwein (Hrsg.), Jahrbuch zur
Staats- und Verwaltungswissenschaflt, Bd. 1, 1987, S. 309 IF.; vgl. auch G. . Schuppert, Zur Neubelebung
der Staatsdiskussion: Entzauberung des Staates oder »Bringing The State Back In?«, in: Der Staat, 1989,
S. 91 ff.
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