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Vorwort des Prasidenten

Die Brief- und Paketmarkte entwickeln sich unterschiedlich, die beiden letzten Jahre zeigen dies deutlich.
Digitalisierung und E-Commerce sorgten fir stabile Zuwéachse — vor allem im Paketmarkt. Die Menge der
Pakete steigt, dafur sorgt der stetig wachsende Online-Handel. Die Zahl der Briefe sinkt allerdings. Digitale
Nachrichten verdrangen immer stérker den klassischen Brief. Dennoch ist der physische Brief fur Gesellschaft
und Wirtschaft weiterhin unerlasslich und von besonderer Bedeutung.

Nach wie vor stagnieren die Wettbewerbsentwicklungen im Briefmarkt. Mit einem Marktanteil der Deutschen
Post AG von deutlich tiber 80 Prozent kann nicht von einem sich selbst tragenden Wettbewerb gesprochen
werden. Die Deutsche Post AG nimmt immer noch eine marktbeherrschende Stellung ein.

Die Wettbewerber konnten auch in den letzten beiden Jahren nur geringe Marktanteile fur sich behaupten.
Zudem sind die Mengen im Briefmarkt nach moderaten Riickgangen in den Vorjahren im letzten Jahr
deutlicher gesunken. Auch fur die Zukunft ist hier mit weiter riicklaufigen Zahlen zu rechnen. Allerdings gibt
es derzeit keine belastbaren Anzeichen fir eine zunehmende Beschleunigung dieses Riickgangs in nachster
Zukunft, anders als in einigen unserer Nachbarlander.

Der Paketmarkt glanzt daneben durch den ungebremsten Anstieg des Online-Handels mit wachsender
Dynamik. Er positionierte sich auch in den letzten Jahren mit stetig steigenden Sendungsmengen ganz vorne
in den Postmarkten. Ein Ende der Zuwéchse ist bisher nicht in Sicht. Zu den steigenden Sendungsmengen
gesellen sich inzwischen aber auch ernstzunehmende Herausforderungen, wie die splrbaren Engpésse auf
dem Arbeitsmarkt. Hier ist die gesamte Branche gefordert, um fir qualifizierte Arbeitnehmer attraktiv zu
bleiben.

Auch in den Bereichen Innenstadtlogistik, Umweltauflagen und Innovationen, bei der kostenintensiven
Hausttrzustellung sowie der Entwicklung neuer Zustellkonzepte sieht die Bundesnetzagentur besondere
Herausforderungen fir die Paketdienste. Die letzte Meile, die Beférderung der Pakete direkt zum Empfénger,
ist der Schlissel zum Erfolg. Es ist der teuerste und aufwandigste Teil in der Beforderungskette. Hier kann die
Digitalisierung helfen — z. B. mit optimierten Zustellrouten und Mdglichkeiten zur Paketabholung auch
aullerhalb normaler Ladendffnungszeiten.

All diesen Entwicklungen will auch der Gesetzgeber begegnen. Eine Novelle des seit Giber 20 Jahre geltenden
Postgesetzes ist geplant. Eckpunkte wurden dazu im Sommer 2019 veréffentlicht.

Die Menschen erwarten zu Recht eine verlassliche Postversorgung in allen Regionen Deutschlands. Mit einer
Anderung des Postrechtsrahmens sollen Wettbewerbsentwicklungen unterstiitzt, Verbraucherrechte gestirkt
und die Qualitat der Postdienstleistungen verbessert werden. Dabei wird es entscheidend sein, eine Balance
zwischen den Erwartungen der Menschen an den Fortbestand bzw. die Fortentwicklung der
Leistungsstandards und den Auswirkungen der Digitalisierung zu schaffen.
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Die Bundesnetzagentur begriift und begleitet die Gesetzesinitiative, um den Postrechtsrahmen fiir die Welt
von heute und morgen fit zu machen.

Jochen Homann

Prasident der Bundesnetzagentur
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I Marktentwicklung
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A Marktstrukturdaten

1. Postwesen insgesamt

Im Jahr 2018 wurden in den Markten des Postwesens insgesamt Umsétze in Héhe von 27,3 Mrd. Euro erzielt.
Die entsprechenden Vorjahresumsitze betrugen insgesamt rund 26,9 Mrd. Euro. Wachstumsimpulse gingen
dabei vor allem vom Kurier-, Express- und Paketbereich aus. Fiir den Briefbereich waren nach moderaten
Riickgdngen in den Vorjahren im Jahr 2018 deutlichere Riickgénge im Vergleich zum Vorjahr zu verzeichnen.

Die Mirkte des Postwesens insgesamt umfassen die folgenden Bereiche: Lizenzpflichtiger Briefbereich bis
1.000 Gramm, Kurier-, Express- und Paketdienstleistungen (KEP), adressierte Zeitungen und Zeitschriften
(Pressedistribution) sowie den Bereich weiterer nicht-lizenzpflichtiger Sendungen, die in der Regel tiber das
Briefnetz befordert werden. Hierzu zdhlen Briefe iber 1.000 Gramm, Biicher- und Warensendungen, teil- und

unadressierte Briefsendungen, sowie Katalogsendungen.

Im Jahr 2018 stieg der Umsatz mit Kurier-, Express- und Paketsendungen um rund 6,4 Prozent auf 17,7 Mrd.
Euro (2017: 16,6 Mrd. Euro). Die entsprechende Sendungsmenge stieg um 7,6 Prozent auf 3,0 Mrd. Stiick (2017:
2,8 Mrd. Sttck). Im lizenzpflichtigen Briefbereich sank der Umsatz 2018 gegeniiber dem Vorjahr um

4,7 Prozent auf rund 8,4 Mrd. Euro (2017: rund 8,8 Mrd. Euro). Die Sendungsmengen gingen in diesem Bereich
um 4,8 Prozent auf 14,2 Mrd. Stiick in 2018 zurtick (2017: 14,9 Mrd. Stiick).

Umsatz Mirkte des Postwesens 2018 insgesamt
in Mrd. Euro

0,7 06

8,4

Gesamtumsatz 17.7

1

27,3 Mrd. Euro

m Kurier-, Express- und Paketdienste

u lizenzpflichtiger Briefbereich

= adressierte Zeitungen und Zeitschriften
nicht lizenzpfl. Sendungen Uber das Briefnetz

Abbildung 1: Umsatz Miarkte des Postwesens 2018 insgesamt
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Der Pressedistributionsmarkt (Anzeigenblétter, Tageszeitungen, Wochenzeitungen und Zeitschriften) zeigte
von 2017 zu 2018 einen deutlicheren Mengenriickgang von knapp 1,7 Mrd. auf 1,6 Mrd. Sendungen. Dies

entspricht einem Minus von 3,8 Prozent. Aufgrund der Entwicklungen der Vorjahre und der zunehmenden
Verdrangungen von Printmedien wird auch fr das Jahr 2019 insgesamt mit Mengenrtickgéngen gerechnet.

Fur das Jahr 2019 ist mit einer positiven Entwicklung der Markte des Postwesens insgesamt zu rechnen.
BeflUgelt durch das weitere Wachstum im Online-Handel wird fir den KEP-Bereich wiederum mit steigenden
Umsatzen und Sendungsmengen gerechnet. Dagegen sind weitere Sendungsmengenriickgdnge im
lizenzpflichtigen Briefbereich zu erwarten.

1.1 Lizenzpflichtige Briefdienstleistungen (Definition)

Das Postgesetz erlaubt es nur denjenigen Personen oder Unternehmen Briefe mit einem Einzelgewicht von
bis zu 1.000 Gramm zu beférdern (zur Beférderung z&hlen das Einsammeln, Sortieren, Transportieren und
Zustellen), die eine Lizenz der Bundesnetzagentur erhalten haben. Ausgenommen von der Lizenzpflicht sind:
Verrichtungs- und Erfiillungsgehilfen von Lizenznehmern, die Beférderung von Briefsendungen, die anderen
Sendungen beigefiigt sind und ausschlieflich deren Inhalt betreffen sowie Kurierdienstleistungen.

1.2 Nicht-lizenzpflichtige Postdienstleistungen (Definition)

Zu den nicht lizenzpflichtigen Postdienstleistungen zéhlen hauptsachlich die gewerbliche Beférderung von
Kurier-, Express- und Paketsendungen (KEP). Daneben z&hlen zu diesem Bereich adressierte Zeitungen und
Zeitschriften sowie nicht-lizenzpflichtige Sendungen, die in der Regel im Briefnetz beférdert werden. Das sind
Briefsendungen tiber 1.000 Gramm (z. B. schwere Dokumente), Blicher- und Warensendungen, Kataloge sowie
teil- und unadressierte Sendungen (z. B. Werbesendungen und -broschiren). Fur alle Postdienstleistungen, die
keiner Lizenz bedurfen, sieht das Postgesetz eine Anzeige gegentiber der Bundesnetzagentur vor.

Besonderes Merkmal von Kurierdiensten ist, dass Sendungen - meist mit kleinem Gewicht und geringem
Volumen - einzeln beférdert und permanent persénlich begleitet werden. Hierdurch ist ein Zugriff auf die
Sendungen jederzeit moglich. Die Zustellung erfolgt in der Regel per Direktfahrt. Kurierdienste sind meist
Einzelunternehmer oder Vermittlungszentralen, die Auftrage an angeschlossene Einzelunternehmer
vermitteln. Diese sind in der Regel regional tétig.

Bei Expressdiensten stehen eine garantierte Beforderungslaufzeit und teils ein festgelegter Liefertermin im
Mittelpunkt der Dienstleistung. Dabei erfolgt die Beforderung charakteristisch tiber Umschlagzentren. Einige
der in diesem Bereich tatigen Unternehmen verfiigen Uber eigene globale Netze (z. B. DHL, FedEx, TNT und
UPS). Daneben gibt es eine gréRBere Anzahl national agierender Unternehmen, die fur einen flachendeckenden
Service miteinander kooperieren.

Paketdienste sind geprégt durch einen sehr hohen Grad an Standardisierung und Automatisierung. Die
Sendungen sind dabei auf ein Maximalgewicht von 31,5 Kilogramm (inzwischen teilweise auch 70 Kilogramm)
beschrankt.
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Die Beforderungslaufzeiten betragen in der Regel 24 bis 72 Stunden, werden allerdings nicht garantiert. Am
deutschen Markt sind hauptsachlich funf Unternehmen mit eigenen flichendeckenden Netzen tétig (DHL,
DPD, GLS, Hermes und UPS).

Aufgrund der dynamischen Marktentwicklung, die insbesondere von dem stetig wachsenden Versandhandel
Uber das Internet getrieben wird, erweitern die KEP-Dienste ihr Leistungsspektrum fortlaufend. Dieses
umfasst z. B. die Zustellung innerhalb bestimmter Zeitfenster, die Zusammenarbeit der KEP-Dienstleister mit
Unternehmen zur ErschlieBung neuer Mérkte — wie die Belieferung der Haushalte mit Lebensmitteln - oder
das Angebot verschiedener Zustelloptionen. Eine isolierte Betrachtung der einzelnen Bereiche des Marktes
wird somit immer schwieriger.
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2. Umsatz- und Mengenentwicklung

2.1 Lizenzpflichtige Briefdienstleistungen

Der Lizenzpflicht unterliegen Briefdienstleistungen mit einem Einzelgewicht von bis zu 1.000 Gramm, sowohl
als Ende-zu-Ende-Beftrderung als auch als Teilleistung. Teilleistungssendungen zeichnen sich dadurch aus,
dass Grof3versender oder Wettbewerber Sendungen bei der Deutsche Post-Gruppe zur Zustellung einliefern,
far deren Beforderung bereits eine Vorleistung (z. B. Vorsortierung oder Frankierung) erbracht wurde. Fir
diese berechnet die Deutsche Post-Gruppe ein vermindertes Entgelt (s. a. Kapitel | B: Entwicklung und
Struktur des Netzzugangs). Bei der Ende-zu-Ende-Zustellung und im Bereich der Teilleistungen ist die
Umesatz- und Sendungsmengenstruktur im Markt sehr unterschiedlich, daher werden die Daten im Folgenden
jeweils auch getrennt dargestelit.

2.1.1 Umsatz und Sendungsmenge im Lizenzbereich insgesamt

Im Folgenden wird die Marktentwicklung im lizenzpflichtigen Briefbereich bis 1.000 Gramm anhand von
Umsétzen und Sendungsmengen dargestellt. Bei den im Folgenden dargestellten Absolutzahlen handelt es um
gerundete Werte. Die dargestellten Prozentangaben wurden jedoch aus den ungerundeten Umsatz- und
Sendungsmengenwerten berechnet, so dass sowohl im Text als auch in den Grafiken und Tabellen
Rundungsdifferenzen auftreten konnen.

Entwicklung der Umsétze

Im lizenzpflichtigen Briefbereich (Beférderung von Briefsendungen mit einem Einzelgewicht von bis zu
1.000 Gramm) gingen die Umsétze von 8,8 Mrd. Euro im Jahr 2017 auf 8,4 Mrd. Euro im Jahr 2018 zuriick
(-4,7 Prozent). Fur 2019 wird fir den gesamten Lizenzbereich mit ricklaufigen Umsétzen gerechnet.
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Umsatze lizenzpflichtiger Briefbereich nach Anbietergruppen

in Mrd. Euro
89 8,8
8,4 8,2
7,7
A 7,2 7,0
1,3 1,2 1,1 1,2
2016* 2017% 2018 2019p
mm Umsatz Umsatz Gesamtumsatz
Deutsche-Post-Gruppe Wettbewerber

*Validierungen haben zu Korrekturen der Vorjahreszahlen gefiihrt. Daher sind die Zahlen ab 2016 nur bedingt mit
den Vorjahreswerten vergleichbar, sodass die entsprechenden Daten erst ab dem Jahr 2016 dargestellt werden.

Abbildung 2: Umsatz im lizenzpflichtigen Bereich nach Anbietergruppen

Die Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe hatten im lizenzpflichtigen Briefbereich einen leichten
Umsatzriickgang von rund 1,2 Mrd. Euro im Jahr 2017 auf 1,1 Mrd. Euro im Jahr 2018 gemeldet. Dies
entspricht einem Rickgang von rund 2,1 Prozent. Fir das Jahr 2019 rechnen die Wettbewerber mit einem
leichten Umsatzanstieg auf etwas unter 1,2 Mrd. Euro.

Die Deutsche Post-Gruppe (hierzu zahlen im Briefbereich neben der Deutsche Post AG auch die
Tochterunternehmen Deutsche Post InHaus Services GmbH, Deutsche Post E-POST Solutions GmbH,
Deutsche Post Dialog Solutions GmbH, DHL Express Germany GmbH und Compador Dienstleistungs GmbH)
erzielte einen Umsatz von rund 7,2 Mrd. Euro im Jahr 2018 (2017: rund 7,6 Mrd. Euro), das ist ein Minus von
ca. 5,1 Prozent im Vergleich zum Vorjahr. Die Sendungsmenge sank um knapp 5,5 Prozent, von 12,9 Mrd.
Stiick im Jahr 2017 auf 12,2 Mrd. Sttick in 2018. Fiir das Jahr 2019 werden bei nahezu konstanten Mengen
Umesatzriickgdnge von ca. 2,4 Prozent prognostiziert.

Der Anteil der Deutschen Post-Gruppe am Umsatz der lizenzpflichtigen Briefdienstleistungen insgesamt blieb
im Berichtszeitraum nahezu konstant. Er stieg von 86,4 Prozent im Jahr 2017 geringfligig auf 86,5 Prozent im
Jahr 2018. Folglich ging der umsatzbezogene Marktanteil der Wettbewerber im Jahr 2018 auf rund 13,5
Prozent zurtick (2017: rund 13,6 Prozent).

Auf Grundlage der vorliegenden Prognosen ist fiir das Jahr 2019 mit einem leichten Riickgang des
Umsatzanteils der Deutschen Post-Gruppe und entsprechend mit einem leichten Anstieg des Umsatzanteils
der Wettbewerber zu rechnen. Es bleibt allerdings abzuwarten, ob diese Prognose in Anbetracht der
Anhebung des Briefportos zum 01.07.2019 durch die DP AG Bestand haben wird.



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode —15- Drucksache 19/15852

Die Deutsche Post-Gruppe bleibt somit das mit grof3em Abstand dominierende Unternehmen im Markt flr
lizenzpflichtige Briefdienstleistungen.

Umsatzanteile nach Anbietergruppen

Jahr 2016%* 2017* 2018 2019p
Deutsche-Post-Gruppe 86,5% 86,4% 86,5% 85,4%
Wettbewerber 13,5% 13,6% 13,5% 14,6%

*Validierungen haben zu Korrekturen der Vorjahreszahlen gefiihrt. Daher sind die Zahlen ab 2016 nur bedingt mit
den Vorjahreswerten vergleichbar, sodass die entsprechenden Daten erst ab dem Jahr 2016 dargestellt werden.

Tabelle 1: Umsatzanteile nach Anbietergruppen
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Entwicklung der Sendungsmengen

Die Sendungsmengen insgesamt sanken im Jahr 2018 um rund 4,8 Prozent auf 14,2 Mrd. Stlick (2017:
14,9 Mrd. Sttick). Fur das Jahr 2019 ist nach derzeitigen Informationen mit nur leichten
Sendungsmengenrickgangen zu rechnen (ca. 0,2 Prozent).

Bei der Deutsche Post-Gruppe gingen die Sendungsmengen im Jahr 2018 um 5,5 Prozent auf rund 12,2 Mrd.
Stlick zurtick (2017: rund 12,9 Mrd. Sendungen). Fur das Jahr 2019 geht die Deutsche Post-Gruppe von leichten
Mengenriickgangen aus. So werden fr dieses Jahr Sendungsmengen in Hohe von 12,1 Mrd. Stiick erwartet. !

Die Sendungsmengen der Wetthewerber im lizenzpflichtigen Briefbereich insgesamt blieben dagegen nahezu

unverandert. Sie beforderten weiterhin rund 2,0 Mrd. Sendungen, das waren 0,5 Prozent weniger als im
Vorjahr. Fur das Jahr 2019 wird ein leichter Anstieg der Sendungsmengen erwartet.

Sendungsmengen lizenzpflichtiger Briefbereich nach Anbietergruppen

in Mrd. Stiick
145
' 143 142 14,2
12,9 129 121
21 2,0 2,0 21
2018™ 2017~ 2018 2019 p
e Sendungsmengen Sendungsmengen Sendungsmengen
Deutsche-Post-Gruppe Wetthewerber gezamt

*Validierungen haben zu Korrekturen der Vorjahreszahlen gefiihrt. Daher sind die Zahlen ab 2016 nur bedingt mit
den Vorjahreswerten vergleichbar, sodass die entsprechenden Daten erst ab dem Jahr 2016 dargestellt werden.

Abbildung 3: Sendungsmengen lizenzpflichtiger Briefbereich nach Anbietergruppen

1 Die Menge der Teilleistungssendungen (Erlauterung siehe Kapitel A 2.1.1) wird vollstandig der Deutsche Post-Gruppe zugerechnet, da
aufihrer Seite der gro3te Teil der Wertschdpfung entsteht.
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Die Sendungsmengenanteile der Deutsche Post-Gruppe sowie ihrer Wettbewerber an der Gesamtmenge
lizenzpflichtiger Briefsendungen ist im Berichtszeitraum weitgehend konstant geblieben. Der Mengenanteil
der Deutsche Post-Gruppe betrug im Jahr 2018 rund 86 Prozent. Die restlichen rund 14 Prozent entfielen auf
die Vielzahl der Wettbewerber. Hierbei ist zu beachten, dass die Menge der Teilleistungssendungen
(Erlauterung siehe Kapitel A 2.1.1) vollstandig der Deutsche Post-Gruppe zugerechnet wird, da auf ihrer Seite
der grof3te Teil der Wertschépfung entsteht. Der nahezu unveréndert hohe Sendungsmengenanteil der
Deutsche Post-Gruppe unterstreicht ihre besondere Marktstellung im Bereich lizenzpflichtiger
Briefdienstleistungen.

Sendungsmengenanteile lizenzpflichtiger Bereich nach Anbietergruppen

Jahr 2016* 2017* 2018 2019p
Deutsche-Post-Gruppe 86,1% 86,6% 85,9% 85,5%
Wettbewerber 13,9% 13,4% 14,1% 14,5%

*Validierungen haben zu Korrekturen der Vorjahreszahlen gefiihrt. Daher sind die Zahlen ab 2016 nur bedingt mit

den Vorjahreswerten vergleichbar, sodass die entsprechenden Daten erst ab dem Jahr 2016 dargestellt werden.

Tabelle 2: Sendungsmengenanteile lizenzpflichtiger Bereich nach Anbietergruppen
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2.1.2 Inldndische Ende-zu-Ende-Briefsendungen der Wettbewerber

Ende-zu-Ende Briefsendungen sind lizenzpflichtige Briefsendungen bis 1.000 Gramm, die von den
Wettbewerbern der Deutsche Post-Gruppe selber zugestellt werden, ohne dass Teilleistungen (siehe unten)
von der Deutsche Post Gruppe in Anspruch genommen werden.

Im Bereich inlandischer Ende-zu-Ende Briefsendungen beforderten die Wettbewerber im Jahr 2018 rund 1,67
Mrd. Sendungen. Bei einer Vorjahresmenge von 1,71 Mrd. Stiick (2017) entspricht dies einem Riickgang von
2,4 Prozent. Die befragten Unternehmen rechnen fur das Jahr 2019 mit einer nahezu gleichbleibenden
Sendungsmenge von 1,66 Mrd. Stiick.

Inlindische Ende-zu-Ende Briefsendungen bis 1.000 Gramm
in Mrd. Stiick

167 1,66
2017 018 2019p
Wetthewerbe

*Validierungen haben zu Korrekturen der Vorjahreszahlen gefiihrt. Daher sind die Zahlen ab 2016 nur bedingt mit
den Vorjahreswerten vergleichbar, so dass die entsprechenden Daten hier erst ab dem Jahr 2017 dargestellt
werden.

Abbildung 4: Inlandische Ende-zu-Ende Briefsendungen bis 1.000 Gramm
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Die Wettbewerber erzielten in diesem Segment im Jahr 2018 Umsétze in H6he von rund 0,8 Mrd. Euro. Dies
entsprach einem leichten Umsatzplus von rund 1,1 Prozent im Vergleich zum Vorjahr. Die befragten
Unternehmen rechnen fiir das 2019 mit einem weiteren leichten Umsatzanstieg von 1,6 Prozent.

Umsitze inlindische Ende-zu-Ende Briefsendungen bis 1.000 Gramm
in Mrd. Euro

0,81 0.B2

2017+ 2018 2019p

B Wettbewerber

*Validierungen haben zu Korrekturen der Vorjahreszahlen gefiihrt. Daher sind die Zahlen ab 2016 nur
bedingt mit den Vorjahreswerten vergleichbar, so dass die entsprechenden Daten hier erst ab dem Jahr 2017
dargestellt werden.

Abbildung 5: Umsétze inldndische Ende-zu-Ende Briefsendungen bis 1.000 Gramm

Die Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe gaben an, rund 38 Prozent dieser Sendungen selbst zuzustellen.
Rund 62 Prozent der Sendungen wurden mit Hilfe von Kooperationspartnern zugestellt oder an Konsolidierer
(ohne Unternehmen der Deutsche Post-Gruppe) tibergeben.
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Briefsendungen Wettbewerber nach Art der Zustellung (2018)
in Prozent

62

= selbst zugestellt zugestellt durch Dritte*

*Zustellung durch Kooperationspartner bzw. Weitergabe an Konsolidierer (ohne Unternehmen der Deutsche Post-

Gruppe)

Abbildung 6: Briefsendungen nach Art der Zustellung Wettbewerber (2018)

2.1.3 Teilleistungssendungen

Ein Grof3teil der Briefsendungen im lizenzpflichtigen Bereich sind sogenannte Teilleistungssendungen.
Hierbei liefern GroRRversender oder Wettbewerber Sendungen bei der Deutsche Post-Gruppe zur Zustellung
ein, fur deren Beférderung bereits Vorleistungen (z. B. Vorsortierung oder Frankierung) erbracht wurden. Fur
diese Sendungen berechnet die Deutsche Post-Gruppe ein vermindertes Entgelt (s. a. Kapitel | B: Entwicklung
und Struktur des Netzzugangs).

Die Umsatze mit Teilleistungssendungen insgesamt sind im Jahr 2018 um rund 6,3 Prozent zuriickgegangen.
Gegenuber dem Vorjahr 2017 (rund 4,7 Mrd. Euro) wurden im Jahr 2018 rund 4,4 Mrd. Euro mit Teilleistungen
umgesetzt. Der GroRteil hiervon entfiel auf die Deutsche Post-Gruppe.
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Im Jahr 2018 erwirtschaftete die Deutsche Post-Gruppe mit der Beforderung von Teilleistungssendungen
knapp 4,3 Mrd. Euro, wéhrend die Umsétze ihrer Wettbewerber in diesem Bereich 0,14 Mrd. Euro betrugen.
Dies entspricht bei der Deutsche Post-Gruppe einem Minus von 6,1 Prozent. Bei den Wettbewerbern fiel der
Ruckgang gegenliber dem Vorjahr (2017) mit 1, 1 Prozent geringer aus.

Umszatz Teilleistungssendungen nach Anbietergruppen

in Mio. €
4.440 4567 5281
) 4.105
161 140 I 138 I 148
2016 2017 2018 2019 p
B Umsatz Deutsche-Post-Gruppe Umsatz Wettbewerber

Abbildung 7: Umsatz Teilleistungssendungen nach Anbietergruppen

Im Jahr 2018 beférderte die Deutsche Post-Gruppe im Teilleistungsbereich insgesamt 9,3 Mrd. Sendungen.
Das waren 5,8 Prozent weniger Sendungen als im Vorjahr (Teilleistungssendungen 2017: 9,9 Mrd. Stiick). Im
Jahr 2018 wurden hiervon 1,1 Mrd. Stiick (das entspricht einem Anteil von ca. 12 Prozent) von Wettbewerbern
bei der DP AG eingeliefert. Der weit Uberwiegende Teil verteilte sich somit auf eigene Kunden der DP AG und
konzerneigene Unternehmen.



Drucksache 19/15852 -22 - Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

Teilleistungssendungen nach Einlieferung
in Mrd. Stiick

9.3

singelisfert von Wettbawerbarn

® mingaliefert von Unternehmen der
Deutsche Post-Gruppe und Endkunden

2018

Abbildung 8: Teilleistungssendungen nach Einlieferung 2018

2.1.4 Formliche Zustellung

Die Umséatze im Bereich férmliche Zustellung sanken im Jahr 2018 leicht auf rund 124 Mio. Euro (2017: rund
126 Mio. Euro). Wéahrend der Umsatz der Deutsche Post-Gruppe konstant bei etwa 109 Mio. Euro blieb, sank
der Umsatz der Wettbewerber von 17 Mio. Euro im Jahr 2017 auf 15 Mio. Euro im Jahr 2018.

In Bezug auf die Mengenentwicklung verzeichnete die Deutsche Post-Gruppe im Jahr 2018 einen leichten
Rickgang um 1,4 Prozent (von rund 40 Mio. Stiick im Jahr 2017 auf rund 39 Mio. Stlick in 2018). Die
Sendungsmengen der Wettbewerber sanken im selben Zeitraum um 2,1 Prozent auf knapp 8 Mio. Stiick.

Fur das Jahr 2019 gehen sowohl die Wettbewerber als auch die Deutsche Post-Gruppe von nahezu
gleichbleibenden Umsétzen und Sendungsmengen aus.
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Umsatz Formliche Zustellung
in Mio. Euro

124 126 124 123

107 108 1089 108
17 17 15 15
20186 2017 2018 2018 p
e Umsatz Deutsche Post-Gruppe Umsatz Wettbewerber s | Imzatz gesamt
Abbildung 9: Umsatz Formliche Zustellung

Sendungsmenge Férmliche Zustellung
in Mio. Stiick

43 43 47 47

40 a9
8 ]
2017 2018
m Sendungsmenge Deutsche Post-Gruppe Sendungsmenge Wetthewerber e henge pesamt

Abbildung 10: Sendungsmenge Formliche Zustellung
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2.1.5 Anbieterstruktur Wettbewerber im Lizenzbereich

Die Wettbewerbsstruktur blieb auch im Berichtszeitraum heterogen. Dies resultiert unter anderem aus den
unterschiedlichen Geschaftsmodellen der Postdienstleister (z. B. konsolidierte Zustellung, Ende-zu-Ende-
Beférderung) und deren regionalen Tatigkeitsschwerpunkten.

Die Anzahl der Unternehmen im Briefbereich mit Jahresumsétzen bis 500.000 Euro stieg im Jahr 2018,
wohingegen in den héheren Umsatzgruppen die Anzahl der Unternehmen leicht gesunken ist.

Insgesamt gaben 500 Unternehmen an, Umsdtze im Briefbereich zu generieren. Die Zahl der bei der
Bundesnetzagentur gemeldeten Lizenzinhaber liegt deutlich héher. Dies liegt zum einen an ruhenden
Lizenzen und zum anderen daran, dass Unternehmensgruppen ihre Meldungen zusammenfassen und somit
in der Regel nur das Mutterunternehmen die Zahlen an die Bundesnetzagentur Gibermittelt.

Umsatzkonzentration der Wettbewerber 2018

TOP5 TOP10 TOP 20 Rest
Umsatzanteil in Prozent 28,8% 44,0% 61,6% 38,4%
Anteil der Unternehmen 1,0% 2,0% 4,0% 96,0%

Tabelle 3: Umsatzkonzentration der Wettbewerber 2018

2.1.6 Kundenstruktur im Lizenzbereich

Die Wettbewerber konzentrierten sich hauptsachlich auf das Geschaftskundensegment. Sowohl der Umsatz-
als auch der Mengenanteil der Wettbewerber mit geschaftlichen Auftraggebern lagen im Jahr 2018
durchschnittlich bei 97 Prozent. Ein Grol3teil der Wettbewerber gab zudem an, ausschlie3lich fur
Geschéftskunden tatig zu sein. Briefdienstleistungen fur Privatkunden wurden fast ausschlief3lich von der
Deutsche Post-Gruppe erbracht.

Bei der Deutsche Post-Gruppe lag der Umsatzanteil der geschéaftlichen Auftraggeber insgesamt bei rund 83
Prozent, bei einem Mengenanteil von etwa 92 Prozent. Briefsendungen von Privatkunden und
Kleinstunternehmen machten bei der Deutsche Post-Gruppe demnach insgesamt etwa 8 Prozent der
Sendungsmengen bei einem Umsatzanteil von rund 17 Prozent aus.
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Daraus ergibt sich folgende Aufteilung der im Jahr 2018 erzielten Umsétze bezogen auf den Markt fur
lizenzpflichtige Postdienstleistungen;

Umsatz 2018 nach Auftraggebern

in Mrd. Euro

7,2

1.2

6,0
1,1
0,03
1,10

Deutsche Post-Gruppe Wettbewerber

Umsatz geschaftlich Umsatz privat

Abbildung 11: Umsatz nach Auftraggebern 2018
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2.2 KEP-Dienstleistungen

Aufgrund der immer gréer werdenden Bedeutung von KEP-Dienstleistungen fur den Postmarkt in
Deutschland (insbesondere im Paketbereich), hat sich die Bundesnetzagentur entschlossen, die
Datenerhebung auf diesen Bereich auszuweiten und die Marktteilnehmer eigenstéandig zu befragen. Die
Bundesnetzagentur erhalt auf diese Weise den groRtmaoglichen Einblick in das Marktgeschehen. Im Jahr 2018
hat die Bundesnetzagentur erstmals die Markterhebung im Bereich der Kurier-, Express- und
Paketdienstleistungen vollstdndig eigenh&ndig durchgefuhrt und Zahlen zu Umsétzen und Mengen und
Marktstrukturen erhoben.

In ihrer eigenen Erhebung hat die Bundesnetzagentur fur die Abgrenzung des KEP-Marktes und seiner
Segmente - insbesondere im Hinblick auf das Sendungsgewicht - eindeutigere Grenzen definiert. Nach der
Definition der Bundesnetzagentur wurden nur Kurier-, Express- und Paketdienstleistungen mit einem
Einzelgewicht von bis zu 31,5 kg beriicksichtigt, um internationalen Regelungen Rechnung zu tragen und den
Postmarkt Klarer als bislang vom Guterverkehr und Logistikmarkt abzugrenzen. Es hat sich gezeigt, dass in
den Studien der Vorjahre zum Teil auch Sendungen mit héherem Gewicht enthalten waren. Die Fokussierung
der Markterhebung auf den KEP-Bereich im engeren Sinne fuhrt zum Teil zu Abweichungen der aktuellen
Ergebnisse der Markterhebung im Vergleich zu friiheren Marktdaten. Hiervon ist insbesondere der
Expressbereich betroffen, sodass fur diesen Bereich die Marktzahlen der Berichtsjahre nicht mit denen der
Vorjahre (insbesondere 2017) vergleichbar sind. Der statistisch ausgewiesene Riickgang hat in der Realitét
nicht stattgefunden (siehe Tabelle 4), sondern ist sachnaheren Definitionen geschuldet.

Bei den im Folgenden dargestellten Absolutzahlen handelt es um gerundete Werte. Die dargestellten
Prozentangaben wurden jedoch aus den ungerundeten Umsatz- und Sendungsmengenwerten berechnet, so
dass sowohl im Text als auch in den Grafiken und Tabellen Rundungsdifferenzen auftreten kénnen.

Im Jahr 2018 wurden im KEP-Bereich insgesamt 17,7 Mrd. Euro erwirtschaftet. Damit setzt sich der positive
Trend der Vorjahre weiter fort. Flr das Jahr 2019 ist mit weiteren Steigerungen zu rechnen: Die
Umsatzprognose zeigt einen Anstieg um knapp 6,4 Prozent (2019p Umsatz: 18,8 Mrd. Euro).
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Mit rund 65 Prozent wurde auch 2018 der Hauptanteil des Umsatzes im Paketsegment erzielt. Im
Expressbereich wurden 15 Prozent und im Kurierbereich rund 20 Prozent erwirtschaftet.

Umsatzanteil 2018
in Prozent

m Paket m Express Kurier

Abbildung 12: Umsatzanteile KEP 2018 in Prozent
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Die Umsatzentwicklung in den einzelnen Segmenten des KEP-Bereichs war im Berichtszeitraum

unterschiedlich. Wahrend die Umsétze im Paketbereich stark angestiegen sind, war die Entwicklung im
Kurierbereich deutlich moderater.

Umsatzentwicklung im KEP-Markt nach Segmenten in Mrd. Euro**

Jahr 2017 2018 2019p
Kurier 3,6 3,6 3,7
Express 2,9% 2,6 2,6
Paket 10,2 11,4 12,5
KEP-Gesamt 16,6 17,7 18,8

* Fur den Expressbereich sind die Marktzahlen 2017 nicht mit denen der Folgejahre zu vergleichen. Der hier
ausgewiesene Rickgang ist sachndheren Definitionen geschuldet.

**Tabelle enthélt Rundungsdifferenzen

Tabelle 4: Umsatzentwicklung KEP-Markt nach Segmenten in Mrd. Euro
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Im KEP-Bereich insgesamt wurden im Jahr 2018 ca. 3,0 Mrd. Sendungen beférdert. Entsprechend der
Umsatzentwicklung setzte sich auch bei den Sendungsmengen der positive Trend der Vorjahre weiter fort.
Fiir das Jahr 2019 ist mit weiteren Mengensteigerungen zu rechnen: Die Prognose zeigt einen Anstieg um 8,1
Prozent (2019p Umsatz: 3,2 Mrd. Stiick).

Sendungsmengenentwicklung Paket und Express

in Mrd. Stlick
324 51,
3,00
2,79 2,88
’ 2,66
0,12* 0,12 0,12
— m— m—
2017 2018 2019p

HInsgesamt Paket M Express

* Fur den Expressbereich sind die Marktzahlen 2017 nicht mit denen der Folgejahre zu vergleichen. Der hier
ausgewiesene Rickgang ist sachnaheren Definitionen geschuldet.

Abbildung 13: Sendungsmengenentwicklung Paket und Express
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Der weit Giberwiegende Teil der Sendungen im KEP-Bereich sind Pakete. Nur ein vergleichsweise kleiner
Anteil entfallt auf Expresssendungen. Der Umsatzanteil ist aber im Expresssegment erheblich héher (siehe
oben). Dies spiegelt die deutlich hdheren Stiickumsétze in diesem Bereich wider.

Verhiltnis Sendungsmenge Paket / Express 2018
in Prozent

m Paket = Express

Abbildung 14: Verhéltnis Sendungsmenge Paket / Express 2018

Eine Sendungsmenge im Kurierbereich, entsprechend dem Paket- bzw. Expresssegment, lasst sich nicht genau
bestimmen. Die Anbieter im Kurierbereich erfassen zum Teil keine einzelnen Sendungen, da in diesem
Bereich typischerweise nach Fahrten abgerechnet wird. Daher wurde an dieser Stelle auf die Angaben zu
Mengen im Kurierbereich verzichtet.
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2.2.1 Paketdienstleistungen

Die wirtschaftliche Entwicklung im Paketbereich wird maR3gelblich vom boomenden E-Commerce und dem
daraus resultierenden Paketmengenwachstum beeinflusst. Im Jahr 2018 wurden in diesem Bereich insgesamt
(inlandische und grenziiberscheitende Sendungen) 11,4 Mrd. Euro erwirtschaftet. Das waren ca. 12,4 Prozent
mehr als im Vorjahr (Paket Umsatz 2017: 10,2 Mrd. Euro, siehe Tabelle: Umsatzentwicklung KEP-Markt in
Mio. Euro).

Hierbei ist allerdings zu beachten, dass dieser enorme Anstieg zum Grof3teil auf starke Zuwéchse bei
grenziberschreitenden Sendungen zurtickzufthren ist, die im Verhaltnis zu Inlandssendungen deutlich
teurer sind. Die genaue Uberpriifung der Einzelangaben einiger groRer Unternehmen hat gezeigt, dass die
Angaben aus dem Jahr 2017 in diesem Bereich teilweise unvollstdndig waren. Betrachtet man die inlandischen
Paketsendungen separat, betrug der Umsatzanstieg im Jahr 2018 gegentiber dem Vorjahr 6,6 Prozent (Paket
Inland 2017: 8,0 Mrd. Euro, 2018: 8,6 Mrd. Euro).

Im Paketbereich insgesamt lag die Sendungsmenge im Jahr 2018 bei 2,88 Mrd. Stiick. Im Vergleich zum
Vorjahr war ein Anstieg um 8,2 Prozent zu verzeichnen (Sendungsmenge 2017: 2,7 Mrd. Sttick, siehe
Abbildung: Sendungsmengenentwicklung KEP). Bei separater Betrachtung der inldndischen Paketsendungen
fiel der Sendungsmengenanstieg mit knapp 7,1 Prozent etwas niedriger aus (von 2,4 Mrd. Stiick in 2017 auf
2,5 Mrd. Stuck).

Fur das Jahr 2019 wird fur den Paketbereich insgesamt (inldndische und grenziiberschreitende Sendungen)
mit einem kraftigen Umsatzplus von 8,9 Prozent auf knapp 12,5 Mrd. Euro gerechnet.

Grenziberschreitende Paketsendungen

Erstmalig hat die Bundesnetzagentur im Jahr 2018 die Mengen und Umsatze grenziberschreitender
Paketsendungen (das sind Sendungen, die in das Ausland versendet oder aus dem Ausland in Deutschland
zugestellt werden) separat bei den Marktteilnehmern abgefragt.

ImJahr 2018 betrug der Anteil der Umsétze, die auf inlandische Sendungen entfielen, 76 Prozent der
gesamten Paketumsatze.
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Der Umsatzanteil der grenziberschreitenden Sendungen, die in das Ausland abgehen, betrug im
Betrachtungszeitraum 21 Prozent. Hierbei handelte es sich tGiberwiegend um Umsétze aus der
Paketbeforderung in die Lander des EWR. 3 Prozent der Umsatze wurden mit aus dem Ausland kommenden
Sendungen erwirtschaftet. Der GroRteil dieser Sendungen stammte aus Landern des Européischen
Wirtschaftsraums (EWR).

Verteilung der Paketumsitze nach Inland/Ausland
in Prozent (2018)

76

m innerhalb Deutschland ® aus dem Ausland kommend in das Ausland abgehend

Abbildung 15: Verteilung Paketumsétze nach Inland/Ausland 2018

Ein &hnliches Bild ergibt sich bei der Betrachtung der entsprechenden Sendungsmengen im Jahr 2018.
Wahrend 83 Prozent aller Paketsendungen innerhalb Deutschlands beférdert und zugestellt wurden, betrug
der Anteil der in das Ausland abgehenden Sendungen 14 Prozent. Aus dem Ausland kamen 3 Prozent der
Sendungsmenge nach Deutschland. Hierbei Giberwogen Sendungen, die aus Landern des EWR kommen bzw.
in das EWR-Ausland abgingen.
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Der deutlich hohere Umsatzanteil (24 Prozent) bei grenziberschreitenden Sendungen gegentiber dem
entsprechenden Sendungsmengenanteil (17 Prozent) ist auf den hohen Stiickumsatz in diesem Bereich
zurlickzufiihren.,

Verteilung der Paketmengen nach Inland/Ausland
in Prozent (2018)

&

83

® innerhalb Deutschland ® aus dem Ausland kommend in das Ausland abgehend

Abbildung 16: Verteilung der Paketmengen nach Inland/Ausland 2018
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Paketsendungen nach Preiskonditionen

Erstmalig hat die Bundesnetzagentur im Jahr 2018 die Mengen und Umsétze inlandischer Paketsendungen
differenziert nach Preiskonditionen bei den Marktteilnehmern erhoben. Hierbei war zu unterscheiden
zwischen solchen Sendungen, die zu Einzelpreisen bei den Anbietern eingeliefert wurden, und solchen, die zu
gesondert ausgehandelten Konditionen eingeliefert wurden.

Paketsendungen Inland nach Preiskenditionen 2018
in Prozent

= zu Einzelpreisen eingelieferte Sendungen

= zu gesondert ausgehandelten Konditionen eingelieferte Sendungen

Abbildung 17: Paketsendungen Inland nach Preiskonditionen 2018

Es ist festzustellen, dass im Jahr 2018 lediglich 7 Prozent der inlandischen Paketsendungen zu Einzelpreisen
bei den Anbietern eingeliefert wurden. Hierzu zéhlen typischerweise Sendungen von Privatpersonen
(ausgenommen Retouren im Online-Handel) sowie Einzelsendungen im B2B-Segment.

Dagegen wurden 93 Prozent aller Sendungen zu gesondert ausgehandelten Konditionen bei den Anbietern
eingeliefert. Hierunter fallen u. a. die Sendungsmengen, die Online-Handler wie Amazon oder Zalando an ihre
Kaufer versenden. Vergleicht man die Stiickumsétze miteinander, zeigt sich, dass im Jahr 2018 der Umsatz pro
Paket, welches zu Einzelpreisen versendet wurde bei durchschnittlich 5,76 Euro lag. Dahingegen betrug der
Stickumsatz von Paketen, die zu Sonderkonditionen beférdert wurden, durchschnittlich 3,27 Euro. Grund fur
diesen Preisunterschied sind u. a. grof3e Sendungsmengen je Versender, die zu deutlich niedrigeren
Sttickkosten im Vergleich zu denen bei Einzelsendungen fuhren.
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2.2.2 Kurier- und Expressdienstleistungen

Sowohl der Kurier- als auch der Expressbereich profitierte im Berichtszeitraum vom boomenden E-
Commerce. Die positiven Effekte fielen hier aber grundsatzlich geringer als im Paketbereich aus, da der
Schwerpunkt von Kurier- und Expressdienstleistungen in der Regel im Segment der B2B-Sendungen liegt.
Das durch den E-Commerce induzierte Wachstum betrifft jedoch vorwiegend das B2C-Segment. Hierbei ist
aber zu beachten, dass auch im Kurier- und Expressbereich der Anteil von B2C-Sendungen, vor allem
aufgrund spezieller Kundenanforderungen, wie z. B. Same Day-Zustellung, tendenziell steigt.

Insgesamt wurden im Jahr 2018 mit Expressdienstleistungen Umsatze in Hohe von 2,6 Mrd. Euro
erwirtschaftet. FUr das Jahr 2019 wird mit einem Umsatzplus von 1,4 Prozent gerechnet (Umsatz 2019p: rund
2,6 Mrd. Euro). Fir den Expressbereich kénnen aus den oben genannten Griinden die Zahlen der Jahre 2017
und 2018 nicht miteinander verglichen werden, sodass die Umsétze tatsachlich auf den fur 2018
ausgewiesenen Betrag gestiegen sein durften (siehe Tabelle 4).

Im Jahr 2018 wurden im Expresssegment insgesamt 116 Mio. Sendungen befordert. Fir das Jahr 2019 ist mit
einer Sendungsmenge von 120 Mio. Stlick zu rechnen. Dies entspricht einem Anstieg von knapp 3 Prozent.

Erstmalig hat die Bundesnetzagentur im Jahr 2018 die Mengen und Umsétze grenztiberschreitender
Expresssendungen (das sind Sendungen, die in das Ausland versendet oder aus dem Ausland in Deutschland
zugestellt werden) bei den Marktteilnehmern separat erhoben. Grenziberschreitende Sendungen sind fiir den
Umesatz im Expressbereich von groRer Bedeutung, da hier vergleichsweise hohe Stlickumsétze erzielt werden

Im Jahr 2018 betrug der Anteil der Umsétze, die auf inlandische Sendungen entfielen, 29 Prozent. Der
Umesatzanteil der grenziiberschreitenden Expressendungen, die in das Ausland abgehen, betrug im
Betrachtungszeitraum 50 Prozent. Hierbei handelte es sich - anders als im Paketbereich - Giberwiegend um
Umsétze aus der Expressbeforderung in die LA&nder aul3erhalb des EWR. 21 Prozent der Umsétze wurden mit
aus dem Ausland kommenden Sendungen erwirtschaftet. Etwa zwei Drittel dieser Sendungen stammte aus
L&ndern des Europdischen Wirtschaftsraums (EWR).
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Expressdienstleistungen Umsatz (2018)

in Prozent
Gesamtumsatz
50 2,6 Mrd. Euro
m UmsatzInland = Umsatz aus dem Ausland kommend Umsatz in das Ausland abgehend

Abbildung 18: Expressdienstleistungen Umsatz (2018)
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Aufgrund des hohen Stickumsatzes grenziiberschreitender Expresssendungen insbesondere bei Sendungen
aus und in Lander auf3erhalb des EWR, stellt sich die Situation bei den Sendungsmengenanteilen anders dar.
Im Jahr 2018 entfielen 53 Prozent aller Expresssendungen auf das Inland. Der Anteil der Sendungen, die fiir
die Zustellung im Ausland vorgesehen waren betrug 32 Prozent. Hier Gberwogen die Sendungen, die in
Lander des EWR-Auslands abgingen. Insgesamt 15 Prozent der Sendungen kamen aus dem Ausland,
hauptsachlich aus Laéndern des EWR.

Expressdienstleistungen Sendungsmenge (2018)
in Prozent

32

Gesamtmenge
116 Mio. Stick

53

= Sendungsmenge Inland = Sendungsmenge aus dem Ausland kemmend = Sendungsmenge in das Ausland abgehend

Abbildung 19: Expressdienstleistungen Sendungsmenge (2018)

Im Kurierbereich stiegen die Umsatze um ca. 2,0 Prozent im Vergleich zum Vorjahr auf etwas mehr als 3,6
Mrd. Euro im Jahr 2018. Fir das Jahr 2019 wird erneut mit einer leichten Umsatzsteigerung gerechnet. Die
Anbieter im Kurierbereich erfassen zum Teil keine einzelnen Sendungen, da in diesem Bereich typischerweise
nach Fahrten abgerechnet wird. Eine Sendungsmenge im Kurierbereich, die mit dem Paket- bzw.
Expresssegment vergleichbar wére, 1&sst sich somit nicht genau bestimmen. Daher wurde an dieser Stelle auf
die Angaben zu Mengen im Kurierbereich verzichtet (s. a. Kapitel 2.2).
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2.2.3 Zugangs- und Zustellpunkte im KEP-Bereich

Die KEP-Dienstleister bieten den Absendern und Empféngern zahlreiche Zugangs- und Zustellpunkte. Diese
bestehen unter anderem aus Filialen/Paketshops, Paketstationen und Paketboxen. Unter Paketboxen versteht
man Empfangseinrichtungen fir Pakete beim Empfénger sowohl in Ein- als auch in Mehrfamilienhdusern
und in Geschaftsraumen.

Die in der Grafik aufgeflihrten ca. 4.200 Paketstationen im Jahr 2018 hatten insgesamt tiber 400.000 Fécher fur
den Empfang und den Versand der Sendungen. Aufgrund der steigenden Sendungsmengen insbesondere im
Paketbereich sowie der Zustellproblematik auf der letzten Meile (siehe unten) ist fr die kommenden Jahre
mit einer weiteren Zunahme zu rechnen. So hat inshesondere die Deutsche Post Gruppe bereits angekiindigt,
die Zahl der Packstationen bis 2025 auf rund 7.000 zu erhdhen.

Anzahlder Zugangs- und Zustellpunkte KEP-Bereich
2018

58.140

6-369 4.200

Filialen und Paketshops Paketboxen Paketstationen

Abbildung 20: Anzahl der Zugangs- und Zustellpunkte KEP-Bereich.
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3. Beschiftigungsentwicklung

Im Jahr 2018 waren insgesamt 389.308 Beschéftigte im Postwesen tétig. Dies umfasst die Beschaftigten, die
Dienstleistungen in Deutschland im lizenzpflichtigen und im anzeigepflichtigen Bereich erbringen, inklusive
einer Schétzung fur die Anzahl der Beschaftigten bei Subunternehmern. Hierzu z&hlen nicht Beschéftigte, die
andere Aufgaben als Postdienstleistungen erftillen sowie Beschaftigte in anderen Landern.

Beschéftigte in den Markten des Postwesens
2018
Stichtag: 30.06.2018

169.785
Beschiftigte insgesamt:
389.308
219.523
u Wettbewerber Deutsche Post-Gruppe

Abbildung 21: Beschaftigte in den Mérkten des Postwesens 2018, Stichtag: 30.06.2018

Fur das Jahr 2019 ist von einem Anstieg der Anzahl der Beschaftigten auszugehen. Treibendes Element hierfur
ist der anhaltende Trend des E-Commerce, der zu deutlichem Umsatz- und Mengenwachstum vor allem im
Paketbereich gefiihrt hat.

Durch die enge Verzahnung von Brief- und Paketbereich (insbesondere bei der Verbundzustellung und
briefkastenfdhigen Warensendungen) wird eine trennscharfe Abgrenzung der Beschaftigten in den beiden
Bereichen zunehmend erschwert. Daher wird auf eine separate Darstellung von Beschéftigten in der Brief-
und KEP-Branche an dieser Stelle verzichtet.
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4. Entwicklung nationaler Briefpreise

Der Briefmarkt wurde seit dem Jahr 1998 schrittweise fur Wettbewerber gedffnet. Von 2003 bis 2013 lag das
Porto fur den Standardbrief konstant bei 0,55 Euro. Nach dem 01.01.2013 wurde das Porto schrittweise auf
0,62 Euro in 2015 angehoben. Aufgrund der Mitte 2015 vorgenommenen Anderung der
Postentgeltregulierungsverordnung in Bezug auf die Bestimmung der Gewinnmargen, wurde im Rahmen des
MaRgréRenverfahrens 2015 eine Portoerhéhung auf 0,70 Euro durch die Bundesnetzagentur genehmigt.
Dieser Preis galt vom 01.01.2016 bis 30.06.2019.

Zum 01.07.2019 erteilte die Bundesnetzagentur eine vorlaufige Genehmigung einer Portoerhdhung fur den
Standardbrief auf 0,80 Euro. Die entsprechende MaRgréenentscheidung gilt bis zum 31.12.2021.

Briefpreise* DP AG 2010 bis 2019

in €

Jahr 2010-2012 2013 2014 2015 2016-2018 2019*
Standardbrief bis 20 g 0,55 0,58 0,60 0,62 0,70 0,80
Kompaktbrief bis 50 g 0,90 0,90 0,90 0,85 0,85 0,95
GrofRbrief bis 500 g 1,45 1,45 1,45 1,45 1,45 1,55
Maxibrief bis 1.000 g 2,40 2,40 2,40 2,40 2,60 2,70
Postkarte 0,45 0,45 0,45 0,45 0,45 0,60

* jeweils zum 01. Januar des Jahres

**ab 01.07.2019

Tabelle 5: Briefpreise DP AG 2010 bis 2019

Preisentwicklung Verbraucherpreise und Briefpreise der DPAG

Basisjahr 2015 = 100
118,6

106,8 106,8 106,8

99,1 0 102,0
97,7 e 1005 .
g— 100,0 ’
95y6 95,6 %/ 99,5
—_ 98,5
——Tos2
93,2
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019*

= \/erbraucherpreisindex (Warenkorb des Endverbrauchs der privaten Haushalte in Deutschland), Basis: 2015 = 100% ,
Quelle: Statistisches Bundesamt

Briefbeférderungspreisindex der Deutsche Post AG (Einzelbriefsendungen Standard-, Kompakt-, GroR u. Maxibrief,
Postkarten), Basis: 2015 = 100%

* Prognose unter Bertiicksichtigung der Portoerh6hung zum 01.07.2019

Abbildung 22: Allgemeine Preisentwicklung und Briefpreise der DP AG



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode —41 - Drucksache 19/15852

Mit der Portoanhebung in 2016 stieg der Briefpreis erstmals deutlich stérker als der Verbraucherpreisindex.
Durch die konstanten Portopreise in den Jahren 2016 bis Juni 2019 naherte sich der Verbraucherpreisindex
der Briefpreisentwicklung zunéchst wieder bis auf drei Punkte an.

Mit den genehmigten Entgelterh6hungen zum 01.07.2019 wird sich der Briefpreisbeférderungsindex
voraussichtlich aber wieder deutlich von der allgemeinen Preisentwicklung absetzen. Unter Berticksichtigung
der Erhdéhung ab dem zweiten Halbjahr 2019 wird mit einem deutlichen Anstieg des Index auf 118,6
gerechnet.

In Ubereinstimmung mit der Methodik des Statistischen Bundesamtes zur Ermittlung des
Verbraucherpreisindex wurde der Briefpreisbeférderungsindex auf Grundlage des Basisjahres 2015 ermittelt.?
Die Werte der Vorjahre sowie der Folgejahre wurden entsprechend umbasiert. Die Preise wurden jeweils mit
der Mengenverteilung des Basisjahres 2015 gewichtet. Konstante Portopreise fihren somit nicht zu einer
Verédnderung des Index, Verdnderungen des Briefbeforderungspreisindex weisen hingegen eindeutig auf eine
verdnderte Preisgestaltung hin. Abweichungen im Produktmix (z. B. Verschiebung der Nachfrage einzelner
Produkte) wirken sich nicht auf den Index aus. Vermischungen von Mengen- und Preiseffekten werden somit
verhindert.

Durch die einheitliche methodische Vorgehensweise wird die Vergleichbarkeit beider dargestellter Indizes
sichergestellt.

2yl -
vgl.:
https://www.destatis.de/DE/Themen/Wirtschaft/Preise/Verbraucherpreisindex/Methoden/Erlaeuterungen/verbraucherpreisindex.h
tml, abgerufen am 26.09.2019
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5. Internationale Marktbeobachtung

5.1 Briefpreise im europdischen Vergleich

Im April 2019 hat die Bundesnetzagentur zum wiederholten Male einen Preisvergleich fir die Briefprodukte
Standard-, Kompakt-, Grof3- und Maxibrief im Privatkundensegment veroffentlicht. Der Preisvergleich
beschrénkt sich auf die Vergleichsprodukte der Universaldiensteanbieter im europaischen Ausland.

Insgesamt wurden 31 Lander in die Untersuchung einbezogen. Die Vergleichsgruppe setzte sich aus allen 28
Mitgliedsstaaten der Européischen Union sowie den EFTA- Mitgliedern Island, Norwegen und Schweiz
zusammen. Fur Lander, die nicht dem Euro-Raum angehoren, erfolgte eine Umrechnung der Briefpreise in
Euro. Die Wechselkursumrechnung basiert auf den Referenzangaben der Européischen Zentralbank (EZB)
zum Stand 31.12.2018.

In vielen La&ndern werden - im Gegensatz zu Deutschland - zwei Produkte fiir den 20g Standardbrief (Inland)
angeboten: ein Premiumbrief mit einer Zustellqualitat E+1 und ein Standardprodukt mit Zustellqualitat E+X.
Daher wurden fiir den 20g Standardbrief diese beiden Gruppen in der Untersuchung separat betrachtet.

Die Bundesnetzagentur stellte hierbei Nominal- und Realpreise (inflationsbereinigt) dar und unterscheidet
zuséatzlich in borsennotierte und nicht-borsennotierte Unternehmen. Die nachfolgende Ubersicht bildet die
Ergebnisse des durchgefiihrten Vergleichs ab, wobei die Preiserhohung des Portos (inflationsbereinigt) in
Deutschland zum 01.07.2019 berticksichtig wurde.

Ubersicht der durchschnittlichen Preise fiir den Standardbrief in Europa
Standardbrief Vergleich E+1 Vergleich E+1 Vergleich E+X Preis DP AG

Mittelwert gesamte

. 0,97 €* 0,74 € 0,72 € 0,78 €
Vergleichsgruppe
Mittelwert
borsennotierte 0,98 €* 0,74€** 0,70 € 0,78 €
Unternehmen
Mittelwert nicht
boérsennotierte 0,97 €* 0,74€** 0,65 € 0,78 €
Unternehmen
Kompaktbrief 0,89 € 0,93 €
GroRbrief 2,26 € 1,52 €
Maxibrief 3,97 € 2,65 €

Tabelle 6: Ubersicht der durchschnittlichen Preise fiir den Standardbrief in Europa

Im Vergleich wird deutlich, dass das jeweilige Porto der DP AG fur den Standard- und Kompaktbrief Giber dem
jeweiligen européischen Durchschnittwert liegt. Die Produkte Grof3- und Maxibrief werden hingegen im
Vergleich zum européischen Durchschnitt deutlich gtinstiger angeboten (rund 33 Prozent im Vergleich zum
Mittelwert).
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5.2 Internationaler Vergleich der Briefmarkte

Die Briefmarkte in Europa weichen in ihrer GréRe und Entwicklung deutlich voneinander ab. Die Grunde
dafur liegen im unterschiedlichen Kommunikationsverhalten, sowie in der unterschiedlichen Gréf3e und
Bevdlkerungsanzahl der betrachteten Lander.

Die drei Lander Deutschland, Frankreich und Grof3britannien sind hinsichtlich ihrer Flache und
Einwohnerzahl deutlich gréRer als die Gbrigen européischen Lander. Unter anderem deshalb finden sich dort
die grof3ten Briefmarkte in Europa. Vergleicht man die européischen Briefméarkte im Zeitablauf, so stellt man
einen teilweise deutlichen Riickgang fest. Der gré3te Rlickgang konnte in Danemark verzeichnet werden, wo
die Briefmenge 2017 gegentiber 2015 um 34 Prozent sank. In Italien reduzierte sich der Briefmarkt um 21
Prozent, in der Slowakei um 13 Prozent sowie in Frankreich um 12 Prozent. In Deutschland ging er um 4
Prozent zurtck.

BriefmarktgréBe eurepiische Linder in Mrd, Stlck
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Abbildung 23: BriefmarktgréRe europdische Lander in Mrd. Stiick (Quelle UPU Postal Statistics 2018)

Auch bei der Anzahl der zugestellten Briefe je Einwohner in den einzelnen Landern ergeben sich groRe
Unterschiede. Im Jahr 2017 wurden in Italien pro Einwohner lediglich 42 Briefe zugestellt. Das entspricht
durchschnittlich etwa vier Briefen pro Monat. Die grof3te Anzahl an Briefen erhielten die Slowenen mit 405
Stuick pro Jahr oder durchschnittlich 34 Stiick pro Monat. In Deutschland wurden 223 Briefe pro Einwohner
zugestellt, was im Durchschnitt 18 Briefen pro Monat entspricht.
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Fur diese Unterschiede gibt es verschiedene Ursachen. Dazu zéhlen die wirtschaftliche Lage und die
unterschiedlichen bevorzugten Kommunikationsmittel zwischen Unternehmen, Behdrden und Biirgern.
Dabei spielt auch der Grad der Digitalisierung der einzelnen Lander eine grof3e Rolle.

Briefe pro Einwohner in den europdischen Landern in Stiick

2011 2015 2017
SI 498 427 405
GB 289 245 218
DE 240 239 223
cz 244 191 183
FR 238 187 159
NL 227 142 k.A.
FI 155 116 128
SK 78 91 79
DK 144 81 53
IT 81 54 42

Quelle: UPU Postal Statistics 2018

Tabelle 7: Briefe pro Einwohner in den européischen Landern in Stiick
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6. Analyse der Marktentwicklung im Postwesen

6.1 Allgemeine wirtschaftliche Lage des Postwesens

Die Wirtschaft in Deutschland hat sich tber die vergangenen Jahre hinweg positiv entwickelt. Wesentlicher
Motor fur die positive Lage ist die starke Exportwirtschaft, aber auch die gute Binnennachfrage. Im Jahr 2018
wuchs das Bruttoinlandsprodukt preisbereinigt um 1,5 Prozent. Damit flachte das Wachstum im Vergleich zu
den Vorjahren zwar etwas ab, blieb insgesamt aber auf Wachstumskurs.® Fir das Jahr 2019 wird mit einem
weiteren Abflauen der Konjunktur gerechnet.*

Einhergehend mit der guten wirtschaftlichen Entwicklung stieg auch die Beschéftigung in Deutschland Uber
die letzten Jahre hinweg deutlich an. Im Jahr 2018 war ein weiterer Anstieg gegentiber dem Vorjahr von 1,3
Prozent zu verzeichnen. Gleichzeit liegt die Zahl der Erwerbslosen derzeit auf dem niedrigsten Stand seit der
Wiedervereinigung 1990.5

Die allgemein gute wirtschaftliche Lage hat sich auch positiv auf den Logistiksektor ausgewirkt, zu dem die
einzelnen Bereiche des Postwesens zahlen. Nach einem Wachstum von 3 Prozent im Jahr 2017, wird fur die
Jahre 2018 und 2019 mit einem weiteren Anstieg von jeweils bis zu 3 Prozent gerechnet. Allerdings bestehen
hierbei Unsicherheiten insbesondere aufgrund des Fachkraftemangels (u. a. Fahrermangel), der das Wachstum
hemmen kdnnte.® Aber auch der ggf. anstehende Brexit und Unsicherheiten aufgrund von Handelskonflikten
(v. a. USA/China) dampfen die Erwartungen.

Sowohl der Brief- als auch der KEP-Bereich profitieren von einer guten wirtschaftlichen Entwicklung
insgesamt. MaRgeblich fur die Entwicklung im Berichtszeitraum sind die tiefgreifenden strukturellen
Veranderungen aufgrund der voranschreitenden Digitalisierung, die sich in beiden Bereichen fortgesetzt
haben.

Der Briefbereich befindet sich grundsétzlich in einer Phase von Sendungsmengenriickgédngen. Die
fortschreitende Digitalisierung filhrt zu Anderungen des Kommunikationsverhaltens sowohl im
gesellschaftlichen als auch im geschéftlichen Leben. Immer mehr Kommunikation erfolgt digital tGber,
E-Mails, soziale Netzwerke, Messenger-Dienste, SMS oder sonstige Apps. Dies hat Uber die letzten Jahre
hinweg zu tendenziell sinkenden Briefmengen gefihrt. Allerdings fielen die Rlickgdnge in den vergangenen
Jahren moderat aus. Ein Grund hierfur ist sicherlich auch die gute wirtschaftliche Lage und die in Deutschland
nicht umfassend fortgeschrittene Digitalisierung. Denn ein grofl3er Anteil der gesamten Briefmenge entfallt
auf Geschéftspost und insbesondere auf Werbepost. Die Unternehmen nutzen weiterhin verhéltnismafig
teure, aber besser wahrgenommene Werbepost anstelle von deutlich guinstigeren digitalen Alternativen (z. B.
E-Mails) fir Werbe- und Kundenbindungszwecke. Sollte sich die Wirtschaftslage erwartungsgemar eintriiben,
hatte dies, neben der E-Substitution, sicher auch weitere Mengenriickgange im Briefbereich zur Folge.

3 vgl. Statistisches Bundesamt, Erste Ergebnisse zur gesamtwirtschaftlichen Lage 2018, Stand Januar 2019, S. 3
4vgl. u. a. ZEW Finanzmarktreport, August 2019

5 vgl. Statistisches Bundesamt, Erste Ergebnisse zur gesamtwirtschaftlichen Lage 2018, Stand Januar 2019, S. 4
6vgl. TOP 100 der Logistik 2018/2019, S. 1
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Der boomende E-Commerce flhrte in den vergangenen Jahren zu einem enormen Anstieg der Paketmenge
und in geringerem Mal3e auch der Sendungen im Kurier- und Expressbereich, insbesondere im Bereich von
Sendungen von Geschaftskunden an Privatleute (B2C-Sendungen). Die gute Binnennachfrage und
Konsumlaune der Bevolkerung verstarkte das Wachstum im B2C-Segment der KEP-Branche zusatzlich.

Daneben profitiert der gesamte KEP-Bereich als wesentliches Infrastrukturelement fur die Wirtschaft von der
guten wirtschaftlichen Lage insgesamt. Gerade das Segment der Sendungen von Geschaftskunden an
Geschéaftskunden (B2B-Sendungen) ist in hohem Maf3 von der wirtschaftlichen Entwicklung in allen
Branchen abhangig, wobei die Wachstumsraten in diesem Bereich niedriger ausfielen als im B2C-Segment.

Fur die deutsche Wirtschaft, aber auch fur die gesamte Gesellschaft, ist ein funktionsfahiger und
leistungsstarker Postmarkt von besonderer Bedeutung. Hochwertige Postdienstleistungen vereinfachen
dezentral organisierte Produktions- und Fertigungsprozesse, erméglichen es Unternehmen
Kosteneinsparungen zu realisieren (z. B. just-intime-Produktion, schnelle Beschaffung von Ersatzteilen flr
Maschinen) und vergrof3ern im Zuge der Globalisierung Absatzmarkte. Berechnungen der UPU zufolge gehort
Deutschland in Sachen Qualitét (hierzu z&hlen u. a. Zuverlassigkeit, Vernetzung, Widerstandsféhigkeit) bei
Postdienstleistungen weltweit zu den TOP 5.7

Durch die Digitalisierung nimmt dabei die Bedeutung des KEP-Bereichs auch fir die Verbraucher stetig zu.
Neben Blichern, Bekleidung und Elektronikartikeln werden zunehmend auch Guter fir den téglichen Bedarf
wie z. B. Lebensmittel oder Medikamente / Pharmazieprodukte und Mébel Gber das Internet gekauft und von
KEP-Dienstleistern an Privatleute ausgeliefert. Mit Blick auf die Daseinsversorge -insbesondere auch im
landlichen Raum-, die in Zeiten des demografischen Wandels und der zunehmenden Verstadterung starker in
den Fokus riickt, ist davon auszugehen, dass die Bedeutung von KEP-Dienstleistungen weiterwachsen wird.

Dagegen nimmt die Bedeutung von Briefdienstleistungen fur Gesellschaft und Wirtschaft im Zuge der
Digitalisierung tendenziell weiter ab. Elektronische Kommunikation via E-Mail, SMS, Messenger-Dienste und
andere Online-Dienste hat Uber die letzten Jahre hinweg die Briefmenge leicht zurlickgehen lassen (siehe
oben). Fur eine rechtssichere Kommunikation insbesondere zwischen Privatleuten und Unternehmen bzw.
Behorden ist eine gute Versorgung mit Briefdienstleistungen in Deutschland jedoch weiterhin unerlasslich.

Die Digitalisierung der Verwaltung und die Akzeptanz rechtssicherer elektronischer Kommunikation lassen
weitere, deutlichere Sendungsmengenruckgange erwarten.

" UPU (Universal Postal Union), April 2018 ,Postal Development Report 2018%,S. 11
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6.2 Marktentwicklung im Briefbereich

Auswirkungen der Digitalisierung

Die rasch voranschreitende Digitalisierung fuhrt sowohl in der Wirtschaft als auch im gesellschaftlichen
Leben zu einer Verdnderung des Kommunikations- und Konsumverhaltens. Wahrend diese Veranderungen
zu Wachstum in allen Bereichen des KEP-Markts fiihren, ist der Briefmarkt in Deutschland gepragt von
tendenziell sinkenden Sendungsmengen. Dennoch kommt dem Briefmarkt als Garant fur rechtsverbindliche
Kommunikation- insbesondere mit Behdrden und Gerichten, mit dem gesetzlich festgeschriebenen
Briefgeheimnis und der besonderen Wahrnehmung des Briefes beim Empfanger (z. B. bei Werbepost)
weiterhin eine hohe Bedeutung zu.

Dies wird auch deutlich, wenn man das Verhaltnis von Briefmenge zu Paketmenge naher betrachtet.

Im Jahr 2018 beforderten die Unternehmen im lizenzpflichtigen Brief- und Paketbereich in Deutschland
insgesamt 17,1 Mrd. Sendungen. Der weittiberwiegende Teil davon (83 Prozent) waren Briefe. Paketsendungen
kamen auf einen Anteil von 17 Prozent. Allerdings ist der Anteil der Pakete seit 2010 kontinuierlich
gewachsen. Damals lag der Paketanteil noch bei 11 Prozent.® Hier werden die gegenlaufigen Entwicklungen in
den beiden Bereichen (wachsende Paketmenge durch den boomenden E-Commerce vs. sinkende
Sendungsmengen aufgrund von E-Substitution) deutlich.

Verhiltnis Brief- und Paketmenge (2018)
in Prozent

17

23

m Briefmenge (lizenzpflichtig) = Paketmenge

Abbildung 24: Verhéltnis Brief- und Paketmenge (2018)

8Vgl. Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Postwesen 2010/2011, S. 27
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Insgesamt zeigen sich fiir den Berichtszeitraum (2018 und 2019) rticklaufige Sendungsmengen und Umsétze
im Briefbereich (siehe Kapitel 1.A.2). Von den Ruickgangen betroffen sind sowohl die Deutsche Post-Gruppe als
auch ihre Wettbewerber. Als Ursache fur diese Entwicklung ist die Digitalisierung und die mitihr
voranschreitende elektronische Substitution zu nennen. Es wird erwartet, dass sowohl im privaten als auch im
geschéftlichen Bereich elektronische Kommunikation (E-Mail, SMS, Messanger-Dienste und andere Online-
Dienste) weiter zunehmen werden. Inwieweit diese Verdnderungen physische Briefdienstleistungen
zunehmend verdrangen werden, kann auf Basis der derzeit vorliegenden Marktinformationen noch nicht
abgeleitet werden.

Zu einer Verstarkung der elektronischen Substitution in Deutschland kdnnte u. a. auch das Gesetz zur
Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen® (OZG) wesentlich beitragen. Im Vergleich zu
anderen europdischen Staaten ist die Umsetzung und Einfihrung von eGovernment in Deutschland
insgesamt noch nicht sehr weit vorangeschritten. Ganz anders stellt sich die Situation beispielsweise in
Dé&nemark dar: Die Briefmengen sind Uber die letzten Jahre stark zurtickgegangen. Hier sind alle Buirger
verpflichtet einen ,digitalen Briefkasten“ zu besitzen und 6ffentliche E-Services zu nutzen.®

Es bleibt aber festzuhalten, dass es derzeit, insbesondere im Hinblick auf die Rechtsverbindlichkeit und das
Briefgeheimnis aus Sicht der Bundesnetzagentur keine allgemein akzeptierte und eingefiihrte elektronische
Alternative zum Brief in Deutschland gibt. Dies belegen die geringen Nutzerzahlen von Dienstleistungen wie
der DE-Mail oder des E-Postbriefs.

9 GemaR § 1 des OZG (Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen) sind Bund und Lander mit Ablauf des
Jahres 2022 verpflichtet, ihre Verwaltungsleistungen auch elektronisch Giber Verwaltungsportale, die zu einem Portalverbund
miteinander verknipft sind, anzubieten.

10 vgl. WIK, Diskussionsbeitrag 436 (Oktober 2018), S.5
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Wettbewerbsverhaltnisse

Nach wie vor ist die Deutsche Post-Gruppe mit einem Marktanteil von rund 86 Prozent das eindeutig
marktbeherrschende Unternehmen in Deutschland. Da die Briefmenge tendenziell zuriickgeht, ist auch fur
die ndhere Zukunft nicht mit einer erheblichen Intensivierung des Wettbewerbs im Briefmarkt zu rechnen.

Umsatzanteile lizenzpflichtiger Briefbereich (2018)
in Prozent

14

= DP Gruppe Wettbewerber

Abbildung 25: Umsatzanteile lizenzpflichtiger Briefbereich (2018)

Die Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe sind mit ihrem Angebot weitgehend auf spezifische
Kundengruppen angewiesen und bieten ihre Leistungen vornehmlich Geschaftskunden an. Im Jahr 2018
betrug das Verhaltnis von Geschafts- zu Privatkundengeschaft der Wettbewerber im Briefbereich 97 Prozent
zu 3 Prozent. Ein hoher Lohnanteil und die weiterhin geringen Margen erschweren es ihnen, ihre
Marktstellung im Bereich des Ende-zu-Ende-Wettbewerbs entscheidend auszubauen. Der Aufbau und
Unterhalt von alternativen flachendeckenden Zustellnetzen ist im Hinblick auf tendenziell sinkende
Sendungsmengen und die daraus resultierende geringe Auslastung nur schwer zu realisieren.

Auch im Bereich des Teilleistungswettbewerbs haben sich die Marktverhaltnisse in den letzten Jahren nicht
zugunsten der Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe verdndert. Zuletzt ist die von den Wettbewerbern bei
der Deutsche Post-Gruppe eingelieferte Menge an Teilleistungssendungen zurtickgegangen. Diese betrug im
Jahr 2018 ca. 12 Prozent der gesamten Briefmenge in diesem Bereich. Den grof3ten Anteil machen von
Endkunden eingelieferte Teilleistungssendungen aus. Der Rest entféllt auf Sendungen, die von Tochterfirmen
bei der DP AG eingeliefert werden.
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6.3 Marktentwicklung im KEP-Bereich

Marktstruktur und Wettbewerbsverhéltnisse
Die Marktstruktur in den einzelnen Bereichen des KEP-Marktes ist sehr unterschiedlich.

Der Kurierbereich ist gepragt von vielen kleinen Unternehmen (meist Einzelunternehmen), die in der Regel
regional tétig sind. Teilweise arbeiten die Anbieter in grofen Netzwerken (z. B. GO! oder Inline Kurierdienst).
Der deutsche Kuriermarkt gilt allgemein als gesattigt und ausdifferenziert. Kurierdienste sind hauptséichlich
im B2B-Segment tétig. Der Empfingerwunsch nach einer taggleichen Auslieferung von online bestellten
Waren bietet Kurierdiensten vermehrt ein neues Betédtigungsfeld im B2C-Segment. Es ist davon auszugehen,
dass sich die positive Entwicklung aus dem Berichtszeitraum auch in den niachsten Jahren fortsetzt.

Im Expressbereich sind neben den grofien global agierenden Anbietern (z. B. DHL, UPS und FedEx) auch
mittelstindische Unternehmen im deutschen Markt aktiv, die sich teilweise in Verbiinden
zusammengeschlossen haben (z. B. GEL oder GO!). Expressdienste beférdern traditionell fast ausschlieRlich
B2B-Sendungen. Thre wirtschaftliche Entwicklung ist somit sehr konjunkturabhingig. Zusitzliche
Wachstumspotentiale ergeben sich durch den E-Commerce, der die Nachfrage nach Expressdienstleitungen
im B2C-Segment steigen lasst. Hierbei handelt es sich meist um online erworbene grofle und schwere Waren
mit Sondermafien wie z. B. Mobel und grofie elektronische Gerite, auf deren Beférderung die klassischen
Paketdienste nicht ausgelegt sind. Die Anbieter tibernehmen dabei nicht nur die Zustellung der Waren,
sondern bieten zusitzlich Services wie Montage oder Anschluss an.

Im nationalen Paketmarkt sind weitestgehend wettbewerbliche Strukturen vorhanden. Im Wesentlichen
existieren fiinf grofie Anbieter (in alphabetischer Reihenfolge: Deutsche Post DHL, DPD, GLS, Hermes und
UPS), die ihre Dienstleistungen sowohl im Geschiftskunden- als auch im Privatkundenbereich
flichendeckend anbieten und mit eigenen Annahme- und Abholstationen bundesweit vertreten sind.
Daneben existieren eine Vielzahl weiterer kleiner Anbieter im Markt, die fir sich allein genommen deutlich
geringere Sendungsmengen und Umséitze im Paketbereich (hier Sonstige) haben. Zusammengefasst haben sie
aber einen umsatzbezogenen Marktanteil von ca. 15 Prozent.

Die Paketbranche war durch besonders hohe Wachstumsraten geprégt, von denen die meisten
Paketbeforderer profitieren konnten. Dennoch bleibt festzuhalten, dass der Abstand des Marktfiihrers
(Umsatzanteil 44 Prozent) auf den néachst grofRten Wettbewerber (Umsatzanteil 14 Prozent) nach wie vor
deutlich ist.
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Die Umsatzanteile der einzelnen Anbieter am gesamten Umsatz, der mit der Beforderung von inlandischen
Paketsendungen im Jahr 2018 erzielt wurde, ist in anonymisierter Weise in der folgenden Abbildung
dargestellt.

Umsatzanteile Inland einzelner Anbieter im Paketbereich (2018)
in Prozent

44

-

14

mA mB mC mD mE = Sonstige

Abbildung 26: Umsatzanteile Inland einzelner Anbieter im Paketbereich

Neben den fiinf groBen Anbietern existieren eine Vielzahl weiterer kleiner Anbieter im Markt, die fir sich
allein genommen deutlich geringere Sendungsmengen und Umsatze im Paketbereich haben, zusammen aber
einen Anteil von ca. 15 Prozent ausmachen (hier: Sonstige). Dazu z&hlen Unternehmen deren Kerngeschaft in
anderen Bereichen liegt (z. B. Expressversand) oder die nur in Marktnischen aktiv sind (z. B.
grenziberschreitende Sendungen in ein bestimmtes Land) aber auch die Unternehmen die im Auftrag von
Amazon die Zustellung tibernehmen (siehe unten).

E-Commerce

Wesentlicher Entwicklungstreiber fur die Unternehmen im KEP-Bereich war im zugrundeliegenden
Berichtszeitraum nach wie vor die voranschreitende Digitalisierung. Sie flihrt zu deutlichem Wachstum,
insbesondere im Paketbereich, stellt die Unternehmen der Branche gleichzeitig aber auch vor groR3e
Herausforderungen.

Seit Beginn der Digitalisierung wéchst der Versandhandel tber das Internet (E-Commerce) stetig. Dies fihrt
zu deutlichen Mengen- und Umsatzsteigerungen vor allem im Paketbereich.
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Im Jahr 2018 sind die E-Commerce-Umsatze erneut deutlich gestiegen, um plus 10,4 Prozent auf insgesamt
65,1 Mrd. Euro. Fir das Jahr 2019 wird mit einem weiteren Umsatzanstieg um 10,5 Prozent gerechnet. !
Insgesamt betrug der Anteil des E-Commerce am Einzelhandel im Jahr 2018 rund 13 Prozent. Flr die Zukunft
wird ein weiteres Umsatzwachstum in diesem Bereich erwartet. Zum Vergleich lag der entsprechende Wert
im Jahr 2010 bei knapp 4 Prozent.*?

Mit einem Plus von 20,3 Prozent im Jahr 2018 stieg der Onlinehandel mit Lebensmitteln besonders stark. Zu
beachten ist allerdings, dass hier das Ausgangsniveau im Vergleich zu anderen Warengruppen noch immer
gering ist. Aber auch der E-Commerce bei anderen Warengruppen, bei denen der Onlinehandel eine groRere
Rolle spielt (u. a. Bekleidung, Unterhaltungsmedien, Elektroartikel, Spielwaren), ist im Jahr 2018 erneut
gestiegen.3

Es ist somit davon auszugehen, dass vom Onlinehandel auch in den nachsten Jahren deutliche
Wachstumsimpulse fuir den KEP-Markt ausgehen werden.

Letzte Meile und City Logistik

Die Haustlirzustellung ist bei den Empfangern in Deutschland immer noch die mit groBem Abstand
beliebteste Zustellart. Dieser besondere, im Ausland nicht unbedingt Ubliche, Service fihrt jedoch dazu, dass
die letzte Meile fur die Postdienstleister im KEP-Bereich der kostenintensivste Teil der Beforderungskette ist.
Aufgrund der Vielzahl der Stopps kénnen Paketfahrer wahrend ihrer Tour insgesamt nur eine geringere
Gesamtmenge zustellen als beispielsweise bei einer reinen Paketshopzustellung. Jeder vergebliche
Zustellversuch bedeutet zudem weiteren Zeitverlust und die Verlangerung der Tour.

Fur die letzte Meile ist es daher das Ziel der Unternehmen, eine mdglichst hohe Erstzustellungsquote zu
erreichen. Die zunehmende Digitalisierung in den Arbeitsprozessen der Postdienstleister ermoglicht eine
Sendungsverfolgung nahezu in Echtzeit. Dies bietet die Mdglichkeit, auch noch relativ kurzfristig auf den
weiteren Beforderungsprozess Einfluss nehmen zu kdnnen. So hat der Empfanger inzwischen die Mdglichkeit,
bis kurz vor der Zustellung einen alternativen Ablageort zu wahlen, oder das Paket noch an eine andere
Adresse oder an seinen Arbeitsplatz umzulenken. Somit kann die Sendung zugestellt werden, obwohl der
Empfanger selbst nicht zu Hause ist.

Ein besonderer Fokus der Paketdienstleister liegt daneben auf der Zustellung in Paketstationen und
Paketshops, da hier bei einem Stopp eine grofRere Anzahl von Paketen gleichzeitig zugestellt werden kann. So
bauen alle Paketdienstleister ihr Netz an Paketshops und Paketstationen stetig weiter aus.

i1 Vgl. bevh, Pressemitteilung vom 22.01.2019 ,,Auch in 2018 zweistelliges E-Commerce-Wachstum®.

12vgl. ibi research an der Universitat Regensburg GmbH, Pressemitteilung vom 09.01.2019 ,,Prognose: E-Commerce-Anteil am
Einzelhandelsumsatz wird bis 2024 nochmals deutlich steigen®.

13 Vgl. bevh, Pressemitteilung vom 22.01.2019 ,,Auch in 2018 zweistelliges E-Commerce-Wachstum®.
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Im Zuge der wachsenden Diskussionen um den zunehmenden Verkehr und die damit zusammenhéngende
Schadstoffbelastung in den Stédten, stehen die Paketdienstleister und deren Zusteller vor neuen
Herausforderungen.

Paketdienstleister kommen nicht umhin, aufgrund wachsender Kundenanforderungen und erhéhtem Druck
der Kommunen in innovative und umweltfreundliche City-Logistikkonzepte zu investieren.

So wéchst die Unzufriedenheit der Stadtverwaltungen und Einwohner Gber den die wachsende
Verkehrsbelastung sowie die damit verbundenen steigenden Emissionen. Im Zuge dessen planen die
Kommunen strengere Auflagen z. B. durch Dieselfahrverbote oder Umweltzonen, um die Belastungen durch
Verkehr, Emissionen und Larm zu reduzieren.

Die Elektrifizierung der Lieferflotten ist daher fur die Paktdienstleister ein zentraler Baustein ihrer City-
Logistikkonzepte. Dies fuhrt zwar zu einer Verbesserung der Schadstoffbilanz, tragt aber nicht zur Entlastung
des Verkehrsaufkommens auf den Straf3en bei.

Um die urbane Logistik auch in dieser Hinsicht zukunftsfahiger zu gestalten, werden innovative Pilotprojekte
ins Leben gerufen. Dazu zdhlen beispielsweise City-Hubs oder Mikrodepots.t* Von dort aus Uibernehmen dann
Lastenrader und kleinere Elektrofahrzeuge die weitere Zustellung bis zum Empfanger. Da jedoch in vielen
Stadten nicht immer geeignete und vor allem bezahlbare Standorte fir City-Hubs und Mikro-Depots zur
Verfligung stehen, wird weiterhin nach Moglichkeiten gesucht, um Lastenréder auch ohne Mikro-Depots
effizient einsetzen zu kdnnen.

Die Diskussionen zur zukunftigen Gestaltung der Innenstadtlogistik haben gerade erst begonnen. Dabei
stehen kommunale Ziele im Hinblick auf autofreie Innenstadte den individuellen Kundenwiinschen
gegenuber. Die Privat- aber auch die Geschéftskunden in den St&ddten erwarten weiterhin schnelle und
kostenguinstige Lieferungen — mdglichst am gleichen Tag - oder auch die Zustellung innerhalb eines
bestimmten Zeitfensters. Die in Innenstadten gelegenen Geschéfte bauen zudem ihre Lagerkapazitaten ab und
sind bei der Lieferung ihrer Waren daher auf die KEP-Dienstleister angewiesen. Eine Lieferung ohne
Lieferverkehr ist aber nicht moglich.

Bei der Entwicklung von zukunftsfahigen Losungen sind deshalb, tber die Anbieter von Postdienstleistungen
hinaus, alle Beteiligten gefordert.

14v/gl. Urbane Logistik 2030 in Deutschland, S. 4 ff.
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Eigenzustellung von Amazon

Eine besondere Bedeutung fur den Paketbereich in Deutschland hat der mit Abstand grof3te Online-Handler
Amazon. Der E-Commerce-Umsatz von Amazon in Deutschland betrug im Jahr 2018 knapp 9,3 Mrd. Euro.
Damit erzielte Amazon in Deutschland fast dreimal so viel Umsatz wie der zweitgrof3ten Anbieter (otto.de).t
Laut Medienberichten ist davon auszugehen, dass Amazon als GroRkunde allein beim Anbieter DHL, fiir
knapp 18 Prozent der Paketmenge steht.'6

Im Jahr 2015 startete Amazon mit dem Aufbau eines eigenen Zustellnetzwerkes. Dieses wurde Uber die letzten
Jahre hinweg kontinuierlich erweitert und beschrankt sich bislang weitgehend auf die grof3en
Ballungsgebiete. Die Zustellung erfolgt dabei durch Subunternehmen (meist kleine und mittelgrofRe Kurier-
oder Speditionsunternehmen). Aktuell hat das Unternehmen laut Medienberichten angekiindigt fir den
Grofsraum Munchen selbst ca. 200 Fahrer einstellen zu wollen.

In den USA betreibt Amazon seit 2018 und in GroRbritannien seit 2019 einen eigenen Paketdienst. Dieses
Angebot gilt fur Partner von Amazon, die ihre Produkte auf der Amazon-Internetseite anbieten. In Zukunft
soll der Service auch fur fremde Sendungen zur Verfiigung stehen. Dabei ist es das Ziel, in den USA glinstigere
Preise als FedEx und UPS anzubieten.'” Inwieweit das Unternehmen fir Deutschland eine vergleichbare
Strategie verfolgt, ist bislang nicht bekannt.

Konkurrenz fur die etablierten Anbieter, insbesondere von Paketdienstleistungen, entsteht hierdurch in
unterschiedlicher Hinsicht. Zum einen dampft der Markteintritt von Amazon mit seiner besonderen
Marktstellung im Bereich des E-Commerce (siehe oben) das Wachstumspotential (Umsatz, Sendungsmengen)
der bislang existierenden Anbieter, sodass diese nicht mehr im vollen Umfang vom E-Commerce-Boom
profitieren kdnnen. Zudem wird die ohnehin eingeschrankte Verhandlungsmacht gegeniiber dem Versender
Amazon weiter geschwécht. Daher sind Preiserhthungen fur die KEP-Dienstleister nur sehr schwer
durchzusetzen.

Zusatzlich dazu verknappt der Aufbau der Eigenzustellung von Amazon das bereits geringe Angebot an
Fahrern fir alle Anbieter von KEP-Dienstleistungen. Wobei insbesondere solche Unternehmen betroffen sind,
die fur die Zustellung hauptséachlich auf den Einsatz von Subunternehmen angewiesen sind.

Insgesamt bleibt festzuhalten, dass die Gréf3e von Amazon als Versandhéndler in Kombination mit dem
Aufbau des eigenen Zustellnetzwerkes zu deutlichen Verédnderungen der Marktstruktur sowie der
Wettbewerbsverhéltnisse im Paketbereich fuhren kdnnen. Die Bundesnetzagentur wird daher die weitere
Entwicklung in diesem Bereich verstarkt beobachten.

15vgl. Hamburger Abendblatt, Ausgabe vom 10.09.2019 ,, Amazon, Otto und Zalando sind vorne*.

16\/gl. Handelsblatt, 24.06.2018) https://www.handelsblatt.com/unternehmen/dienstleister/paketgeschaeft-so-abhaengig-ist-die-
post-von-amazon/22724300.html (abgerufen am 30.09.2019)

17vgl. Handelsblatt, 24.06.2018) https://www.handelsblatt.com/unternehmen/dienstleister/paketgeschaeft-so-abhaengig-ist-die-
post-von-amazon/22724300.html (abgerufen am 30.09.2019)
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Grenziberschreitender Warenversand

Das Inkrafttreten der EU-PaketVO im Jahr 2018 (Verordnung (EU) 2018/644 vom 18. April 2018 tiber
grenziberschreitende Paketzustelldienste) hat den Fokus der Marktbeobachtung verstéarkt auf
grenziberschreitende Paketsendungen gelenkt. VVorrangiges Ziel der Verordnung ist es, durch mehr
Transparenz und gezielte Regulierung mit Blick auf den Universaldienst und die wachsende Bedeutung des
Onlinehandels, grenziiberschreitende Paketsendungen zu erschwinglichen Preisen tGberall und fir jeden (vor
allem fir kleine und mittlere Unternehmen und Privatpersonen) in der Europaischen Union verfigbar zu
machen. Ferner soll die Verordnung zu einer weiteren Entwicklung des Onlinehandels fiihren.8

Die Ergebnisse der Markterhebung zeigen, dass im Jahr 2018 bereits knapp ein Viertel der Umsatze im
Paketbereich mit der Beférderung grenziiberschreitender Sendungen erzielt wurden. Der entsprechende
Sendungsmengenanteil betrug etwas weniger als ein Flinftel; ein GrofR3teil dieser Sendungen waren abgehende
Auslandssendungen (d.h. Sendungen die von Deutschland aus in einem anderen Land zugestellt werden), die
innerhalb der Europdischen Union bzw. des Europdischen Wirtschaftsraums zugestellt wurden (siehe Kapitel
1.A221).

Neben der Deutschen Post DHL sind insbesondere UPS, GLS als Tochterunternehmen der britischen Royal
Mail, und DPD als Tochterunternehmen der franzésischen La Poste am Markt tatig. FUr diese Anbieter sind
die Marktanteile mit den entsprechenden Anteilen bei inldandischen Paketsendungen vergleichbar (siehe
oben). Insgesamt liegen somit wettbewerbliche Strukturen vor, wobei sich der GroRteil der Umsétze in diesem
Bereich auf wenige Anbieter konzentriert.

Im Rahmen der Markterhebung war festzustellen, dass fir den Bereich des grenzuberschreitenden
Paketversands durch den boomenden Onlinehandel fir die ndchsten Jahre mit Gberproportionalem
Wachstum zu rechnen ist.

Wie hoch das Wachstum in diesem Bereich in der ndheren Zukunft tatséchlich ausfallen wird, ist derzeit aber
noch nicht absehbar. Unsicherheiten bestehen insbesondere vor dem Hintergrund des bevorstehenden
gegebenenfalls Brexits und der internationalen Handelskonflikte, die vor allem zwischen den USA und China
ausgetragen werden und inwieweit sie sich insgesamt negativ auf den globalen Handel auswirken bzw.
auswirken werden.

Daher bleibt es abzuwarten, ob die neuen européischen Regelungen insbesondere zur Preistransparenz den
grenzuberschreitenden Paketversand zuséatzlich stimulieren werden, und welche Auswirkung dies auf die
Marktentwicklung und Marktstruktur in Deutschland haben wird.

18 v/gl. Verordnung (EU) 2018/644 vom 18. April 2018 iiber grenziiberschreitende Paketzustelldienste
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B Netzzugang

Die Deutsche Post AG ist als marktbeherrschender Postdienstleister verpflichtet, Wettbewerbern einen
Netzzugang anzubieten. Der Begriff des Netzes kann sowohl auf eine physische Netzinfrastruktur verwendet
werden, als auch Dienstleistungsnetze charakterisieren. Im Postsektor beschrankt sich die physische
Komponente auf die Netzknotenpunkte, insbesondere der Briefzentren. Die Verbindung der Netzpunkte
erfolgt Gber Dienstleistungsstrukturen, wodurch der Postsektor, im Vergleich zu den Telekommunikations-,
Energie- und Eisenbahnsektoren, weniger kapital- und eher personalintensiv ist. Fir ein Postunternehmen ist
daher das Personal (beispielsweise bei Transport und Zustellung) ein entscheidender Faktor.

Abgang Eingang  Zustellung
Brief- Brief-
Fikale zentrum 1 zentrum 1 Empfanger LR 1
direkt Empfénger LR 1
Absender Brief- Brief- 8
LR 2 zentrum 2 zentrum 2 SR L

Konsolidierer Empfanger LR 1

1 Empfanger LR 1
=Ll zentrum 3 Zentrum 3 i
Brief- Brief-
Zentrum 83 Zentrum 83

Physisches Netz
B Dienstleistungsnetz

LR = Leitregion

Abbildung 27: Netzstruktur im Postsektor

Wettbewerb zur DP AG kann Uber zwei Arten erfolgen: Zum einen Uber den Aufbau eines parallelen Netzes
(Ende-zu-Ende Wettbewerb), zum anderen tber Teilnutzung des Netzes der DP AG (Netzzugangswettbewerb).
Eine Teilnutzung des Netzes der DP AG liegt vor, wenn die Einlieferung von Sendungen direkt im
Briefzentrum erfolgt. Die mit dem Einwerfen der Sendungen in Briefkasten oder dem Abgeben der
Sendungen in Filialen verbundenen Arbeiten zum Abholen und Einliefern der Sendungen in das néchste
Briefzentrum entfallen. Das physische Netz und das Dienstleistungsnetz werden erst ab dem Briefzentrum in
Anspruch genommen.
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In Deutschland gibt es zwei Zusammenschlisse von regional und bundesweit tétigen Postdienstleistern,
welche Uber eine Kooperation miteinander ein paralleles Netz zu dem Netz der DP AG fur den Ende-zu-Ende-
Wettbewerb gestalten. Der Zusammenschluss verschiedener regional tatiger Postdienstleister soll die
Maoglichkeit der bundesweiten Zustellung unabhéngig von dem Briefnetz der DP AG gewaéhrleisten. Die
einzelnen Postdienstleister fiihren die Sendungen ihrer Kunden zusammen und stellen innerhalb ihrer
Regionen die Zustellqualitit sicher. Uber das Verbundnetzwerk kann der einzelne Postdienstleister die
Dienste von anderen Kooperationspartnern nutzen und die Zustellung Gber seine Region hinaus anbieten.
Verbundnetzwerke in Deutschland werden von der mail alliance und der P2 Die zweite Post angeboten.

Die mail alliance® wurde Anfang 2010 gegrtindet. Gesellschafter der mail alliance sind Postcon, Logistic Mail
Factory und der Citypostverbund. Zu den Partnern der mail alliance zéhlen nach eigenen Angaben 120 private
Zustellbetriebe mit 55.000 Zustellern. Betrieben wird die mail alliance von der mailworXs GmbH. In funf
Umschlagplatzen (Berlin, Hannover, Bochum, Darmstadt und Wurzburg) werden die Sendungen der
regionalen Briefdienste zusammengefiihrt und weitergeleitet. Uber das Verbundsystem der mail alliance
sollen 11 Millionen Sendungen vom gesamten Sendungsaufkommen der regionalen Briefdienste im Jahr
verteilt bzw. zugestellt werden.

Das Verbundnetzwerk P2 Die zweite Post? besteht nach eigenen Angaben aus Giber 40 regionalen
Briefdiensten und ist seit 2008 im Postmarkt aktiv. Die nachfolgende Abbildung zeigt die regionale Verteilung
der Briefdienste. Das gesamte Sendungsaufkommen der im Verbundnetzwerk P2 zusammengeschlossenen
regionalen Briefdienste betragt 720 Millionen Sendungen im Jahr von rund 50.000 Kunden. Im
Gesamtverbund sind 45.000 Mitarbeiter beschéftigt. Angaben dazu, wie viele Sendungen von dem gesamten
Sendungsvolumen Uber das Verbundnetz verteilt bzw. zugestellt werden, liegen der Bundesnetzagentur nicht
vor. Der Zusammenschluss verschiedener regionaltétiger Postdienstleister kann die Moéglichkeit der
bundesweiten Zustellung unabhéngig von dem Briefnetz der DP AG gewahrleisten. Die einzelnen
Postdienstleister fihren die Sendungen ihrer Kunden zusammen und stellen innerhalb ihrer Regionen eine
hohe Zustellqualitat sicher. Uber das Verbundnetzwerk kann der einzelne Postdienstleister die Dienste von
anderen Kooperationspartnern nutzen und die Zustellung tGiber seine Region hinaus anbieten.

Der zweiten Form des Wettbewerbs, dem Netzzugangswettbewerb, kommt eine besondere Rolle zu, da bislang
kein Postdienstleister in der Lage ist, ein bundesweit flichendeckendes Alternativnetz anzubieten. Im
Verbund erreichen die Wettbewerber zwar eine deutlich hdhere Zustelldichte, sie bleiben jedoch weiterhin
auf den Netzzugang der DP AG angewiesen, um ihren Kunden eine lickenlose Flachenabdeckung zu
ermoglichen.

Charakteristisch fiir den Netzzugangswettbewerb ist die Doppelfunktion der Unternehmen. So steht der
Postdienstleister zwar gegentiber dem Endkunden im Wettbewerb mit der DP AG, ist jedoch selbst Kunde des
marktbeherrschenden Unternehmens und nutzt nur einen Teil des gesamten Netzes der DP AG (Teilleistung)
nach Erbringung eigener Leistungen zur Herstellung der Teilleistungsféhigkeit von Briefsendungen. Kunden

19 Angaben zum Verbundnetzwerk sind dem Internetauftritt www.mailalliance.net entnommen.

20 Angaben zum Verbundnetzwerk sind dem Internetauftritt www.die-zweite-post.de entnommen
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der DP AG sind somit nicht gezwungen, die Gesamtleistung als Vollprodukt abzunehmen, wéhrend es der
Netzzugang den Wettbewerbern ermdglicht, ihren Kunden eine flachendeckende Zustellung zu ermdéglichen.

Die gesamte Beforderungsleistung der DP AG ergibt sich aus der Annahme der Briefsendung vom Absender
bis hin zur Ubergabe an den Empfanger. Unter einer Teilleistung im Sinne des § 28 Abs. 1 PostG ist jeder
abgrenzbare Teil der Beforderungskette eines Postdienstleisters zu verstehen.? Eine Teilleistung bezeichnet
folglich einen von der DP AG erbrachten Abschnitt der gesamten Beforderungsleistung. Die Teilleistung kann
neben dem Einsammeln, Weiterleiten und Ausliefern auch das Sortieren der Sendungen umfassen.? Die zu
erbringenden Leistungen zur Herstellung der Teilleistungsfahigkeit der Briefsendungen werden als
LVorleistung“ bezeichnet. Hierunter fallen bspw. die Frankierung, Vorsortierung, Nummerierung und die
Einlieferung im Briefzentrum.

Die Abgrenzung der gesamten Beforderungskette in Teilleistung und Vorleistung wird in der nachfolgenden
Grafik dargestellt.

Vorleistung erbracht durch Vertragspartner Teilleistung erbracht durch die DPAG

(Kensolidierer, GroBversender)

. Vor-
Absender ™ Abholen N Frankiersn N sorfieren | Transport

m I Trenspert N m ® Zustellen mpEmpianger

T g

B0 = Brefzertum Abgang BZE = Brefzentum Engang

Abbildung 28: Beispiel der Teilleistungsart BZA (Briefzentrum Abgang)

Unternehmen mit hohen Sendungsmengen (GroRRversender) kénnen direkt mit der DP AG vertragliche
Vereinbarungen uber Teilleistungen abschlie3en und Uber die Riickerstattung der DP AG im Vergleich zum
Porto des Privatkunden eine Einsparung erwirtschaften. Sollten Unternehmen nur geringe Sendungsmengen
aufweisen, kbnnen diese sich eines Konsolidierers bedienen. Der Konsolidierer fuhrt die Sendungen seiner
Kunden zusammen und kann diese als GroBkunde bei der DP AG teilleistungsfahig einliefern. Grofl3versender
und Konsolidierer erhalten hierfur die jeweilige mengengestaffelte Ruckerstattung auf das jeweilige Porto.
Der Konsolidierer gibt diese Ruckerstattung abzgl. vereinbarter Dienstleistungskosten (Bearbeitungsgebihr)
an seine Kunden weiter.

Die Einlieferung der Basisprodukte (Standard-, Kompakt-, Grof3- oder Maxibrief und Postkarte) kann durch
Grolversender oder Konsolidierer entweder beim Briefzentrum Abgang (bundesweit) oder beim
Briefzentrum Eingang (innerhalb der Leitregion des Briefzentrums) der DP AG erfolgen.?® Eine Einlieferung
im Briefzentrum Eingang erhoht die erzielbare Vergitung weiter, da die Leistungen des Briefzentrums

2Lvgl. BVerwG v. 20.05.2009 -6 C 14.08; OVG v. 22.01.2008 - 13 A 4362/00; VG Kéln v. 01.12.2015 - 22 K 3555-14

22vgl. VG Kdln v. 01.12.2015 - 22 K 3555/14
23\/gl. AGB der Deutschen Post fur Teilleistungszugang bei der Beférderung von Briefen gegentiber gewerbsmafige Konsolidierung
(AGB Teilleistungen Brief)
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Abgang und der zwischen den Briefzentren erforderlichen Transport nicht in Anspruch genommen werden
mussen. Die Briefsendungen befinden sich in diesem Fall bereits in der Zielregion des Empfangers.

Die Grol3versender und die Konsolidierer missen Vertrége im Sinne des § 28 Abs. 1 PostG mit der DP AG
abschlief3en. In diesen Vertragen werden die vom Kunden bzw. Konsolidierer zu erbringenden Vorleistungen
zur Herstellung der Teilleistungsféhigkeit der Briefsendungen, die Anforderungen an die Frankierung von
Briefsendungen, die Voraussetzungen zur Erbringung von Infrastrukturleistungen und die genauen

Erstattungsregeln festgelegt. Teilweise werden die Vertrage ebenso nach dem Ort der Einlieferung (BZA bzw.
BZE) im Netz der DP AG unterschieden.

Die DP AG bietet GrofRversendern und Konsolidierern 13 unterschiedliche Vertrage und
Zusatzvereinbarungen tber Teilleistungen an. Die Grof3versender und Konsolidierer kbnnen durch den in
Rede stehenden Vertragsabschluss Ruckerstattungen auf das zu entrichtende Briefporto fur Basisprodukte
(Standard-, Kompakt-, Grof3- und Maxibrief) erzielen. In nachfolgender Tabelle wird die Berechnung des
Teilleistungsentgelts beispielhaft anhand der optimalen Vertragskonstellation fir den Standardbrief in den
Jahren 2018 und 2019 (ab 01.07.) gezeigt.

Entgeltlogik von Teilleistungen

2018 01.01.2019

Relativ Absolut Relativ Absolut
Porto Standardbrief 100% 0,700 € 100% 0,800 €
Rickerstattung fir Erbringung von o o
Infras trukturleistungen 3% 0,021 € 5% 0,040 €
R.uc.kerstattung fur Teilleistung bei BZA 38% 0,266 € 43% 0,344 €
Einlieferung
zusatz.l. Ruckerstattung fur Teilleistungen bei 3% 0,021 € 3% 0,024 €
BZE Einlieferung
erzielte maximale Riickerstattung 44% 0,308 € 51% 0,408 €
Porto Standardbrief fiir Geschdftskunden 56% 0,392 € 49% 0,392 €

Tabelle 8: Entgeltlogik von Teilleistungen in 2018 und 2019 bei Einlieferung im BZE

Somit ergeben sich die Entgelte fur Grofl3versender und Konsolidierer nach Abzug der erzielten
Ruckerstattung von dem Porto des jeweiligen Briefprodukts. Fur Gro3versender und Konsolidierer gelten die

nachfolgenden Entgelte bei einer Einlieferungsmenge (BZA bzw. BZE ab 25.001 bzw. 250 Sendungen), welche
der hochsten Rabattstufe entspricht.
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Entgelte fiir GroBversender und Konsolidierer 2019

Engelte nach Entgelte nach Einlieferungsart
Einlieferungsart inkl. Riickerstattung fiir Infras trukturleistung Porto
TL-EntgeltBZA  TL-Entgelt BZE
BZA BZE Entgeltsicherung bei max. bei max.
Riickerstattung Riickerstattung
Standardbrief 0,456 € 0,432 € 0,040 € 0,416 € 0,392 € 0,800 €
Kompaktbrief 0,618 € 0,590 € 0,048 € 0,570 € 0,542 € 0,950 €
GroR brief 1,039 € 0,992 € 0,078 € 0,961 € 0,915 € 1,550 €
Maxibrief 1,863 € 1,782 € 0,135 € 1,728 € 1,647 € 2,700 €
Postkarte 0,342 € 0,324 € 0,030 € 0,312 € 0,294 € 0,600 €

Tabelle 9: Entgelte fur Grol3versender und Konsolidierer 2019

Fur Postkarten und Standardbriefe liegt das Entgelt fir GroRversender und Konsolidierer bei einer BZE-
Einlieferung (inkl. Ruckerstattung fur Infrastrukturleistung) um knapp Uber 50 Prozent niedriger als das Porto
fir Privatkunden. Die maximal erzielbare Riickerstattung fur einen Versender kann bis zu 51 Prozent - derzeit
also 40,8 ct des Portos in Hohe von 80 ct - flir den Standardbrief betragen.
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II Tatigkeiten
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A Marktbeobachtung

1. Gesetzliche Grundlagen der Marktbeobachtung

Mit dem Tatigkeitsbericht legt die Bundesnetzagentur den gesetzgebenden Kdrperschaften des Bundes gem.
§ 47 PostG u. a. die Lage und die Entwicklungen auf den Postmérkten dar. Auf Grundlage des
Tatigkeitsberichts sowie der Stellungnahme der Bundesregierung tibernimmt der Bundestag die
parlamentarische Verantwortung fur die Entwicklung auf den Postmarkten. Erganzt wird der Blick auf den
Markt durch den ebenfalls vorzulegenden Bericht der Monopolkommission. Dieser untersucht, ob auf den
Mérkten des Postwesens funktionsfahiger Wettbewerb herrscht.

Zur Erflillung dieser Aufgabe steht der Bundesnetzagentur gem. § 45 PostG ein Auskunfts- und Prufungsrecht
gegenuber allen in den Postmarkten tatigen Unternehmen zu. Fir die Marktbeobachtung umfasst das
Auskunftsrecht die wirtschaftlichen Verhaltnisse der Unternehmen und Vereinigungen, wahrend das
Prufungsrecht saimtliche geschéftlichen Unterlagen einschlief3t.

2. Durchfiihrung der Marktbeobachtung

Wesentlicher Bestandteil der Marktbeobachtung durch die Bundesnetzagentur ist die jahrliche
Markterhebung. Hierbei werden die Unternehmen, die im Bereich des Postwesens tétig sind, mit Hilfe eines
Fragebogens zu ihren wirtschaftlichen Verhaltnissen (insbesondere Umsatz- und Absatzzahlen) befragt. Die
Befragung erfolgt online Giber das Portal https://www.bnetza-post.de. Gleichzeitig ermdglicht die
Bundesnetzagentur allen Lizenznehmern, aber auch noch die bislang bestehenden Kommunikationskanéle
(hauptséchlich per Brief oder Fax) zu nutzen.

Auf dem Portal erfolgen die Dateneingabe und die Ubermittlung durch die befragten Unternehmen an die
Bundesnetzagentur Gber eine verschlusselte Verbindung. Die bendtigten individuellen Zugangsdaten fiir das
Online-Portal erhalt jedes Unternehmen zu Beginn der Erhebung auf dem Postweg. Die Bundesnetzagentur
setzt damit alle Anforderungen des Bundesamtes fir Sicherheit in der Informationstechnik fiir eine moderne
und sichere Kommunikation um. Fiir die Unternehmen ist die Verwendung des Portals ohne besondere Hard-
oder Software maoglich, vorausgesetzt werden nur ein aktuelles Betriebssystem sowie ein aktueller Browser.

Aufgrund des boomenden Online-Handels steigt die Bedeutung des Kurier-, Express- und Paketbereichs (KEP)
stetig (siehe 1.A. 2.2). Um diesem Umstand Rechnung zu tragen und einen tieferen Einblick in die
Marktstruktur und -entwicklung zu erhalten, hat die Bundesnetzagentur im Jahr 2018 damit begonnen, die
notwendigen Daten fur die Marktbeobachtung in diesem Bereich mittels einer eigenen Erhebung zu
generieren.

Hierzu hat die Bundesnetzagentur in den Jahren 2018 und 2019 neben den rund 1.100 Unternehmen des
lizenzpflichtigen Bereichs jeweils auch knapp 10.000 Unternehmen, die im Bereich von KEP-Dienstleistungen
aktiv sind, im Rahmen ihrer Markterhebung befragt. Als Datengrundlage (Firmenname, Anschrift) fir die
Auswahl der zu befragenden Unternehmen steht der Bundesnetzagentur die Gesamtzahl der nach § 36 PostG
angezeigten Unternehmen zur Verfligung. Ergénzend hat die Bundesnetzagentur mit einer kleinen Auswahl
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von bedeutenden Marktteilnehmern personliche, leitfadengestiitzte Interviews geftihrt. Hierbei wurden
Uberwiegend qualitative Fragen zur aktuellen Marktsituation und bedeutenden Entwicklungstrends in der
KEP-Branche erdrtert.

Die Marktdaten im KEP-Bereich flir die Vorjahre wurden jeweils vollstdndig von externen Instituten zur
Verfiigung gestellt.

Das Inkrafttreten der EU-PaketVO (Verordnung (EU) 2018/644 vom 18. April 2018 Uber grenziiberschreitende
Paketzustelldienste) hat den Fokus der Marktbeobachtung verstarkt auf grenziberschreitende
Paketsendungen gelenkt. In der entsprechenden Durchfiihrungsverordnung? hat die EU-Kommission einen
Katalog an Indikatoren zu diesem Thema festgelegt. Gemal Artikel 4 der EU-PaketVO waren die nationalen
Regulierungsbehorden im Jahr 2019 erstmals dazu verpflichtet, entsprechende Daten bei den Unternehmen
zu erheben, die Pakete beférdern und auf dem Gebiet des jeweiligen Mitgliedstaates tétig sind und in
aggregierter Weise an die EU-Kommission zu Gbermitteln (weitere Informationen siehe Kapitel I1.F.1.2).

Um Doppelerhebungen zu vermeiden und den birokratischen Aufwand fiir die Unternehmen in Deutschland
maoglichst gering zu halten, hat die Bundesnetzagentur, die geforderten Inkatoren in die bestehende
Markterhebung integriert (z. B. Aufgliederung nach inlandischen und grenziiberschreitenden Sendungen im
KEP-Bereich).

24 Durchfihrungsverordnung (EU) 2018/1263 der Kommission vom 20. September 2018 zur Erstellung der Formulare flr
die Ubermittlung von Informationen durch Paketzustelldienstanbieter gemé&R der Verordnung (EU) 2018/644 des
Europdischen Parlaments und des Rates
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B Lizenzierung

1. Erteilung, Anpassung und Ubertragung von Lizenzen

Die gewerbsmaéRige Beforderung von Briefsendungen mit einem Einzelgewicht von nicht mehr als 1.000
Gramm unterliegt der Lizenzpflicht (8 5 Abs. 1 PostG). Keine Lizenz bendtigt, wer solche Briefe ausschlieRlich
als Subunternehmen fur Lizenzinhaber transportiert (Verrichtungs- und Erfillungsgehilfen, § 5 Abs. 2 Nr. 1
PostG) oder als Kurierdienst einzelne nachgewiesene Sendungen befordert (8 5 Abs. 2 Nr. 3 PostG).

Die Gesamtzahl der Lizenzerteilungen lag in den Jahren von 1998 bis 2019 bei etwa 3.200. Nachdem es in den
Jahren 2016 und 2017 eine relativ hohe Zahl sowohl von Lizenzerteilungen (insgesamt 162) als auch von
Marktaustritten (Lizenzriickgaben und Lizenzwiderrufe, insgesamt 163) gegeben hatte, kam es in den Jahren
2018 und 2019 in beiden Kategorien zu einem vergleichsweise starken Riickgang. 2018 wurden lediglich 32
Lizenzen erteilt, 2019 sogar nur 16 Lizenzen. Die Zahl der Marktaustritte lag 2018 bei 31 und 2019 bei 47. Der
Anstieg der Austritte ist teilweise auf mehrere Serienbriefe der Bundesnetzagentur an die Lizenznehmer
zurtckzufiihren, in deren Folge eine Reihe von Unternehmen auffiel, die ihre Gewerbetatigkeit oder die
Erbringung von Postdienstleistungen aufgegeben hatten. Diese sind der Aufforderung der Bundesnetzagentur
zur Ruckgabe ihrer Lizenz nachgekommen.

Anzahl der neuen Lizenzen und der Marktaustritte

2018 2019*
M neue Lizenzen m Marktaustritte

Abbildung 29: Anzahl der neuen Lizenzen und der Marktaustritte

* Stand Oktober 2019
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Derzeit gibt es etwa 1.100 wirksame Lizenzen am Markt. Die folgende Grafik zeigt die Entwicklung der
Lizenzen bis zum Jahr 2018.

Verhiltnis giiltiger Lizenzen zu ungiiltigen Lizenzen

1156
2047 3055 7
2754 2821 2833 e
2657 2700
2071
1847 2018
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1877 1661
1475
118 112 113 110 110 108
2010 2011 2013 2014 2015 2016 2017 2018
s giiltige Lizenzen s ungiltige Lizenzen Summe erteilt

Abbildung 30: Verhéltnis gultiger Lizenzen zu ungultigen Lizenzen

Lizenznehmer sind grundsatzlich zur formlichen Zustellung (hoheitliche Zustellung mit Zustellungsurkunde)
verpflichtet. Hiervon kdnnen sie sich nach § 33 Abs. 2 PostG befreien lassen. Von den 42 neuen
Lizenznehmern im Berichtszeitraum machten 31 von der Mdglichkeit der Befreiung Gebrauch.

Bei Veranderungen im Geschéftsbetrieb von Lizenznehmern ist oft eine Anpassung der Lizenz erforderlich.
Dies ist insbesondere bei Geschaftsfilhrerwechseln und Anderungen des Lizenzgebiets der Fall. Bei Wechseln
in der Geschaftsfihrung wird vor Anpassung der Lizenz die Zuverlassigkeit der neuen Leitungsperson(en)
tiberpruft. Wahrend solche Anpassungen relativ haufig vorkommen, sind Ubertragungen von Lizenzen von
einem Inhaber auf einen anderen in der Praxis eher selten. Der Ubertragungsempfanger wird in gleicher
Weise gepruft wie ein neuer Antragsteller.

Seit dem Berichtsjahr 2019 besteht flir Antragsteller die Moglichkeit, die Lizenz Gber die Internetseite der
Bundesnetzagentur elektronisch zu beantragen. Hierfur steht ein Onlineformular zur Verfiigung, das
ausgefullt und unmittelbar an die Bundesnetzagentur versandt werden kann. Anlagen kdnnen elektronisch
beigefligt oder per Post nachgesandt werden. Dies stellt fur die Antragsteller eine Vereinfachung und
Beschleunigung des Verfahrens dar. Auch Anderungen an einer bestehenden Lizenz oder der Verzicht auf eine
Lizenz kénnen elektronisch vorgenommen werden. Alternativ kdnnen Lizenzantrage sowie Anderungs- und
Verzichtsmitteilungen nach wie vor in Papierform oder per E-Mail eingereicht werden.
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Am 1. Juli 2019 ist die Verordnung zur Zulassung und Benennung sogenannter Benannter Betreiber in Kraft
getreten. Benannter Betreiber ist, wer zur verbindlichen Wahrnehmung der Rechte und Pflichten, die sich aus
dem Weltpostvertrag fur die Bundesrepublik Deutschland ergeben, zugelassen und benannt worden ist. Diese
Rechte und Pflichten wurden in der Vergangenheit von der Deutschen Post AG wahrgenommen. Nunmehr
haben auch andere Unternehmen des Postmarkts die Mdglichkeit, Benannter Betreiber zu werden. Hierfiir
kann bei der Bundesnetzagentur ein Antrag gestellt werden. Informationen Uber die einzureichenden
Unterlagen und Nachweise sowie weitere Einzelheiten zum Antragsverfahren finden sich auf der Internetseite
der Bundesnetzagentur im Bereich Post, Unterpunkt Lizenzierung.

2. Priifung von lizenzpflichtigen und lizenzierten Unternehmen

Stellt die Bundesnetzagentur fest, dass ein Lizenznehmer seiner Pflicht zur unverziglichen Mitteilung von
Anderungen des Betriebs (zumeist Geschaftsfiihrerwechsel und Adressanderungen) nicht nachkommt, wird
der Lizenznehmer (bei Erstverstof3) auf sein Versaumnis hingewiesen und ggf. aufgefordert, Unterlagen zur
Prifung der Zuverlassigkeit einzureichen. Wiederholte Verstof3e konnen ggf. den Widerruf der Lizenz zur
Folge haben.

Wenn Anhaltspunkte dafiir bestehen, dass ein Unternehmen lizenzpflichtige Postdienstleistungen erbringt,
ohne lizenziert zu sein, Gberprift die Bundesnetzagentur ggf. vor Ort, ob fur das betreffende Unternehmen
das Erfordernis besteht, eine Lizenz zu beantragen. Die Bundesnetzagentur kann in solchen Fallen auch
Buf3geldverfahren wegen Téatigseins ohne Lizenz einleiten. Ebenso werden Vor-Ort-Prufungen bei bereits
lizenzierten Unternehmen durchgefihrt, wenn es Hinweise darauf gibt, dass der jeweilige Lizenznehmer die
Lizenzerteilungskriterien nicht mehr erfallt.

3. Zusammenarbeit mit dem Zoll

Mit Wirkung zum 16. November 2016 schloss die Bundesnetzagentur eine Zusammenarbeitsvereinbarung mit
dem Zoll. Gegenstand der Vereinbarung ist die Kooperation bei der Bekdmpfung von Schwarzarbeit und
illegaler Beschaftigung. Die Behdrden informieren sich gegenseitig, wenn Anhaltspunkte daflir bestehen, dass
ein Erbringer von Postdienstleistungen wesentliche Arbeitsbedingungen nicht einhalt, z. B. Sozialabgaben
nicht leistet oder den Mindestlohn nicht zahlt. Wenn ein entsprechender Verdacht besteht, kdnnen die
Bundesnetzagentur und das jeweilige Hauptzollamt eine gemeinsame Priifung bei dem betreffenden
Unternehmen durchfihren. Ist das Unternehmen Inhaber einer Postlizenz, kann ihm diese Lizenz ggf.
entzogen werden, wenn sich der Verdacht bestatigt.

Im Februar 2019 wurde eine gemeinsame Prifung mit dem Hauptzollamt KéIn durchgefiihrt. Bei dem
gepruften Unternehmen, das sich im GroRBraum Kéln befand, handelte es sich um einen grofRen
Paketdienstleister. Vor Ort konnten keine offensichtlichen postrechtlichen Verstdf3e festgestellt werden.
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C Ordnungswidrigkeiten

1. Allgemeines

Die Bundesnetzagentur kann bei diversen Verstd3en gegen Bestimmungen des Postgesetzes
Ordnungswidrigkeitenverfahren einleiten. Die in der Praxis haufigsten VerstdRRe sind die lizenzpflichtige
Beforderung von Briefsendungen ohne Lizenz und die Nichtbeachtung der Anzeigepflicht. Im
Berichtszeitraum sprach die Bundesnetzagentur hier in insgesamt 23 Fallen Verwarnungen aus oder erlie3
BuRgeldbescheide. Hiervon handelte es sich einmal um einen Verstol3 gegen die Lizenzpflicht und 22-mal um
Verstole gegen die Anzeigepflicht. Es wurden insgesamt 15 Verwarnungen ausgesprochen und 8 BuRgelder
verhangt. Die Gesamthdhe der verhéngten GeldbuRen betrug etwa 2.400,00 Euro (mit Gebuhren und
Auslagen).

Auch im aktuellen Berichtszeitraum wurden wieder ganz Uberwiegend Verstol3e gegen die Anzeigepflicht
geahndet. Nach 8§ 36 PostG muss, wer Postdienstleistungen erbringt, ohne einer Lizenz zu bedurfen, die
Aufnahme, Anderung und Beendigung des Betriebs innerhalb eines Monats der Bundesnetzagentur schriftlich
anzeigen. Die Bundesnetzagentur Uberwacht die Einhaltung dieser Vorschrift anhand einer Datenbank und
Prufungen vor Ort.

2. Behordeniibergreifende Tagung

Die Bundesnetzagentur richtete am 19. und 20. September 2018 den funften Erfahrungsaustausch der
BuRgeldreferate der Bundesbehérden zum Vollzug von Ordnungswidrigkeitenverfahren aus. Insgesamt
nahmen 49 Personen aus elf verschiedenen Bundesbehdrden und Bundesministerien an der zweitéagigen
Veranstaltung teil. Ein Schwerpunkt der Tagung lag auf den Mdglichkeiten des grenziberschreitenden
Vollzugs. Dartiber hinaus hat die Polizei Nordrhein-Westfalen die Teilnehmerinnen und Teilnehmer Uber die
praktischen Méglichkeiten des Vorgehens bei der Durchsuchung von Geschéaftsraumen informiert. Im Jahr
2019 wurde der Erfahrungsaustausch von der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht in Frankfurt
am Main ausgerichtet.

3. VerstoRe auslindischer Unternehmen

Ein Teil der Verstdl3e gegen die Anzeigepflicht wurde von ausldndischen Unternehmen begangen, die
grenzuberschreitend Pakete transportierten und deren ordnungswidriges Handeln bei Verkehrskontrollen der
Polizei festgestellt wurde. Die Fahrer dieser Unternehmen waren zum grof3en Teil zwischen Osteuropa und
dem Vereinigten Konigreich unterwegs und beférderten Personen und Waren, letztere zumeist als adressierte
Sendungen. Wenn VerstoRe festgestellt wurden, behielt die Polizei von den Fahrern teilweise
Sicherheitsleistungen ein, die mit den anschlieBenden Geldbuf3en verrechnet wurden. Dies erleichterte die
Verfolgung im Ordnungswidrigkeitenverfahren, da die aufwéandige Vollstreckung der Buf3geldbescheide im
Ausland nicht zu erfolgen brauchte. Oft wurden bei den Polizeikontrollen auch andere Ordnungswidrigkeiten
festgestellt, z. B. VerstdRe gegen das Personenbeforderungsgesetz oder das Fahrpersonalgesetz, die vorrangig
von anderen Behdrden geahndet wurden.
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D Anzeigepflicht

Wer Postdienstleistungen erbringt, ohne einer Lizenz zu bediirfen, hat die Aufnahme, Anderung und
Beendigung des Betriebs der Bundesnetzagentur geméR § 36 Satz 1 PostG schriftlich anzuzeigen. Demzufolge
unterliegen folgende Dienstleistungen der Anzeigepflicht:

* die Beférderung von Briefsendungen mit einem Einzelgewicht ber 1.000 Gramm
* die Beforderung von adressierten Paketen, deren Einzelgewicht 20 kg nicht Gbersteigt
e Kurierdienste

e die Beférderung von Biichern, Katalogen, Zeitungen oder Zeitschriften, soweit sie durch Unternehmen
erfolgt, die Brief- oder Paketdienstleistungen erbringen

» die Beforderung von Briefsendungen mit einem Einzelgewicht von bis zu 1.000 Gramm als Verrichtungs-
oder Erfullungsgehilfe (Subunternehmer) fur einen anderen Lizenznehmer

Auch einzelne Bearbeitungsschritte der Beforderungskette sind als Teile der Beforderungskette
anzeigepflichtig (z. B. die Annahme oder Abholung der Postsendung, die Sortierung, die Weiterleitung, der
Transport, die Auslieferung bzw. Zustellung der Postsendung).

Im Jahr 2018 hat die Bundesnetzagentur erneut festgestellt, dass viele Postdiensteanbieter ihrer Anzeigepflicht
aus dem PostG nicht nachkommen. Dies beruht vielfach darauf, dass die gesetzliche Regelung nicht bekannt
ist. Der Markt verandert sich aufgrund des Online-Versandhandels schnell und viele neue Paketshops nehmen
ihre Tétigkeit fr einen der groRRen Paketdienstleister oftmals zunéchst in Unkenntnis der Anzeigepflicht auf.
Aus diesem Grund fordert die Bundesnetzagentur regelmaf3ig die grof3en Paketdienstleister auf, flr eine
Anzeige ihrer Subunternehmer Sorge zu tragen. Gleichzeitig ermittelt die Bundesnetzagentur auf dem
Postmarkt im Rahmen von Postmarktprifungen und Desktop-Recherchen, ob neue und noch nicht
angezeigte Postdienstleister am Markt tatig sind. Die Bundesnetzagentur hat wahrend des Berichtszeitraums
deutschlandweit bislang mehr als 6.000 Paketshops auf die Einhaltung der Anzeigepflicht geman § 36 PostG
und des Postgeheimnisses gemaf § 39 PostG uberprift (vgl. hierzu Kapitel I).

Eine groRe Anzahl stellt auch die Tatigkeit wieder ein, sodass auf dem Markt der Postdiensteanbieter eine
hohe Fluktuation, besonders im Bereich der sogenannten Paketshops, die Postdienste nur als Nebenprodukt
anbieten, zu beobachten ist.

Der Bestand angezeigter Postdiensteanbieter erhdht sich leicht und betragt Ende 2019 etwas mehr als 62.000
angezeigte aktive Unternehmen.
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Eingang Anzeigen 2014 - 2019
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Abbildung 31: Eingang Anzeigen 2014 - 2019

Die Anzahl der angezeigten aktiven Postdiensteanbieter stabilisiert sich in den Jahren 2018 und 2019 und
steigt nur noch leicht an. Die Information der Markteilnehmer durch die Bundesnetzagentur beztglich der
Abmeldepflicht bei Beendigung der Postdienstleistung duRBert sich besonders im hohen Zuwachs von
Beendigungen im Jahr 2018.
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E Netzzugang und Entgelte

Die Bundesnetzagentur hat zu Beginn des Jahres 2018 die Ergebnisse einer Marktbefragung zur Einfihrung
des Infrastrukturrabatts der DPAG? verdoffentlicht. Im Ergebnis hat die Marktbefragung gezeigt, dass mehr
Transparenz beim Netzzuggang in Bezug auf die Zugangsbedingungen und der Kommunikation von
Anderungen von Zugangsbedingungen hilfreich ware.

In 2019 hat die Bundesnetzagentur erstmals einen Bericht Giber die Bedingungen und Entgelte fir
GroRversender und Konsolidierer veroffentlicht.2s Der Bericht gibt einen umfassenden Uberblick (iber die
relevanten vertraglichen Vereinbarungen, die von der DP AG zum Teilleistungszugang angeboten werden,
und fahrt die darin enthaltenen Bedingungen fiir den Netzzugang auf.

Fur die Konsolidierer Deutsche Post Inhaus Services GmbH (DPIHS) und Compador Dienstleistungs GmbH
hat die Bundesnetzagentur die Vorarbeiten zur Prifung der Vertrage tber Teilleistungen, welche nach § 30
PostG vorgelegt wurden bzw. werden, und deren Bedingungen und Entgelten abgeschlossen und bereitet die
Daten aus den vorliegenden Vertrégen auf. Bei Compador wurden rund 900 Vertrége erfasst, welche nach dem
Zwischenergebnis eines Gerichtsverfahrens im Sommer 2019 vorlegt wurden. Bei der DPIHS gestaltet sich die
Prufung wesentlich aufwendiger. Hier bedurfte es zunéchst einer Aufbereitung der Vertrage und
Nachforderung von Unterlagen bei der DPIHS (weit Gber 3000 Vertragsdokumente). Die Bundesnetzagentur
besitzt allerdings noch immer keine vollstandige Ubersicht tiber die Entgelte und Bedingungen der DPIHS
und muss Vertrage bzw. Vertragsanderungen immer wieder nachfordern.

Seit Anfang 2018 befasst sich die Bundesnetzagentur erneut und vertieft mit dem internen Rechnungswesen
der DPAG aufzuklaren. Dies insbesondere vor dem Hintergrund, dass § 10 Abs. 2 PostG es der
Regulierungsbehoérde ermdglicht, die Ausgestaltung der internen Rechnungslegung vorzugeben und das EU-
Recht eine Konformitétsprifung hinsichtlich der Postdiensterichtlinie vorsieht.

25

https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtung
/Postfachanlagen/StudieMarktbefragunginfrastrukturrabatt.pdf?__blob=publicationFile&v=2
26

https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtung/EntgelteTeil/EntgelteTei
I-node.html
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F Beschlusskammertatigkeiten, ausgewahlte
Verfahren und Anforderungen an die

Regulierung

1. Beschlusskammertaitigkeiten

Die Beschlusskammer 5 der Bundesnetzagentur ist zusténdig fur die Entgeltregulierung und die besondere
Missbrauchsaufsicht auf den Postmaérkten. Ihre gesetzliche Aufgabe ist es, den Wettbewerb auf den
Postmarkten zu fordern und die Verbraucher vor unangemessenen Porti zu schiitzen.

Zu diesem Zweck steht der Beschlusskammer ein umfangreiches Portfolio an Werkzeugen und
Verfahrensarten gegentiber einem marktbeherrschenden Unternehmen zur Verflgung:

» Entgeltgenehmigungen, also Festlegung der Porti fiir Postdienstleistungen per Einzelentgelt-
genehmigungsverfahren oder im Wege des Price-Cap-Verfahrens. Bei letzterem werden vergleichbare
Produkte in sog. Kérben zusammengefasst, fiir die eine Mal3gréRe (z. B. Preiserhdhungsspielraum,
Auflagen) vorgegeben wird. Innerhalb der Korbe kann die DP AG dann die Preise selbst festlegen, indem
z. B. ein Produkt verbilligt und ein anderes verteuert wird. Das Price Cap aus dem Jahr 2015 war bis Ende
2018 festgeschrieben. Im Berichtszeitraum war daher ein neues MaRgrofRenverfahren durchzufuhren, mit
welchem die Anderungsraten fir die Privatkundenporti ab 2019 und — verfahrensbedingt derzeit noch
vorlaufig — neue Porti im Rahmen einer neuen Price-Cap-Entgeltgenehmigung festlegt wurden.

*  Entgelte fur Postdienstleistungen, die nicht lizenzpflichtig sind oder deren Anwendung von einer
Mindesteinlieferungsmenge von 50 Briefsendungen abhangt, unterliegen nicht der ex-ante
Genehmigungspflicht. Allerdings unterfallen diese Geschaftskundenprodukte der nachtréglichen
Entgeltkontrolle. Die Beschlusskammer wird hier téatig, wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass
sie ungerechtfertigte Auf- oder wettbewerbsbeeintrachtigende Abschldge enthalten oder zu einer sachlich
nicht gerechtfertigten Ungleichbehandlung von Nachfragern gleichartiger Postdienstleistungen fuhren.

* Anordnung von Zugangsanspriichen fur Wettbewerber, d. h. hier die Gewahrung des Zugangs zu den
Postfachanlagen der DP AG und zu deren Informationen tUber Adressdénderungen. Fur diese
Zugangsanspriche werden durch die Beschlusskammer 5 auch die Entgelte festgelegt.

* Die DP AG muss zudem sowohl Endkunden als auch Wettbewerbern Teilleistungen anbieten. Das
bedeutet, dass die Anspruchsteller ihre Briefe an bestimmten Stellen in das Verteilnetz der DP AG
einspeisen durfen und die DP AG ihnen daflr einen (sich auch nach der eingespeisten Menge und der
Quialitat der Vorleistung richtenden) Preisnachlass gewédhren muss. Wenn ein solcher Teilleistungszugang
auf Nachfrage von der DP AG nicht freiwillig eingerdumt wird, wird er durch entsprechende Anordnung
der Beschlusskammer gewéhrt. Dabei werden die wesentlichen Vertragsbedingungen fir einen solchen
Zugang — das gilt fur Teilleistungen gleichermafen wie auch fur den Zugang zu Postfachanlagen und
Adressinformationen — von der Beschlusskammer festgelegt, wenn sich die beteiligten Parteien nicht
einigen kdnnen. Da der Teilleistungszugang die Einlieferungen von héheren Sendungsmengen erfordert,
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unterliegen die Entgelte nicht (mehr) der ex-ante Genehmigungspflicht. Sie kénnen von der
Beschlusskammer bei Missbrauchsverdacht aber nachtraglich (ex-post) Gberprift werden.

«  Die Beschlusskammer bt auBerdem die allgemeine Missbrauchsaufsicht gegentiber dem auf einem
Markt fur Postdienstleistungen marktbeherrschenden Anbieter aus. Das hat den Hintergrund, dass das
marktbeherrschende Unternehmen die Wettbewerbsmdglichkeiten anderer Anbieter nicht ohne
sachlichen Grund beeintréchtigen darf.

¢ Auch die Entgeltgenehmigung fiir die férmliche Zustellung gehért zum Aufgabenbereich der
Beschlusskammer. Abweichend von der tUiblichen Entgeltgenehmigungspraxis werden fir diese
Postdienstleistung auch die Entgelte nicht marktbeherrschender Postdienstleister Gberprift und
genehmigt.

2. Ausgewaihlte Verfahren

Im Berichtszeitraum fihrten die zuvor genannten Aufgaben zu nachfolgend dargelegten Entscheidungen der
Beschlusskammer.

2.1 Price-Cap-MaRlgroBenverfahren

Am 03.06.2019 hat die Beschlusskammer 5 die MaRRgrof3en fur die Briefstandardprodukte (u. a. Standard-,
Kompakt-, Grof3- und Maxibrief, Postkarte, abgehende Auslandssendungen, aber auch Zusatzleistungen wie
Einschreiben, Nachnahme) festgelegt, Az.: BK5-18/003. Die Mal3gréRRenentscheidung bildet den Rahmen, der
den Preisverdnderungsspielraum der Briefporti fur die kommenden Jahre festlegt. Die Preisveranderungsrate
ermittelt sich aus der Inflationsentwicklung und der unternehmensspezifischen Produktivitatsfortschritts-
rate, dem sog. X-Faktor. Der X-Faktor errechnet sich auf Basis der Kosten- und Mengenentwicklung bei der
DP AG.

Die Bundesnetzagentur ermittelte fir den Zeitraum vom 01.01.2019 bis 31.12.2021 eine Preiserh6hungsrate
von 8,86 Prozent, die sich aus Produktivitéatsriickgangen bei der DP AG von 5,41 Prozent und einem
Inflationsausgleich von 3,45 Prozent zusammensetzt. Weil die DP AG Preisanhebungen nicht bereits zum
01.01.2019 vornehmen konnte, wurde die Preisénderungsrate zusatzlich um rund 0,3%-Punkte pro Monat
korrigiert, um wirtschaftliche Nachteile fur die ,,verspatete“ Entgeltanpassung zu kompensieren. Die DP AG
konnte daher bei dem geplanten Inkrafttreten neuer Briefentgelte zum 01.07.2019 letztlich von einem
Preiserh6hungspotential von 10,63 Prozent Gebrauch machen.

Die Entscheidung bertcksichtigte auch die Auswirkungen der von der DP AG Mitte 2018 — wahrend des
laufenden Price-Cap-Verfahrens — angekiindigten Umstrukturierungen und Effizienzsteigerungen. Danach
entstehen der DP AG hohere Kosten unter anderem dadurch, dass ca. 5.000 zusatzliche Mitarbeiter in der
Zustellung eingesetzt werden sollen. Die Bundesnetzagentur wird kontrollieren, dass die angekiindigten
Neueinstellungen auch tatséchlich erfolgen, und hat zu diesem Zweck der DP AG entsprechende
Berichtspflichten auferlegt.
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Das Verfahren gestaltete sich ausgesprochen aufwendig:

Die Bundesnetzagentur hatte mit Schreiben vom 06.02.2018 das Mal3gréRenverfahren eingeleitet und die DP
AG zur Einreichung von Nachweisen u. a. von Kosten und Sendungsmengen aufgefordert. Dem kam die DP
AG mit verschiedenen Schreiben und sich — aufgrund aktueller Entwicklungen — teilweise jedoch
widersprechenden Angaben nach.

Dies fiihrte dazu, dass die Bundesnetzagentur am 31.10.2018 im Wege der einstweiligen Anordnung die
Fortgeltung der bis Ende 2018 gultigen Porti fur die Briefstandardprodukte tber den 31.12.2018 hinaus
beschlielen musste. Mit der einstweiligen Anordnung wurde der Zeitraum bis zur endgultigen Genehmigung
neuer Briefentgelte, die - ebenfalls mittels einstweiliger Anordnung - vorlaufig mit Beschluss vom 19.06.2019
erfolgte (vgl. sogleich), tberbriickt. Die MaRnahme war erforderlich, weil die urspriinglich vorgelegten
Kostenunterlagen aufgrund einer Gewinnwarnung der DP AG aus Juni 2018, verbunden mit der Ankiindigung
umfassender Umstrukturierungen, technischer Innovationen und PersonalmaRnahmen, aktualisiert werden
mussten.

Die der Beschlusskammer zur Priifung vorgelegten Kostendaten und Prognosen (Stand: Mai 2018) wurden
nach der Gewinnwarnung in Teilen obsolet. Eine Entscheidung auf Grundlage tiberholter Kostendaten hatte
die angekiindigten MalBnahmen und bei der DP AG stattfindenden Veranderungen nicht bertcksichtigen
kénnen. Die DP AG hatte mehrfach zu Personal- und Sachkostenédnderungen vorgetragen, zuletzt am
05.0ktober 2018. Allerdings war auch dieser Vortrag fur eine Anerkennung noch nicht hinreichend belegt.
Eine fristgerechte Entscheidung, die zu einer Genehmigung von Entgelten zum 01.01.2019 hétte fuhren sollen,
konnte daher nicht erfolgen.

Nachdem die DP AG Ende November aktualisierte Kostendaten vorgelegt hatte, wurde ihr Mitte Januar 2019
der Entwurf einer beabsichtigten Entscheidung zur gesetzlich vorgesehenen Kommentierung vorgelegt. Diese
Entscheidung sah einen Preiserhdhungsspielraum von (nur) 4,8 Prozent vor. Im Mérz 2019 entschied sich der
Verordnungsgeber, den 2015 neu gesetzten Vergleichsmaf3stab fiir die Ermittlung des angemessenen
Gewinnzuschlags zu konkretisieren. Der DP AG waren infolgedessen hohere Gewinne zuzubilligen. Der
Entscheidungsentwurf war daher an die gednderte Verordnungslage entsprechend anzupassen. Mitte April
2019 konnte die beabsichtigte Entscheidung zur Kommentierung durch Wettbewerber,
Verbraucherschutzorganisationen wie auch alle anderen interessierten Kreise vorgelegt und das
MalgréRenverfahren am 03.06.2019 nach Einarbeitung der Kommentare und Herstellung des Einvernehmens
mit dem Bundeskartellamt endguiltig beschieden werden.

2.2 Price-Cap-Entgeltgenehmigung

Die BK5 hatte am 03.06.2019 die Maf3gréRen fir die Price-Cap-Produkte festgelegt (BK5-18/003), vgl. zuvor
Punkt 2.1. Taggleich hatte DP AG den darauf basierenden Entgeltgenehmigungsantrag eingereicht.

Die Bundesnetzagentur hat sodann am 19.06.2019 die neuen Briefporti der DP AG ab 01.07.2019 antragsgemaf
genehmigt, Az.: BK5-19/013. Die Genehmigung erfolgte allerdings nicht abschlieBend, sondern vorlaufig in
Form einer einstweiligen Anordnung. Die vorlaufige Regelung gilt bis zur endgultigen Entscheidung,
langstens aber bis Ende 2021 — also zum Auslaufen der Maf3grofRenentscheidung. Die Genehmigung neuer
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Porti, die sich im Rahmen der von der Bundesnetzagentur zuvor festgelegten Preiserh6hungsspielrdume
bewegen, soll von Gesetzes wegen innerhalb von zwei Wochen nach Antrag erfolgen. Die vorlaufige
Entscheidung trégt diesem Bedurfnis nach zeitnaher Entscheidung Rechnung. Die abschlieBende
Entscheidung wird ergehen, sobald zwei Verbdnde angehdrt wurden, die die Beiladung zum
Entgeltgenehmigungsverfahren beantragt hatten. Der Abschluss des Verfahrens innerhalb der vorgesehenen
2-Wochen-Frist war aufgrund der Beiladungen nicht mehr mdglich. Die Beiladungen dienen insbesondere
dem Zweck, die Festlegungen des MaRgroflienverfahrens nochmals einer inzidenten Kontrolle zuzufihren.
Auch wird in dem férmlichen Verfahren die Durchfuhrung einer éffentlichen miindlichen Verhandlung
erforderlich.

Die von der Bundesnetzagentur innerhalb der 2-Wochen-Frist nach Antragstellung am 03.06.2019
vorgenommene Bewertung der Antragsunterlagen der DP AG ergab, dass die geplanten EntgeltmalRnahmen
rechtmafig sind und die Vorgaben des Mal3gréRenverfahrens einhalten. Die Bundesnetzagentur hatte sich
daher entschieden, die bereits in die Wege geleiteten Entgelterhdhungen durch eine vorlaufig erteilte
Genehmigung umzusetzen und nicht bis zum Abschluss der rechtlich gebotenen Anhdérung
hinauszuschieben.

Im Hinblick auf die gesetzlich vorgesehene Entscheidungsfrist hatte die DP AG die Einfliihrung neuer Entgelte
zum 01.07.2019 vorgesehen und auch entsprechende MalRnahmen bereits in die Wege geleitet (Information
von Verbrauchern, GroR3- und Teilleistungskunden sowie Agenturnehmern, Anderung der
Leistungsverzeichnisse, Anpassung der Abrechnungssysteme, Beauftragung von Software- und
Maschinenherstellern, Beauftragung fur den Druck neuer Briefmarken im Zusammenspiel mit dem
Bundesministerium fur Finanzen).

Ein weiteres Aufschieben der Genehmigung hatte zudem dazu gefiihrt, dass die Porti spater hoher ausfallen
wurden. Der DP AG entstanden seit Jahresbeginn nachgewiesene héhere Kosten, die nicht zeitnah tber (die
eigentlich zum 01.01.2019 geplante) Portoerh6hungen gedeckt werden konnten. Hierfir wurde im
MaRgrdéRenverfahren eine nach Monaten bemessene Kompensation festgelegt. Die Porti wéaren daher mit
jeder Verzégerung weiter angestiegen. Die einstweilige Anordnung vermied eine weitere Belastung der
Versender, eroffnete aber gleichzeitig die Mdglichkeit, Einwéande der Beigeladenen nochmals gewissenhaft zu
prifen und in der endgtiltigen Entgeltgenehmigung — soweit nicht bereits aufgrund der Kommentierung der
MaRgroRRenentscheidung schon geschehen — zu berticksichtigen.

Die wichtigste Portodnderung aufgrund der einstweiligen Entgeltgenehmigung betraf den nationalen
Standardbrief, dessen Porto von 0,70 Euro auf 0,80 Euro angehoben wurde. Auf3erdem wurde das Porto um
jeweils 10 Cent fiir den Kompaktbrief auf 0,95 Euro, den GrofRbrief auf 1,55 Euro und den Maxibrief auf 2,70
Euro angehoben. Das Entgelt fur Postkarten stieg von bisher 0,45 Euro auf 0,60 Euro.

Daneben wurden die Preise fir Zusatzleistungen und grenziberschreitende Briefsendungen erhdht. Der Preis
far einen Standardbrief International stieg von bisher 0,90 Euro auf 1,10 Euro. Aul3erdem kostet der
Kompaktbrief International seit dem 01.07.2019 1,70 Euro statt bisher 1,50 Euro. Das Porto fiir eine Postkarte
ins Ausland stieg um 5 Cent auf 0,95 Euro.

Die nachfolgend aufgelisteten Entgelte wurden (vorlaufig) genehmigt:
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Preise” Basisprodukte und Zusatzleistungen (National)

Basisprodukt Preis ab 01.07.2019 alt
Postkarte 0,60 € 0,45 €
Standardbrief 0,80 € 0,70 €
Kompaktbrief 0,95 € 0,85 €
GroRbrief 1,55 € 1,45 €
Maxibrief 2,70 € 2,60 €

Zusatzleistung

Prio 1,00 € 0,90 €
Einschreiben Einwurf 2,20 € 2,15 €
Einschreiben Riickschein 2,20 € 2,15 €
Einschreiben Eigenhandig 2,20 € 2,15 €

Riicksendung Dialogpost

) 0,25 € 0,11 €

iiber Premiumadress)?

1) Preisesind Endpreise und nach UStG umsatzsteuerfrei (ausgenommen Riicksendung Dialogpost)

2) Preise zzgl. gesetzlicher Umsatzsteuer

Tabelle 10: Preise Basisprodukte und Zusatzleistungen (National)
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Preise”) Basisprodukte und Zusatzleistungen (International)

alt

0,90 €

0,90 €

Basisprodukt Preis ab 01.07.2019
Postkarte 0,95 €
Standardbrief 1,10 €
Kompaktbrief 1,70 €

1,50 €

Zusatzleistung

Einschreiben

2,50 €

2,15 €

3,50 €
(und Basispreis Wert)
Eigenhandig 2,20 €
Riickschein 2,20 €

2,15 €

Preise’ Briefe International zum Kilotarif

Preis ab 01.01.2020

Preis bis 31.12.2019

Preis je Stlick 0,64 €

0,54 €

Preis je kg 10,07 €

8,50 €

Preis ab 01.01.2021

Preis bis 31.12.2020

Preis je Stlick 0,79 €

0,64 €

Preis je kg 12,36 €

10,07 €

1) Preise sind Endpreise und nach UStG umsatzsteuerfrei (ausgenommen Riicksendung Dialogpost)

Tabelle 11: Preise Basisprodukte und Zusatzleistungen (international)

2.3 E-Postbrief mit klassischer Zustellung

Mit Beschluss BK5-18/018 vom 29.11.2018 genehmigte die Beschlusskammer 5 den neunten Folgeantrag fur
den ,E-Postbrief mit klassischer Zustellung“ des DP AG-Tochterunternehmens Deutsche Post E-POST

Solutions GmbH (DP EPS) mit Wirkung zum 01.01.2019.

Die Beschlusskammer genehmigte bei den Basisprodukten die beantragten Entgelte. Die DP EPS bietet seit

dem 01.01.2019 aufgrund der mangelnden Nachfrage keine Zusatzleistungen fiir E-Postbriefe (Einschreiben
etc.) mehr an. Der Antrag war daher gegeniiber den Vorjahren um diese Entgelte bereinigt.

Der E-Postbrief ist gekennzeichnet durch die elektronische Einlieferung durch den Absender, der sich zuvor
bei der DP AG registrieren lassen muss. Die Zustellung erfolgt dann entweder elektronisch (bei anderen
registrierten Teilnehmern) oder physisch. Bei der physischen Zustellung des E-Postbriefs werden die vom
Absender Gbermittelten elektronischen Mitteilungen von der DP EPS oder einem von ihr beauftragten

Dienstleister ausgedruckt, gefalzt, kuvertiert und mit der fur die physische Briefbeférderung durch die DP AG
erforderlichen Freimachung versehen, also z. B. 0,70 Euro (bzw. 0,80 seit dem 01.07.2019) fir den

Standardbrief.
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Anschliel3end werden diese Briefsendungen der Deutsche Post InHaus Services GmbH (DPIHS) — die diese
Sendungen als Konsolidierer bei der DP AG im Rahmen des Teilleistungszugangs einliefert — zur Zustellung
beim Empfanger Gbergeben.

Die von der Beschlusskammer zu genehmigenden Entgelte betreffen jeweils nur den Teil der insgesamt von
der Antragstellerin angebotenen Dienstleistung, der auf die physische Beférderung von Briefsendungen
gerichtet ist. Sie stellen damit nicht die insgesamt den Kunden in Rechnung gestellten Entgelte dar. Hinzu
kommen fiir den Absender die Kosten fiir die elektronische Einlieferung, die Fertigung des Briefes und
anfallende Mehrwertsteuer. Der Privatkunde zahlt derzeit fur den ,,Standard-E-Postbrief* nicht das
genehmigte Entgelt in Hohe von 0,442 Euro, sondern 0,70 Euro (bzw. 0,80 seit dem 01.07.2019). Die
Genehmigung endet am 31.12.2019. Ein Widerrufsvorbehalt gilt fur den Fall, dass sich die der
Kostenkalkulation zugrunde gelegten Entgelte oder Kosten flr zur Erbringung des E-Postbriefs in Anspruch
genommene Leistungen anderer zum Konzern DP DHL gehdrender Unternehmen (z. B. der Infrastruktur-
oder die Teilleistungsrabatte) unterjéhrig &ndern. Zwar wurde das Grundentgelt zur Jahresmitte aufgrund der
Price-Cap-Entscheidung angehoben. Die DP AG passte jedoch zeitgleich die Teilleistungsrabatte an, die fiir das
zur Genehmigung stehende E-Postentgelt entscheidend sind. Infolgedessen &nderten sich die
Teilleistungsentgelte, die eine wesentliche Entgeltkomponente des E-Postbriefentgelts darstellen, allenfalls
marginal. Von einem Widerruf der Entgeltgenehmigung konnte vor diesem Hintergrund abgesehen werden.

Im Genehmigungsverfahren hatte die DP AG zudem angekuindigt, kiinftig das Produkt ,,E-Postbrief mit
klassischer Zustellung“ mit dem neuen Dienstleistungsangebot ,Digitale Kopie” (siehe sogleich) zu
verknupfen; je nach Zugangsvariante verpflichtend oder optional fiir den Versender. Die ,Digitale Kopie*“
sollte im Jahr 2019 beworben und sodann eingefuhrt werden. Mit der digitalen Kopie soll dem Empfanger der
Empfang einer physischen Briefsendung durch Vorabubermittlung eines digitalen Zwillings ankindigt
werden. Hierzu muss der Versender der DP AG eine Kopie des Sendungsinhalts als PDF-Datei zur Verfiigung
stellen, was bei Ubermittlung der E-Postbrief-Datei zur Erstellung der physischen Sendung unproblematisch
sein durfte. Die Wettbewerber der DP AG bzw. der DP EPS sahen im Angebot der ,Digitalen Kopie* und in der
Kopplung zum E-Postbrief Potential flr missbrauchliche Wettbewerbsbeeintrachtigungen. Zwar gingen mit
der Leistung ,,Digitale Kopie* noch aufklarungsbedurftige Fragen einher. Die ,Digitale Kopie* war jedoch nicht
Gegenstand des Entgeltgenehmigungsverfahrens fiir den physischen E-Postbrief.

Anders als der im Vorjahr diskutierte Infrastrukturrabatt (siehe sogleich) stellt die ,,Digitale Kopie* keine
Kostenposition des E-Postbriefs dar. Somit war sie flr die Entgeltgenehmigung nicht kosten- und
entgeltrelevant. Die Entgelte konnten daher genehmigt werden. Etwaigen missbrauchlichen Wirkungen der
Leistung ,Digitale Kopie* konnte im Falle einer Postrechtswidrigkeit im Wege der postrechtlichen
Missbrauchsaufsicht begegnet werden.

Wie in den Jahren zuvor haben der Bundesverband Briefdienste e.V. (bbd) und ein Wettbewerber Klage gegen
die Entscheidung beim Verwaltungsgericht KoIn eingereicht.

2.4 Infrastrukturrabatt

Die DP AG fuhrte zum 01.01.2018 einen neuen Rabatt ein, den sog. Infrastrukturrabatt. Der Infrastrukturrabatt
wird nur fur Teilleistungssendungen gewahrt und ermdglichte den Teilleistungskunden ab dem Jahr 2018, die
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ebenfalls zum 01.01.2018 wirksam werdende Erh6hung der Teilleistungsentgelte abzufangen. Die
Teilleistungskunden missen allerdings (zusétzliche) Eigenleistungen erbringen, um den Infrastrukturrabatt
zu erhalten.

Um in den Genuss des Infrastrukturrabattes zu kommen, muss derjenige, der die Sendung frankiert, einen
gesonderten Vertrag mit DP AG abschliel3en, das Freimachungs-Layout anpassen (um die Briefsendungen
trackingfahig zu machen und mit weiteren Informationen versehen zu kdnnen) und die Einlieferung der
Sendungen im elektronischen Auftragsmanagement der DP AG anmelden. Frankierer kann sowohl der
Versender als auch ein Konsolidierer (also ein Wettbewerber der DP AG) sein. Auch Tochterunternehmen der
DP AG bieten einen solchen Frankierservice an.

Der Infrastrukturrabatt soll kurz- bis mittelfristig u. a. zu einer héheren Automatisierung der Entgeltsicherung
bei Teilleistungseinlieferungen fuhren. Die Entgeltsicherung soll damit effizienter und effektiver werden.
Langfristig sollen die mit dem Infrastrukturrabatt vergiteten Kennzeichnungen und Voranmeldungen der
Briefe eine verbesserte Produktionsplanung und -steuerung erméglichen und damit Kosteneinsparungen in
den wesentlichen Produktionsbereichen (Sortierung, Transport und Zustellung) erzielen.

Die Bundesnetzagentur begrif3t die mit dem Infrastrukturrabatt einhergehende Digitalisierung der
Wertschdpfungsprozesse in der Brieflogistik. Diese Anpassungen bei der Briefeinlieferung sind Voraussetzung
dafuir, neue Dienstleistungen entwickeln und zeitgeméaRe Abrechnungsprozesse einfiihren zu konnen. Die
durch das neue Frankier-Layout ermdglichte Sendungsverfolgung beim Brief ist aus Kundensicht auch
deshalb gewtinscht, weil (national) immer mehr kleine und leichte Waren tber Sendungsformate des Briefs
verschickt werden und die Kunden wie im Paketbereich eine Information tber die erfolgreiche Zustellung
erwarten. Insofern wurde die Einfihrung des Infrastrukturrabatts auch von den Marktteilnehmern
grundsatzlich begrift.

Allerdings wurde der zeitliche Einfilhrungspfad des Infrastrukturrabatts sowohl von Wettbewerbern als auch
von Versendern Kritisiert. Dies unter anderem, weil die DP AG (iber das Vorhaben, das einer aufwandigen
technischen Umsetzung auf Seiten der Kunden bedurfte, nicht rechtzeitig informiert hatte. Aufgrund der
Vorwdurfe aus dem Markt hatte die Bundesnetzagentur eine Marktbefragung durchgefuihrt und sowohl die
DP AG, Hersteller von Frankiermaschinen, relevante Software-Produzenten, Konsolidierer, Grol3versender
und Postdienstleister angeschrieben. Auerdem hatten sich im Laufe der Sachverhaltsaufkldrung die
Verbande bbd und DVPT gedufert. Im Ergebnis zeigte sich, dass viele Kunden und Postdienstleister die
technischen Voraussetzungen nicht zum 01.01.2018 erfulllen konnten. Die Prozesse bendtigten mehr Zeit, da
z. B. Maschinen nachgerustet oder ausgetauscht, Software angepasst und Mitarbeiter auf neue Abldufe
geschult werden mussten.

Im Dezember 2017 entschied sich die DP AG, bis zum 30.04.2018 eine Ubergangsphase zu gewéhren, in der
vereinfachte Anforderungen fir den Erhalt des Infrastrukturrabatts galten. Damit konnten Bedenken der
Bundesnetzagentur gegen die Einfihrung des Infrastrukturrabatts ausgeraumt werden.
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2.5 Digitale Kopie

Die DP AG hat zum 01.01.2019 das Produkt ,Digitale Kopie* eingefiihrt. Mit der ,,Digitalen Kopie*“ soll dem
Empfanger eine physische Briefsendung durch VorabUbermittlung eines digitalen Zwillings anktindigt
werden. Die ,Digitale Kopie“ setzt stets eine hybride Kommunikation voraus. Der Versender physischer
Briefpost (typischerweise ein Geschéaftskunde) stellt DP AG parallel zum physischen Brief den elektronischen
Sendungsinhalt in einem vorgegebenen Datenformat (beispielsweise PDF) zur Verflgung.

Falls der Empfénger der Briefsendung (typischerweise ein Privatkunde) zugleich E-Post-Kunde ist, erfolgt
zusétzlich zur Zustellung der physischen Sendung die Zusendung des digitalen Abbilds vorab an die E-Post-
Adresse. Zusétzlich zur klassischen Briefbeférderung soll Empfangern in Zeiten der Digitalisierung mit diesem
Angebot die Mdglichkeit der —auch ortsunabhéngigen - Vorabinformation tGber Sendungsinhalte gegeben
werden.

DP AG bietet als Anreiz fur eine beschleunigte Markteinfihrung Grof3kunden, die bestimmte Mindestmengen
pro Quartal einliefern und tGber die Datenhoheit beziiglich des Inhalts verfiigen, eine Vergutung in H6he von
3 Cent pro eingelieferter Digitaler Kopie an. Hiermit sollen notwendige, mit der Einfilhrung und der Nutzung
der Digitalen Kopie beim Versender entstehende Implementierungskosten abgefedert werden.

Der bbd hat sich mit einer Beschwerde an die Beschlusskammer gewandt und sieht in der Vergiitung eine
missbrauchliche Rabattgewédhrung auf die Briefbeférderungsleistung. Auf3erdem befuirchtet der Verein eine
Verletzung des Postgeheimnisses und datenschutzrechtliche Probleme.

Die Bundesnetzagentur betrachtet die Digitale Kopie wegen der engen Verbindung zu Briefdienstleistungen
aktuell unter dem Aspekt der Vereinbarkeit mit dem Postgesetz.

Vieles spricht allerdings dafiir, dass die Digitale Kopie als rein elektronische Mitteilung im Gegensatz zum
physischen Brief nicht dem Postgeheimnis nach § 39 PostG unterféllt, da sie keine Postdienstleistung darstellt.
Zu datenschutzrechtlichen Fragen befindet sich die Bundesnetzagentur im Dialog mit dem
Bundesbeauftragten fur den Datenschutz und die Informationsfreiheit.

2.6 Anderung der AGB fiir den Zugang zu Teilleistungen

Die DP AG hat im Fruhjahr 2018 die geltenden rechtlichen Rahmenbedingungen fiir den Zugang zu den
Teilleistungen Brief neugestaltet. Betroffen hiervon sind die Vertrage, Zusatzvereinbarungen und
Allgemeinen Geschéftsbedingungen des Teilleistungszugangs Brief BZA (Briefzentrum Abgang) und BZE
(Briefzentrum Eingang) fir Kunden und gewerbsméaRige Konsolidierer, die vornehmlich redaktionell
angepasst wurden. Die bestehenden Teilleistungsvertrdge wurden in drei Wellen zum 31.03.2018, zum
30.04.2018 und zum 31.05.2018 ordentlich gekiindigt. Gleichzeitig wurde den Vertragspartnern der Abschluss
neuer Vertrage angeboten. Der Abschluss von Teilleistungsvertragen verpflichtet den Vertragspartner nicht
zur Einlieferung von Briefen. Deshalb bleiben férmlich auch Vertrége gultig, die nicht gelebt werden. Da die
DP AG die Anderung der AGB nicht im Wege einer Anderungskiindigung (mit Widerspruchsrecht des
Vertragspartners) durchfiihrte, wurden ungenutzte Vertrage mangels Reaktion des Vertragspartners
unwirksam. Die MalRnahme diente daher auch einer Bereinigung des - auch bei der Bundesnetzagentur
gemeldeten - Vertragsbestands.
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Es gab zunéchst einige Bedenken von Wettbewerbern und Konsolidierern hinsichtlich der Beweggrinde und
Auswirkungen der Anpassungen. Diese wurden jedoch nicht aufrechterhalten bzw. durch DP AG aufgeklart.
Nachhaltige Beschwerden aufgrund der Umstellungen sind nicht zu verzeichnen. Im Ergebnis sah die
Kammer nach erfolgter Uberpriifung der AGB-Anderungen keine Veranlassung, gegen die vorgenommenen
Vertragsanpassungen einzuschreiten.

2.7 Entgelte fiir den Zugang zu Postfachanlagen

Die Bundesnetzagentur hat mit Beschluss BK5-18/014 vom 01.10.2018 die fiir den Zeitraum vom 01.01.2019
bis zum 31.12.2021 geltenden Entgelte fir den Wettbewerberzugang zu den Postfachanlagen der DP AG
genehmigt.

Die DP AG ist verpflichtet, alternativen Zustellunternehmen die Zustellung von Sendungen, die an Postfacher
adressiert sind, zu ermdglichen. Hierdurch werden Wettbewerber der DP AG in die Lage versetzt, samtliche
Sendungen ihrer Kunden zuzustellen. Ansonsten waren postfachadressierte Sendungen von den
Wettbewerbern auszusortieren und entweder als vollfrankierte Sendungen bei der DP AG einzuliefern oder an
die Kunden der Wettbewerber zuriickzugeben. Der Zugang wird gewahrt, indem Kréfte der DP AG die
Sendungen der Wettbewerber, die bei der angeschriebenen Postfachanlage abgegeben werden, in die richtigen
Postfacher einsortieren. Der Postfachzugang stellt damit ein Element zur Wettbewerbsférderung auf dem
Postmarkt dar.

Fur die erforderlichen Téatigkeiten steht der DP AG ein Entgelt zu, das von der Bundesnetzagentur vorab
genehmigt werden muss. Das zu entrichtende Entgelt teilt sich auf in ein Annahmeentgelt, das pro
Einlieferungsvorgang fur die bei der Annahme erforderlichen Tatigkeiten zu zahlen ist, sowie ein
sendungsbezogenes Sortierentgelt fur das Einlegen der einzelnen Sendung in das Postfach.

Das Sortierentgelt wurde auf 3,7 Cent pro Sendung konstant gehalten. Das Annahmeentgelt wurde von 1,00 €
auf nunmehr 0,99 € leicht abgesenkt. Damit liegt das genehmigte Entgelt deutlich unter dem Entgeltantrag
der DP AG, die fur die Sendungsannahme ein Entgelt in Hohe von 3,51 € beantragt hatte.

2.8 Internationaler Warenversand

Die Bundesnetzagentur hat fur Privatkunden bei der DP AG auf ein neues, preisglinstiges Packchen-Produkt
fur den internationalen Warenversand hingewirkt.

Mit dem PACKCHEN XS INTERNATIONAL, das zum 15.04.2019 eingefiihrt wurde, erganzt die DP AG das
Produktportfolio fr Privatkunden um eine glinstige Warenversandmaoglichkeit. Mit dem neuen Produkt
kénnen Verbraucherinnen und Verbraucher ihre Waren wieder preisgunstig international versenden. Der
Versand kleinformatiger Waren bis 2 kg kostet innerhalb der EU 4,89 € und weltweit 8,89 €. Sendungen ab
einem Gewicht von 500g werden damit bei einem Versand innerhalb der EU sogar glinstiger als der bisherige
internationale Brief- und Warenversand.

Zum Jahresbeginn 2019 hatte die DP AG Vorgaben des Weltpostvereins umgesetzt, wonach eine Trennung
von internationalen Briefsendungen nach Waren- und Dokumenteninhalten erforderlich ist. Bereits zu
Beginn 2018 hatte sie das Produkt ,Warenbrief International” fiir Privatkunden eingestellt. Das hatte viele
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Kunden dazu bewogen, Briefprodukte wie den GroR3- und Maxibrief International fir den Versand kleinerer
Waren in das Ausland zu nutzen. Der Versand von Waren in Briefsendungen war jedoch seit dem 01.01.2019
nicht mehr zul&ssig. FUr private Versender stiegen deshalb die Entgelte fir die glinstigste
grenzuberschreitende Warenversandmaoglichkeit von bislang 3,70 € (Warenversand per GroRRbrief bis 500 g)
auf 9 € (Packchenversand in die EU) bzw. 16 € fur den weltweiten Packchenversand. Diese Entgelterhthungen
far Privatkunden hatten zu einem signifikanten Beschwerdeaufkommen gefuhrt.

Die Bundesnetzagentur hatte den Sachverhalt daraufhin aufgegriffen. Denn anders als bei Privatkunden bietet
die DP AG fur Geschéftskunden ein internationales Warenpostprodukt fur einen Preis zwischen 3,20 € und
17,00 € an. Voraussetzung fir die Inanspruchnahme des Produkts sind: Das Fihren eines Gewerbebetriebs,
Online-Registrierung, Freimachung per Internetmarke sowie eine Mindesteinlieferung von finf Sendungen
pro Quartal. Aufgrund der geringen Mindesteinlieferungsmenge fur Geschaftskunden, die dem Bedarf von
Privatkunden dhnelt, hatte die Bundesnetzagentur erwogen, ein Missbrauchsverfahren wegen der
Ungleichbehandlung vergleichbarer Kundengruppen einzuleiten. Das Verfahren hétte darauf abgezielt, fur
Privatkunden ein vergleichbares Produkt wie flr Geschéftskunden zu erreichen; das hatte im Zweifel auch das
Erreichen einer quartalsweisen Mindesteinlieferungsmenge vorausgesetzt. Die DP AG hat im Hinblick auf die
regulatorischen Bedenken das neue Produkt PACKCHEN XS INTERNATIONAL entwickelt, fiir das keine
Mindestmenge gilt. Fiir das Packchen XS INTERNATIONAL ist aber — wie bei dem Geschéftskundenprodukt
Warenpost International — die Onlinefrankierung erforderlich.

2.9 Vereinheitlichung Biicher- und Warensendungen

Die DP AG hatte im April 2019 angekiindigt, zum 01.07.2019 das Biicher- und Warensendungsangebot durch
eine Zusammenlegung der Dienstleistungen zu vereinfachen. Statt bislang sechs sollten ab dem 01.07.2019 nur
noch zwei Produkte angeboten werden, die sich durch das zuldssige Sendungsgewicht (bis 500 Gramm / bis
1.000 Gramm) unterscheiden. Durch die Produktzusammenfassung sollte das historisch bislang giinstigere
Bucherversand-Produkt auf das Preisniveau der Warensendung angehoben werden.

Die Bundesnetzagentur hatte die mit der Ankiindigung verbundene erhebliche Preiserhhungen und
Formatveranderungen insbesondere bei den Blichersendungen zum Anlass ggnommen, die Preisma3nahme
auf Einhaltung der Mal3stabe des Postgesetzes zu prifen, die DP AG um Stellungnahme gebeten und
Kostenunterlagen angefordert.

Noch wahrend der laufenden Uberpriifung beschloss die DP AG, die MaRnahme auf den Jahreswechsel zu
verschieben, vgl. https://www.dpdhl.com/de/presse/pressemitteilungen/2019/deutsche-post-raeumt-
kunden-uebergangsfrist-bei-buecher-und-warensendungen-bis-jahresende-ein.html.

Aus Sicht der Bundesnetzagentur ist die Verschiebung begrtiRenswert. Sie tragt dem Umstand Rechnung, dass
sich der betroffene (gewerbliche) Blicherversand auf die kurzfristige Entgelterh6hung nicht einstellen und
Veranderungen in seinen Budgetplanungen nicht bericksichtigen konnte. Die Verschiebung gibt Verlagen,
Buchhandlungen und Antiquariaten die Mdglichkeit, neue Geschaftsmodelle in sich &ndernden Méarkten zu
beleuchten und sich hierauf einzustellen, indem z. B. Versandkosten erhoben/ angehoben oder andere
Versandmodelle gewéhlt werden. Auch ein Ausweichen auf alternative Lieferdienste kdnnte sich anbieten
und waére im Sinne einer Wettbewerbsférderung zu begrifien.
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Der langere zeitliche Vorlauf versetzt die Bundesnetzagentur zudem in die Lage, die Preismaf3nahme vor ihrer
EinfUuhrung vertieft priifen zu kénnen, insbesondere auch der Frage nachzugehen, welche von der DP AG in
ihre Kostenkalkulation bislang nicht eingepreisten Kostensteigerungen — vorgetragen sind vor allem Lohn-
und Transportkostensteigerungen — es im Bereich der Blicher- und Warensendungen gegeben hat.

Unter dem Blickwinkel des Postgesetzes ist zu der geplanten Preisanhebung auf folgendes hinzuweisen:

Die Entgelte fir Biicher- und Warensendungen unterliegen nicht der vorherigen Entgeltgenehmigungspflicht
durch die Bundesnetzagentur. Die DP AG musste die beabsichtigte Entgelterh6hung der Bundesnetzagentur
daher nicht zur Genehmigung vorlegen. Gleichwohl muss sie die Entgeltmalfistédbe des Postgesetzes einhalten.
Das Postgesetz verlangt jedoch, dass sich die Entgelte — auch der nicht genehmigungspflichtigen
Postdienstleistungen — an den Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung zu orientieren haben. Sie dirfen
keine Aufschlége enthalten, die der Anbieter nur auf Grund seiner marktbeherrschenden Stellung
durchsetzen kann, aber auch keine Abschlége, die die Wettbewerbsmaoglichkeiten anderer Postdienstleister
beeintrachtigen. Zum Dritten durfen die Entgelte fir gleichartige Postdienstleistungen einzelnen Nachfragern
keine Vorteile gegentiber anderen Nachfragern einrdumen.

Die Zusammenfassung der Produkte Blicher- und Warensendung ist unter Kostengesichtspunkten dem
Grunde nach zunéchst nicht zu beanstanden. Bei einer Kostenprifung, wie sie das Postgesetz vorsieht, durften
sich fur die DP AG allein aufgrund des Sendungsinhalts kaum Unterschiede bei den Beforderungskosten
ergeben. Die Unterscheidung zwischen Biicher- und Warensendungen ist historisch bedingt; die bisherige
Entgeltprivilegierung des ,,Kulturgutes Buch* war zu Zeiten der Deutschen Bundespost politisch motiviert. Bei
Schaffung des Postgesetzes wurden entsprechende Sonderregelungen fiir bestimmte Produkte in
Abhangigkeit vom Sendungsinhalt nicht fortgeschrieben. Soweit der Versand von Buichern gleiche Kosten wie
der Versand anderer Waren verursacht, gibt die strenge Kostenorientierung des Postgesetzes der
Bundenetzagentur nach heutiger Rechtslage keine Mdglichkeit, die Beibehaltung der Preisprivilegierung fur
Bucher anzuordnen. Der historische Férderungsgedanke konnte bislang lediglich als Rechtfertigung fir eine
unterschiedliche Bepreisung von Biicher- und Warensendungen bei gleichen Kosten herangezogen werden.
Wenn die DP AG auf diese Rechtfertigung fur eine Ungleichbehandlung verzichtet, kann das auf Grundlage
des Postgesetzes nicht beanstandet werden.

Die Veranderung der Mal3e (insbesondere der kiinftig zulassigen "Hoéhe" der Sendungen von nur noch 5 cm)
begrindete die DP AG damit, dass neben dem geringeren Volumen, das flr automatisierte Sortierprozesse
wichtig sei, auch die ,Briefkastenfahigkeit" sichergestellt werden solle. Schmalere Sendungen passen in die
Transportbehélter der Zusteller sowie die Briefkasten der Empfénger, 15 cm hohe Sendungen, die bislang
nach den AGB zulassig waren, jedoch nicht. Sendungen tGber 5 cm Hohe verursachen damit héhere Kosten als
Sendungen bis 5 cm. Biicher- und Warensendungen sind auch deshalb ginstiger als Paketprodukte, weil bei
ihnen — wie bei Briefen — die Zustellung nicht nachweispflichtig ist. Der Zusteller kann die Zustellung durch
bloRRen Einwurf der Sendung in den Briefkasten bewirken und muss nicht klingeln, in Hochhdusern das
richtige Stockwerk aufsuchen und bei Nichtanwesenheit des Empféngers kostenintensivere
Zustellalternativen (Zustellung beim Nachbarn, Hinterlegung, Verbringung der Sendung zur Abholung in eine
Filiale jeweils verbunden mit dem Ausfullen einer Benachrichtigungskarte) wahlen.
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2.10 Beschrankung Dialogpost auf Sendungen mit werblichem Inhalt

Mit Urteil vom 26.03.2019, Az. 25 K 3396/12 hat das Verwaltungsgericht KéIn den sog. Infopost-Beschluss der
Kammer bestétigt. Die Bundesnetzagentur hatte der DP AG darin eine Ungleichbehandlung von Versendern

inhaltsgleicher und vom Betrag her unterschiedlicher Rechnungen untersagt (Beschluss vom 30.04.2012, Az.

BK5a-11/024). Das Urteil ist rechtskréftig.

Die Ausfuihrungen des Urteils bestétigen die Ansicht der Kammer, dass Grund fiir den Zugang zum giinstigen
Dialogpost-Produkt nicht die Inhaltsgleichheit, sondern nur der Sendungsanlass sein kann.

Ein vergunstigter Versand ist daher nur fir solche Kundengruppen erlaubt, bei denen die DP AG einem
verstérkten Substitutionsdruck ausgesetzt ist. Das sind nur die Versender von Briefen mit werblichem Inhalt.

Allein das Merkmal der Inhaltsgleichheit fiir eine Beglinstigung von Sendungen gegeniiber anderen
Versendern von Transaktionspost (,normaler Geschéftspost”) anzuerkennen, fihrt — wie beim reinen
Rechnungsversand — zu einer ungerechtfertigten Diskriminierung der Versender nicht inhaltsgleicher
Geschéftspost. Aus Nachfragersicht unterscheidet sich inhaltsgleiche von inhaltsverschiedener
Transaktionspost nicht. Auch die Wertschopfungskosten sind identisch. Eine sachliche Rechtfertigung fur die
Ungleichbehandlung ist nicht erkennbar. Die Versender unterliegen zudem einem identischen
Substitutionsdruck durch elektronische Medien. Auch insofern gilt das gleiche wie fiir die
Ungleichbehandlung von Rechnungsversendern.

Die Beschlusskammer hat die DP AG nach Eintritt der Rechtskraft des Urteils daher aufgefordert, die
festgestellte Ungleichbehandlung von Versendern inhaltsgleicher und nicht inhaltsgleicher Transaktionspost
bis zum Jahreswechsel 2019/2020 abzustellen. Die DP AG hat zugesichert, ihre AGB in Form der
Produktbroschiire ,Dialogpost National“ im Sinne der Forderung der Bundesnetzagentur anzupassen. Die
Verlagerung eines erheblichen Sendungsvolumens in den Teilleistungsbereich durfte einen positiven Impuls
fur den Wettbewerb im Briefmarkt setzen.
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Folgende Sendungsarten und -anlésse durften von der Mal3nahme betroffen sein:
Markt- und Meinungsforschung
allgemeine Kundeninformationen, z. B..
- AGB-Anderungen
- Reiseunterlagen (u. a. Voucher)
- Bestellbestatigungen
- Informationen tber Preisanpassungen
Rickrufaktionen
konkrete Nutzungshinweise von z. B. Kreditkarten, Versicherungen zu einem bestehenden Vertrag
Vertragslaufzeiten, -&nderungen, -kiindigungen
offentliche Bekanntmachungen oder Mitteilungen; z. B. auch Wahlbenachrichtigungen
Abfragen und Anforderungen
Jahres- und Geschaftsberichte
reine Preislisten
Bescheide (keine Gebuhrenbescheide)
Einladungen zu Jahreshauptversammlungen, Aktionarsversammlungen, Mitgliederversammlungen
Mitgliederausweise
Mitarbeiterzeitungen
Einladungen an Mitarbeiter

Informationen tiber Umfirmierungen, Geschaftsiibernahme, Firmenumzug, Anderung von
Ansprechpartnern/ Zustiandigkeiten/ Geschaftszeiten oder Ahnliches
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2.11 Entgeltgenehmigungen fiir die férmliche Zustellung

Die Entgeltgenehmigungspflicht fiir Postzustellungsauftrage (PZA) stellt eine Besonderheit dar, weil hier nicht
nur der Marktbeherrscher, sondern alle Anbieter dieser Dienstleistung einer Entgeltgenehmigung durch die
Bundesnetzagentur bedtirfen. Dies ist darauf zuriickzuftihren, dass die Wettbewerber und die DP AG zur
Beurkundung der Zustellung mit Hoheitsbefugnissen beliehen werden.

Bei der formlichen Zustellung zeigte sich in den Jahren 2018 / 2019 wenig Veranderung im Markt. Im Jahr
2018 gab es sieben Antrége auf Genehmigung von Entgelten fur die férmliche Zustellung. Im Jahr 2019 lag die
Anzahl der Antrége zum Redaktionsschluss fur den Tatigkeitsbericht (Stand: November 2019) ebenfalls bei
sieben Antrégen. Damit liegt das Aufkommen deutlich niedriger als in den Vorjahren (Antrdge in 2016: 17; in
2017: 29).

Der Ruckgang ist im Wesentlichen darauf zurtickzufiihren, dass — im Gegensatz zu den Vorjahren — deutlich
weniger Folgeantrége gestellt wurden. Hinzu kommt, dass sich mehrere neu in den Markt eingetretene
Lizenznehmer von der Verpflichtung zur formlichen Zustellung nach § 33 Abs. 2 PostG haben befreien lassen.
Fur diese Dienstleister entfallt damit die Pflicht zur Entgeltgenehmigung nach § 34 PostG.

Es wurden im Berichtszeitraum 2018 / 2019 sowohl Staffelentgelte als auch Einzelentgelte beantragt, die
Uberwiegend regional, aber auch fur die bundesweite Zustellung erhoben werden. Das hdchste genehmigte
Entgelt betrug 4,50 €. Das geringste Entgelt wurde mit 1,95 € genehmigt.
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G Internationale Zusammenarbeit

1. Europaische Aktivititen, ERGP

1.1 ERGP

Die Gruppe der Européischen Regulierungsbehdrden fur Postdienste (ERGP) wurde im Jahr 2010 gegriindet.
Ihre Aufgabe ist insbesondere die Beratung und Unterstiitzung der Européischen Kommission bei der
Forderung des Binnenmarktes fur Postdienste. Dabei richtet die Gruppe ihr Augenmerk insbesondere auf die
konsequente Anwendung des Regelungsrahmens fiir Postdienste in allen Mitgliedstaaten. Zu diesem Zweck
dient sie als Forum fiir den Austausch der Regulierungsbehdrden untereinander und fiir die Abstimmung
einheitlicher Positionen in gemeinsamen Berichten und Positionspapieren. Die ERGP setzt sich aus den
Regulierungsbehdrden der EU-Mitgliedstaaten, des europdischen Wirtschaftsraums sowie der EU-
Beitrittskandidaten zusammen, wahrend die Européische Kommission die Rolle einer Beobachterin einnimmt
und das ERGP-Sekretariat zur Verfiigung stellt.

Im Jahr 2018 hatte die belgische Regulierungsbehdrde BIPT den Vorsitz in der ERGP, der im Jahr 2019 dann
von der portugiesischen Regulierungsbehdérde ANACOM Ubernommen wurde. Die ERGP-Plenarsitzungen,
welche der Verabschiedung der in den verschiedenen Arbeitsgruppen erarbeiteten Berichte und
Positionspapiere durch die Leitungsebene der nationalen Regulierungsbehérden dienen, fanden 2018 in
Oslo/Norwegen und in Belgrad/Serbien sowie 2019 in Ponta Delgada/Portugal und Den Haag/Niederlande
statt. Am Vortag der Plenarsitzungen in Belgrad und Den Haag fand jeweils ein 6ffentlicher Workshop zu den
Themen ,,The Postal Framework — Views from within and outside the EU“ bzw. ,Regulating Postal Markets
with Data“ statt. Den Plenarsitzungen in Oslo und Ponta Delgada gingen interne Workshops voraus.

Die inhaltliche Arbeit der ERGP war in den Berichtsjahren in insgesamt finf Arbeitsgruppen zu den folgenden
Themen unterteilt:

*  Regulatory Framework

e Regulatory Accounting

*  Market Indicators

e Cross-Border Parcel Delivery

e Access Regulation

Die Bundesnetzagentur war in allen Arbeitsgruppen auf der Arbeitsebene vertreten. In der Arbeitsgruppe zur
grenzliberschreitenden Paketzustellung hatte sie im gesamten Berichtszeitraum zusammen mit der
griechischen Regulierungsbehdrde EETT den Vorsitz. Im Jahr 2019 hat die Bundesnetzagentur zuséatzlich die
Taskforce zur Erarbeitung einer neuen Medium Term Strategy 2020-2022 zusammen mit der griechischen
Regulierungsbehorde EETT geleitet.

Aus den Arbeitsgruppen sind in den Jahren 2018 und 2019 diverse Berichte und gemeinsame Positionspapiere
hervorgegangen, die nach ihrer Verabschiedung durch die Vertreter der nationalen Regulierungsbehérden auf
Leitungsebene veroffentlicht wurden. In beiden Jahren wurden die jahrlichen Berichte zu Servicequalitat,
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Beschwerdebearbeitung und Verbraucherschutz sowie zu den Hauptindikatoren fur die Marktbeobachtung
fortgeschrieben. Weitere Berichte befassten sich 2018 mit der Anwendung des Transparenz-,
Nichtdiskriminierungs- und VerhaltnismaRigkeitsprinzips in der Zugangsregulierung (ERGP(18)27 ,,ERGP
Report on the application in access regulation of the principles of transparency, non-discrimination and
proportionality as incorporated in the Postal Services Directive). Des Weiteren wiirde 2018 der Bericht zur
LAllocation of delivery costs” (ERGP(18)42) verdffentlicht.

Im Jahr 2018 sah das Arbeitsprogramm der ERGP u. a. einen Bericht zur Berechnung der Nettokosten der
Universaldienstverpflichtung vor. Dartber hinaus war fur die Arbeit der ERGP in den Jahren 2018 und 2019
insbesondere auch die Umsetzung der EU-Paketverordnung 2018/644/EU von Bedeutung. Die Arbeitsgruppe
zur grenziiberschreitenden Paketzustellung hat hierbei technische Unterstlitzung fur die Europdische
Kommission geleistet, insbesondere fir die von der Europdischen Kommission zu erlassende
Durchfuhrungsverordnung zu Artikel 4 und die zu erstellenden Leitlinien fir Artikel 6 der Verordnung.

Ein besonders wichtiger Bericht war der ,,ERGP Report on Developments in the postal sector and implications
for regulation” (ERGP(18)49), auf dem die ,,ERGP Opinion on the review of the regulatory framework for
postal services” (ERGP(19)12) aufbaut. Die ERGP hat in der Stellungnahme Vorschlége fir aus ihrer Sicht
notwendige Anderungen der Postdienste-Richtlinie 2002/8/EG aufgrund der geédnderten Marktgegebenheiten
gemacht. Beide Dokumente wurden 2019 veroffentlicht. Des Weiteren hat die ERGP im Jahr 2019 den ,,Report
on the development of postal networks and access practices regarding infrastructure related to the parcel
market* (ERGP(19)10) veroffentlicht, der sich mit den Anderungen des Zugangs zum postalischen Netz vor
dem Hintergrund geanderter Brief- und Paketmengen befasst.

Im Jahr 2019 stand neben der Erarbeitung der ,ERGP Opinion on the review of the regulatory framework for
postal services” sowie der zuktnftigen Medium Term Strategy 2020-2022 die fortgesetzte Unterstlitzung der
technischen Implementierung der Paketverordnung an. Der Entwurf der Medium Term Strategy 2020-2022
(ERGP(19)7) wurde nach dem ersten Plenum 2019 zur Konsultation gestellt, die drei Sdulen wurden
entsprechend der gednderten Bedeutung angepasst und die Reihenfolge verschoben:

» Pillar 1: Revising the postal sector
«  Pillar 2: Promoting a competitive EU postal single market
«  Pillar 3;: Empowering end-users and ensuring a user-oriented universal service

Die ERGP hat in beiden Jahren ein sog. ,Stakeholder Forum* in Brissel durchgefiihrt, bei denen besonders
relevanten Themen sowie der Entwurf des kiinftigen Arbeitsprogramms mit den interessierten Kreisen und
européischen Verbénden diskutiert werden.

Auch wenn die Berichte und Positionspapiere der ERGP keine unmittelbare rechtliche Wirkung bzw.
Verbindlichkeit entfalten, so kommt ihnen durchaus Bedeutung in Bezug auf eine konsequente Anwendung
des Regelungsrahmens fiir Postdienste in den Mitgliedstaaten zu (,soft law*). Weiterfihrende Informationen
zu den Berichten und Konsultationsverfahren der ERGP sind abrufbar unter:
http://ec.europa.eu/growth/sectors/postal-services/ergp/index_en.htm.



Drucksache 19/15852 - 88— Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

1.2 Arbeitsgruppe zur grenziiberschreitenden Paketzustellung

Die Arbeitsgruppe zur grenziberschreitenden Paketzustellung hat im Berichtszeitraum technische
Unterstitzung fur die Europdische Kommission zur Umsetzung der Paketverordnung, die am 22. Mai 2018 in
Kraft getreten ist, geleistet. Ziel der Paketverordnung ist es, zur weiteren Entwicklung des
grenziiberschreitenden Online-Handels beizutragen. Verbraucher und kleine Unternehmen sollen eine
bessere Ubersicht tiber die Preise fiir Paketsendungen erhalten. AuRerdem wird die Marktbeobachtung der
Regulierungsbehdrden erweitert.

Im Einzelnen sieht die Paketverordnung vor, dass Paketzustellanbieter — abhangig von der
Unternehmensgrofl3e — zur Starkung der regulatorischen Aufsicht den nationalen Regulierungsbehérden
einmalig mit einer Registrierung sowie dann jahrlich im Rahmen der Marktbeobachtung, bestimmte
Informationen Gbermitteln missen (Artikel 4). Zur Erhéhung der Transparenz haben Anbieter von
grenziberschreitenden Paketzustelldiensten auBerdem jéhrlich ihre Tarife, die fur die Zustellung von
Einzelpostsendungen gelten, fur bestimmte Kategorien von Postsendungen an die Bundesnetzagentur zu
Ubermitteln. Diese Tarife werden im Anschluss an die Europdische Kommission Ubermittelt und von dieser
veroffentlicht (Artikel 5). Dartber hinaus werden die Tarife der Universaldienstanbieter daraufhin bewertet,
ob sie unangemessen hoch sind (Artikel 6).

Die Arbeitsgruppe hat bereits 2017 auf Grundlage der jeweiligen Verordnungsentwirfe mit den Arbeiten fur
die technische Unterstitzung der Kommission begonnen, die 2018 auf Basis des endgultigen
Verordnungstextes weitergefiihrt wurden.

Zur Umsetzung der Informationspflichten der Paketzustellanbieter wurden Erhebungsbdgen erarbeitet. Diese
wurden von der Européischen Kommission mit einer Durchfiihrungsverordnung fur alle Mitgliedstaaten der
EU verbindlich vorgeschrieben. Dies dient der Vergleichbarkeit der von den nationalen
Regulierungsbehorden erhobenen Daten. Aul3erdem hat die Arbeitsgruppe Grundsétze fur die Prifung und
Bewertung von grenziberschreitenden Tarifen durch die nationalen Regulierungsbehérden verfasst, die als
Grundlage fur die Leitlinien der Europaischen Kommission gedient haben.

Ab Ende 2018 war die Arbeitsgruppe das Forum fur die Diskussion und Klarung von Detailfragen, die sich fiir
die nationalen Regulierungsbehdrden bei der Vorbereitung und Umsetzung der einzelnen Aufgaben ergeben
haben.

Die Anwendung der einzelnen Artikel durch die nationalen Regulierungsbehdrden wird Gegenstand zweier
Berichte der ERGP zu Artikel 4 bzw. Artikel 5 und 6 sein. Die Berichte werden einen Uberblick tiber die
Erfahrungen der nationalen Regulierungsbeh6érden mit der Datenerhebung bzw. der Bewertung der Tarife
geben. Dabei werden auch der Verwaltungsaufwand der Behdrden und soweit bekannt Probleme der
Paketdienstleister bei der Bereitstellung der Daten aufgenommen. Der Fokus liegt auf mdglicherweise
aufgetretenen Problemen und deren Lésungsmdglichkeiten.

Die Berichte werden aber nicht nur einen Uberblick geben, sondern auch die Erfanrungen und Probleme
analysieren, um ggf. Empfehlungen fiir mogliche technische Anderungen der Durchfiihrungsverordnung, der
Leitlinien oder ggf. auch der Paketverordnung geben zu kénnen (die zu einer besseren Umsetzung fuhren). Die
Ergebnisse und Schlussfolgerungen, die Anfang 2020 vorliegen werden, sollen auch als Beitrag fur die
Evaluierung der Europdischen Kommission gemaf3 Artikel 11 lit. ¢ der Paketverordnung dienen.
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In dieser Arbeitsgruppe hatte die Bundesnetzagentur im Berichtszeitraum zusammen mit der griechischen
Regulierungsbehorde (EETT) den Vorsitz. Auch ist sie als Verfasser maf3geblich an der Interpretation der
Verordnung und der Erstellung der o. g. Dokumente beteiligt.

1.3 Arbeitsgruppe zum regulatorischen Rechtsrahmen

Die ERGP-Arbeitsgruppe zum regulatorischen Rechtsrahmen ist zu Beginn des Jahres 2018 aus der ERGP-
Arbeitsgruppe zum Universaldienst hervorgegangen. Da das ERGP-Arbeitsprogramm 2018 fiir diese Gruppe
einen Bericht zu den Entwicklungen im Postsektor und deren Bedeutung fiir die Regulierung vorgesehen
hatte, wurde mit der Umbenennung der nunmehr erweiterte Arbeitsfokus dieser Gruppe nachvollzogen. Im
Jahr 2019 hat die Arbeitsgruppe auf Basis des vorangegangenen Berichts eine Stellungnahme der ERGP zur
Uberarbeitung des regulatorischen Rechtsrahmens fiir den Postsektor entwickelt.

In dem Bericht, der Ende 2018 verabschiedet und zur 6ffentlichen Konsultation gestellt wurde, analysiert die
ERGP die Marktentwicklungen und Verédnderungen, die im Postsektor seit Inkrafttreten der ersten EU-
Postdiensterichtlinie im Jahr 1998 stattgefunden haben. Im Weiteren stellt der Bericht dar, welche
Implikationen sich aus diesen Marktentwicklungen fur die Regulierung und den zukiinftigen Rechtsrahmen
ergeben. Im Anschluss an die 6ffentliche Konsultation wurde der Bericht Anfang 2019 veréffentlicht.

In der ersten Jahreshélfte 2019 hat die ERGP-Arbeitsgruppe auf der Grundlage der Erkenntnisse des Berichts
eine Stellungnahme zur Uberarbeitung des europaischen Rechtsrahmens fiir Postdienste konzipiert. Der
Entwurf wurde Ende Juni auf einem ERGP-Workshop und der daran anschlieRenden ERGP-Plenarsitzung zur
Diskussion gestellt und nach seiner Verabschiedung auf der Internetseite der ERGP verdffentlicht.

In ihrer Stellungnahme flihrt die ERGP u. a. aus, dass technologische Entwicklungen und ein gedndertes
Konsumentenverhalten zu fundamentalen Veranderungen in den Postmérkten gefuhrt haben. Wéhrend
Postsendungen als Kommunikationsmittel infolge elektronischer Substitution zukinftig weiterhin riicklaufig
sein durften, werde die Bedeutung der Postdienste fur die Auslieferung von Waren infolge des stetig
zunehmenden Onlinehandels deutlich steigen.

Die Stellungnahme endet mit Empfehlungen an die Europdische Kommission fur eine mdgliche
Uberarbeitung des européischen Rechtsrahmens fiir Postdienste. Darin fiihrt die ERGP aus, dass
Regulierungskonzepte, Definitionen und Abgrenzungen zu anderen Markten (z. B. Transport,
Telekommunikation) grundlegend neu zu tiberdenken seien. Insbesondere die wettbewerblichen Aspekte und
die Marktbeobachtung sollten in einem zukinftigen Rechtsrahmen gestarkt werden. In
verbraucherschitzenden Regelungen gilt es, die Empfanger/innen der Postsendungen stérker in den Fokus zu
nehmen und Minimumstandards festzulegen.

In ihren Empfehlungen fur einen zukinftigen Rechtsrahmen stellt die ERGP auf3erdem die Notwendigkeit
heraus, eine Balance zwischen einer starkeren Harmonisierung und der notwendigen Flexibilitat der
Mitgliedstaaten zur Beriicksichtigung nationaler Besonderheiten zu finden. Insbesondere bei der Anpassung
des Universaldienstes an die technologischen und gesellschaftlichen Entwicklungen sollte nicht nur das
Mindestangebot an Postdienstleistungen festgelegt, sondern auch den Mitgliedstaaten die Mdglichkeit
eingerdumt werden, den Universaldienst an die nationalen Gegebenheiten anzupassen. Im Hinblick auf die
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Kompetenzen der nationalen Regulierungsbehdrden sollte in einem neuen Rechtsrahmen eine stérkere
Harmonisierung angestrebt werden.

Die Bundesnetzagentur hat im Berichtszeitraum die Projekte dieser Arbeitsgruppe umfangreich unterstitzt.
Sie hat ihre Erfahrungen aktiv sowohl in den Bericht zu den Entwicklungen im Postsektor und deren
Bedeutung fiir die Regulierung als auch in die ERGP-Stellungnahme zur Uberarbeitung des européaischen
Rechtsrahmens fiir Postdienste eingebracht. Die Arbeitsergebnisse der ERGP sollen nunmehr in Uberlegungen
der Européischen Kommission einfliel3en, ob und inwieweit der européische Postrechtsrahmen zu
aktualisieren ist.

2. Europidische und internationale Normung

Europaische und internationale Normen funktionieren wie eine gemeinsame Sprache, die Handelspartner auf
dem globalen Markt verwenden. Die Anwendung von Normen und Standards erleichtert den Marktzugang
fUr Produkte und Dienstleistungen. Normen reduzieren nichttarifare Handelshemmnisse und erleichtern den
weltweiten Handel. Die Bundesnetzagentur setzt sich dafur ein, dass mit Hilfe eines harmonisierten
européischen Normenwerkes der freie Warenverkehr im Binnenmarkt gewéhrleistet und die
Wettbewerbsféahigkeit der Unternehmen in der Europaischen Union gestarkt werden. Normen und Standards
werden damit zu entscheidenden Instrumenten fur den Erfolg von Unternehmen am Weltmarkt. Die
Industrie und der Dienstleistungssektor, die ihrerseits die Bedeutung der Standardisierung erkannt haben,
sind die Haupttreiber bei der Entwicklung von Normen.

Im Postbereich werden die européischen Standardisierungsaktivitaten durch das Europdische Komitee fir
Normung (CEN?7) wahrgenommen. Zusténdig ist bei CEN der Technische Ausschuss 331 (TC 331 Postalische
Dienstleistungen). CEN/TC 331 besteht aktuell aus vier Arbeitsgruppen, die spiegelbildlich beim Deutschen
Institut fr Normung (DIN) — und dort beim Arbeitsausschuss Postalische Dienstleistungen - eingerichtet
sind: (1) Kunden, Produkte und Dienstleistungen, (2) Neue digitale postalische Dienstleistungen, (3) Physische
Bearbeitungskette und dazugehorige Daten sowie (4) Ausstattung der Endempfénger. Im CEN-Ausschuss TC
331 und in dessen Arbeitsgruppen arbeiten permanent 60 Experten aus 34 europaischen Landern. Hier
kooperieren in relevanten Standardisierungsfragen Vertreter von Industrie, Postunternehmen, Online-
Handler, Verbédnde und Verbraucherorganisationen wie auch Vertreter von Regulierungsbehérden und
Ministerien, die jeweils Mitglieder der nationalen Normungsgremien sind. Fiir Deutschland ist dies das DIN,
das Deutsche Institut fiir Normung. Die Bundesnetzagentur stellte im Berichtszeitraum den Obmann des
zustdndigen DIN-Ausschusses und den Vorsitzenden von CEN/TC 331,

Die Standardisierungsaktivitdten von CEN/TC 331 erfolgen in enger Abstimmung mit dem
Standardisierungsgremium des Weltpostvereins, dem Standards Board. Die Zusammenarbeit zwischen beiden
Gremien ist in einem Memorandum of Understanding geregelt. Ziele dieser Vereinbarung sind die

27 CEN = Comité Européen de Normalisation = Europaisches Komitee fiir Normung
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Vermeidung von Doppelarbeiten und die gemeinsame Entwicklung von aktuell besonders wichtigen
technischen Standards. Seit 2018 kommt es auch vermehrt zu einer Zusammenarbeit mit ETSI? und I1SO%,

MaRgebend in der europdischen postalischen Standardisierung ist der Normungsauftrag der Europaischen
Kommission®, das sogenannte Mandat M/548, dessen Ziel es ist:

« eine starre Produkt- und Gewichtskategorisierung zu beseitigen,
» eine Unterscheidung der Postsendungen nach Inhalt (Dokumente versus Waren) einzufiihren,
« eine durchgangige Gewichtskategorie von 0-31,5 kg einzurichten,

» die technischen Schnittstellen fur die Sicherheits- und Zollabfertigungsanforderungen im Hinblick auf
die elektronische Datenvoranmeldung gemaf3 den Vorgaben der Weltzollunion (WZO) und des
Weltpostvereins (WPV) zu entwickeln und

» die Interoperabilitat bei der Paketzustellung z. B. durch einheitliche Kennzeichnungen auszubauen und
damit zur Forderung der Schaffung eines digitalen EU-Binnenmarktes beizutragen.

Insgesamt wurden elf einzelne Projekte von der Europdischen Kommission aus den Bereichen Qualitat der
Dienste, Interoperabilitét, digitale Postdienste sowie physische Prozessdaten und verwandte Daten konkret
benannt, die bis August 2020 geméaR den Regularien abgeschlossen sein missen.

Die Bundesnetzagentur achtet bei der Entwicklung von Normen insbesondere darauf, dass die nationalen und
europaischen rechtlichen Vorgaben eingehalten werden und dass nicht neue Marktmacht im physischen
Postbereich entsteht beziehungsweise auf den elektronischen Postbereich tGibertragen wird. Sie sorgt fur
Transparenz bei der Ver6ffentlichung der Arbeitsprogramme und fur einen diskriminierungsfreien Zugang
bei der Entwicklung der Normen sowie fur eine klare Kommunikation an alle Wettbewerber am Markt.

Im Bereich der Qualitat der Dienste wurde u. a. die Technische Spezifikation 15472:2016 ,Postalische
Dienstleistungen — Methode zur Messung der Durchlaufzeit von grenziberschreitenden Paketen innerhalb
der Europaischen Union und EFTA bei Nutzung eines Nachverfolgungssystem* zur Bewertung der
Transitdauer bei der Zustellung grenzuberschreitender Postsendungen mittlerweile fertiggestellt und
veroffentlicht. Diese versetzten Postdienstleister und Kunden in die Lage, Sendungen nicht nur in Echtzeit zu
verfolgen (Track und Trace), sondern schafften dartber hinaus die Méglichkeit, zu jeder Zeit Einfluss auf den
Transportvorgang zu nehmen.

Der Standard ,,EN 14012 Postalische Dienstleistungen — Dienstqualitdt — Grundsatze der Bearbeitung von
Beschwerden*” stellt ein genormtes Instrument fir die Bewertung und Bearbeitung von Beschwerden Uber
beschadigte, zu spat zugestellte oder verloren gegangene Postsendungen dar. Er wurde im Jahr 2008
verabschiedet, als der Brief im Vordergrund der Betrachtung stand. Auf Betreiben der Européischen
Kommission und nach Intervention der Verbraucherverbédnde wurde dieser Standard 2019 Uberarbeitet und

28 ETSI = European Telecommunications Standards Institute = Europaisches Institut fiir Telekommunikationsnormen
29150 = International Organization for Standardisation = Internationale Organisation fiir Normung

30 M/548 = DURCHFUHRUNGSBESCHLUSS DER KOMMISSION vom 1.8.2016 iiber einen Normungsauftrag an das Europaische
Komitee flr Normung in Bezug auf Postdienste und die Verbesserung der Dienstequalitat zur Unterstiitzung der Richtlinie 97/67/EG
des Europaischen Parlaments und des Rates vom 15. Dezember 1997
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dabei aufgrund des wachsenden E-Commerce und dem damit einhergehenden steigenden Paketaufkommen
der Fokus verstarkt auf Paketsendungen gelegt.

Im Bereich der Interoperabilitat hat CEN TC 331 die fur digitale Freimachungsvermerke bestehenden Normen
Uberarbeitet, um sie an die aktuellen Anforderungen an einen sicheren Datendruck anzupassen.

Im Berichtszeitraum wurde ferner die Technische Spezifikation CEN/TS 17217 Uberarbeitet. Diese zielt unter
Mitwirkung der Marketingindustrie darauf ab, die Anforderungen an die Bearbeitung von Riickumschlagen
bzw. Briefhillen zu harmonisieren, bei denen die Adresse auf der Riickseite angebracht ist, sodass die
Vorderseite frei fir Werbung ist.

Ein weiteres aktuelles Thema bei den Aufgaben von CEN TC 331 ist die Normung digitaler, fakultativ mit dem
Internet verbundener Paketstationen mit freiem Zugang fur den Beforderer und den Verbraucher. Die
Bundesnetzagentur unterstitzt die Weiterentwicklung des mechanischen Paketkastens zum digitalen
Paketkasten mit diskriminierungsfreiem Zugang. Spezifiziert werden die Zugangsanforderungen an das
Offnen und SchlieRen des digitalen Paketkastens sowie Anforderungen zur Einlieferung und zum Versand
von Waren jeglicher Art. Die Fertigstellung und Veroffentlichung dieses Standards ist fir Anfang 2020 geplant.

Bei den digitalen Postdiensten unterstiitzt die Bundesnetzagentur bei CEN die Uberarbeitung bestehender
Normen im Hinblick auf deren elektronische Sicherheit. Hier geht es im Wesentlichen um die Anpassung der
Norm an die Anforderungen der europaischen eIDAS-Verordnung?.,

Die Europdischen Regularien sehen ab 2021 zwingend die elektronische Datenvoranmeldung (EAD) vor, die
bereits jetzt bei Postsendungen in die USA vorgeschrieben ist, insbesondere bei Warensendungen. CEN TC 331
hat sich sehr stark in der Entwicklung einer Schnittstelle zwischen Post- und Zolldaten engagiert.

Der Weltpostverein verfugt fir seine Benannten Betreiber (designated operator) bereits Gber einen
entsprechenden Standard. Alle Bemiihungen von CEN TC 331, diesen Standard diskriminierungsfrei auch
nicht benannten Betreibern zur Verfigung zu stellen, sind am Einfluss der Benannten Betreiber in dem
Europdischen Normungsgremium gescheitert.

31 eIDAS = VERORDNUNG (EU) Nr. 910/2014 DES EUROPAISCHEN PARLAMENTS UND DES RATES vom 23. Juli 2014 tiber
elektronische Identifizierung und Vertrauensdienste fur elektronische Transaktionen im Binnenmarkt und zur Aufhebung der
Richtlinie 1999/93/EG
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Im Bereich der physischen Prozess- und verwandten Daten hat CEN TC 331 einen Standard zur
Kennzeichnung und fiir den Austausch von Daten zwischen Online-Handlern und Logistikbetreibern ftir
grenziiberschreitende Pakete entwickelt. In diesem werden drei Schnittstellen zwischen dem Online-Héndler
und dem ersten Unternehmen festgelegt, und zwar:

» das physische Etikett, das auf der Postsendung angebracht wird und Angaben zur Identifizierung der
Sendungen enthalt,

» der elektronische Datenaustausch zwischen dem Absender und dem Unternehmen zum Paketversand,

» die Daten, die fur die verschiedenen Teile der Lieferkette benoétigt werden, insbesondere die
Endzustellung beim Empfanger, um den Austausch zwischen den sendungsspezifischen Kennungen zu
ermaglichen.

Dieser Standard bezieht sich im Wesentlichen auf den B2C-Verkehr. Die Logistikbranche hat CEN um Prifung
gebeten, die Logistik-Norm ,,EN 1573 Bar code — Multi industry label“ mit Schwerpunkt B2B zu integrieren.

Drei weitere Projekte sind 2018 und 2019 durch das Engagement der Industrie angetrieben worden. Dabei
gehtesum:

« Standardisierte (besonders rei3feste) Verpackungen fur briefkastenfahige Sendungen. Eine solche Norm
ist von Interesse, da immer mehr E-Commerce-Sendungen grof3tenteils als Pdckchen in Briefkéasten
eingelegt werden kénnen.

*  Temperaturkontrollierte Lebensmittelpakete, da der Handel mit Lebensmitteln nach Aussage
einschldgiger Verbénde steigen wird.

« Transaktionssicherung im Onlinehandel, welche die Echtheit und Integritét der Identifikationsdaten von
Onlineshops und Anbietern im Onlinehandel im Interesse von Anbietern und Verbrauchern
gewadbhrleisten soll.
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3. Weltpostverein

Der Weltpostverein (WPV) ist eine Sonderorganisation der Vereinten Nationen, die am 09.10.1874 in Bern
gegrindet wurde. Deutschland ist in besonderer Weise mit dem Weltpostverein verbunden, da
Generalpostmeister Heinrich von Stephan den AnstoR fur die Grindung des internationalen “Allgemeinen
Postvereins* gab.

Zwischen zwei regulédren Kongressen nimmt das Internationale Buro (IB) mit Sitz in Bern die Geschéfte des
Weltpostvereins wahr. Kontrolliert wird das IB durch den Verwaltungsrat (Council of Administration, CA).
Der Uber die Finanzen des IB bestimmende Verwaltungsrat besteht aus 40 gewéhlten Mitgliedslandern, zu
denen auch Deutschland gehort. Er tagt zweimal jahrlich. Ebenso zweimal jahrlich tagt der Postbetriebsrat
(Postal Operations Council, POC), der fiir betriebliche Angelegenheiten und Fragen der Standardisierung im
internationalen Postverkehr zustandig ist. Auch in diesem Gremium ist Deutschland vertreten.

Das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie vertritt Deutschland im Weltpostverein und wird
dabei in regulatorischen Fragen von der Bundesnetzagentur unterstiitzt. Zur Wahrnehmung der vertraglich
vereinbarten Rechte und Pflichten im Rahmen des Weltpostvereins hat die Bundesregierung die Deutsche
Post AG als Betreiber benannt.

Trotz der intensiven Beratungen und Erarbeitung von Lésungsvorschlagen in den letzten Jahren in
wesentlichen Bereichen ist es den Mitgliedslandern im Rahmen ihrer regulédren CA und POC-Sitzungen nicht
gelungen, mehrheitliche bzw. konsensfahige Entscheidungsvorlagen zu entwickeln. Da die Themen Reform,
Beitragszahlungen, Altersversorgung der Beschéftigten des IB sowie das Thema Endvergutungen (terminal
dues) wesentlich fir den Fortbestand des Weltpostvereins sind, haben die Mitgliedslander sich zum zweiten
Mal in dessen Geschichte fir die Einberufung eines AuRerordentlichen Kongresses in Addis Abeba in der Zeit
vom 03. - 07.09.2018 entschieden. An diesem Kongress haben tber 1000 Delegierte aus 134 Landern
teilgenommen.

Der Kongress war jedoch nur begrenzt erfolgreich. Allein bei der Reform der Struktur des Vereins wurde eine
Lésung gefunden und verabschiedet. Einige Regionen des Vereins fuhlten sich ndmlich unterreprésentiert.
Daher haben die Region Amerika im POC einen Sitz mehr (8+1), Osteuropa einen (6+1), Asien zwei (11+2) und
Afrika 4 (11+4) Sitze mehr erhalten. Westeuropa (12) hat keinen weiteren Sitz erhalten. Nunmehr belduft sich
die Gesamtzahl der Mitgliedslander im POC auf 48.

Bei der Erneuerung des Beitragssystems zum Weltpostverein wurde keine Losung gefunden. Beim Eintrittin
den WPV haben die Mitgliedslander freie Beitragsklassenwahl. Die Klassen liegen zwischen 0,5 und 50
Einheiten. Senkungen sind nur bei den Kongressen und nur um eine Klasse (maximal funf Einheiten) méglich.
Da Reduzierungen von Beitrégen bei einem gegebenen Budget zu Lasten anderer Beitragszahler gehen, wird
Uber ein neues Beitragssystem beraten. Mangels eines konsensfahigen Vorschlags wurde zumindest
beschlossen, Zwischenstufen bei den Beitragsklassen einzuziehen, sodass die Beitrage kiinftig um maximal
drei statt zuvor 5 Einheiten gesenkt werden kdnnen. Die Arbeiten an einem neuen Beitragssystem werden
aktuell unter deutscher Leitung gefiihrt.

Wenig Fortschritte gab es bei der Reform der Altersversorgung der Beschaftigten des IB. Der WPV verfigt
Uber einen eigenen Rentenfonds fur die Beschéftigten des IB. Nach schweizerischem Recht besteht aktuell
eine Deckungsliicke in diesem Fonds. Solange keine Lésung gefunden wird, steigt der Fehlbetrag. Unklar ist,
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wie der Fehlbetrag gedeckt werden soll, ob die Mitgliedslander diesbeztiglich in der Verantwortung sind, ob
der Fonds weitergefiihrt werden soll oder nicht. Daher wird nach Alternativen fur die Altersversorgung
gesucht. Eine Moglichkeit wire die Uberfiihrung des Rentenfonds in denjenigen der Vereinten Nationen
(United Nations Joint Staff Pension Fund, UNJSPF), der sich auf alle teilnehmenden UN-Organisationen stiitzt.
Die Verhandlungen mit dem UNJSPF sind jedoch langwierig. Sie werden von einer Arbeitsgruppe des
Verwaltungsrats begleitet.

SchlieBlich stand noch die Verabschiedung eines integrierter Produkt- und Vergitungsplans auf der Tagung
des auRerordentlichen Kongresses 2018. Verabschiedet wurde ein neuer Produktplan, der jetzt nicht mehr
nach Gewicht, sondern nach Inhalt unterscheidet (Dokumente bzw. Warensendungen). Nicht einigen konnte
man sich hingegen auf ein gemeinsames Endvergutungssystem.

Endvergitungen nennt man die Entgelte, die die Betreiber fur die Beférderung der in ihrem Land
eingehenden Sendungen erhalten. Deren Hohe bemisst sich auf der Grundlage eines komplexen Systems.

Der zunehmende elektronische Versandhandel fihrt zu einem wachsenden Aufkommen an Paketen und
Packchen mit Wareninhalt. Gerade letztere verursachen hohere Kosten bei den Dienstleistern aufgrund eines
erhdhten Aufwands, u. a. bei der Lagerung und der Zustellung. Daher ist es nicht verwunderlich, dass die
sogenannten Endvergttungen im Weltpostverein inzwischen kontrovers diskutiert werden.

Die USA haben sich zuletzt beim Auf3erordentlichen Kongress von Addis Abeba dafiir eingesetzt, bei
eingehenden Warensendungen (insbesondere Packchen) faire und kostenorientierte Endvergitungen von
den auslandischen Postpartnerunternehmen zu erhalten.

Der bei diesem Kongress mehrheitlich gefasste Beschluss, sich bei der Sitzung des POC im Oktober 2018
weiter mit dem Thema Endverguitungen zu beschéftigen, wurde am 17.10.2018 von der Ankiindigung der USA
Uberholt, aus dem WPV austreten zu wollen, da ihre Bemihungen, kostendeckendere Endvergutungen fir die
USA zu erreichen, nicht erfolgreich waren. Alleine wenn die Mitgliedsldnder ihre Anforderungen an das
Endvergutungssystem akzeptierten, bestinde die Mdglichkeit, die Rucktrittsankiindigung zurtickzunehmen.

Damit nicht andere Lander dem Beispiel der USA folgen, ist es erforderlich, rasch fiir alle Beteiligten einen
integrierten Vergltungsplan mit zufriedenstellenden Endvergitungen auszuhandeln.

Da man sich weder im POC noch im CA einigte und die USA und andere Lander dafiir pladierten, wegen der
hohen Relevanz keine schriftlichen Voten aller Mitgliedstaaten einzuholen, wurde ein weiterer
auBerordentlicher Kongress einberufen. Dieser fand in Genf vom 24. bis 26.09.2019 statt.

Wahrend der Debatten fand die von den Amerikanern préferierte Endvergitungsoption keine Mehrheit, da
sie zu einer Spaltung des Vereins gefuhrt hatte. Nachdem dies feststand, wurden zahlreiche regionale und
bilaterale Gesprache gefuihrt, bei denen insbesondere die USA und Deutschland zentrale Rollen hatten.
Schlielich konnte eine Einigung in den wesentlichen Eckpunkten erreicht werden. Hierzu zéhlt unter
anderem die Mdglichkeit, im Bereich der E-Commerce-Péckchen und Briefsendungen zukiinftig self declared
rates abrechnen zu kdnnen
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Mit dem Kompromiss ist erreicht worden, dass der Weltpostverein als Ganzes bestehen bleibt. Auch konnten
erhebliche zusétzliche Verwaltungskosten verhindert werden, da der Austritt der USA eine Neuordnung der
Poststrome von, nach und durch die USA erforderlich gemacht hétte.

Die Bundesnetzagentur wird das BMWi weiterhin darin unterstitzen, die Entwicklung des Weltpostvereins
konstruktiv begleiten und dazu beitragen, ein weltweit einheitliches Postwesen zu bewahren, damit der
Weltpostverein nicht an den Herausforderungen zerbricht und er weiter den Rahmen fur die weltweiten
postalischen Dienstleistungen bilden kann.

4. Bilaterale Zusammenarbeit

Neben dem internationalen Austausch auf europdischer Ebene und im Weltpostverein fanden im
Berichtszeitraum auch bilaterale Austauschgespréche statt. Initiiert von den Carl Duisberg Centren bzw. der
Deutschen Gesellschaft fur internationale Zusammenarbeit (G1Z) GmbH fanden sowohl in 2018 als auch in
2019 Austauschgesprache mit Delegationen aus China, Georgien und Aserbaidschan statt. Die Gespréche
dienten jeweils der Information Uber die Regulierung in Deutschland und Europa, tber die Aufgaben der
Bundesnetzagentur sowie dem gegenseitigen Erfahrungsaustausch.
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H Universaldienst und Verbraucherschutz

1. Universaldienst

Inhalt und Umfang der Grundversorgung (Universaldienst) mit postalischen Leistungen regelt die Post-
Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV). Neben diesen Universaldienstleistungen sind dort bestimmte
Qualitdtsmerkmale fur die Brief- und Paketbeforderung festgelegt. Damit regelt die PUDLV insbesondere die
Frequenz und die Modalitaten der Zustellung, die Zahl und die Verteilung von Filialen / Agenturen (Stationére
Einrichtungen) und Briefkésten sowie die durchschnittlichen Brief- und Paketlaufzeiten.

1.1 Zustellung

Die Brief- und Paketzustellung muss mindestens einmal werktaglich — somit auch an Samstagen —erfolgen.
Briefe sollen durch Einwurf in den Briefkasten oder durch personliche Aushandigung zugestellt werden,
sofern keine Abholung vereinbart ist. Ist dies alles nicht machbar, kann die Post an eine Ersatzperson
Ubergeben werden — es sei denn, eine gegenteilige Weisung der Empféangerin / des Empfangers liegt vor.
Pakete sind ebenfalls persdnlich oder an eine Ersatzperson auszuhéndigen.

In den Jahren 2018 und 2019 (Stand 30. September 2019) wurden die Vorgaben aus der PUDLV insgesamt
erfullt. Allerdings sind die diesbeziiglichen Beschwerden weiter stark gestiegen, sodass die Bundesnetzagentur
ihre Uberpriifung der Qualitatsmerkmale intensiviert hat.

1.2 Stationare Einrichtungen und Briefkisten

Bundesweit verlangt der Gesetzgeber mindestens 12.000 stationére Einrichtungen, in denen Vertrége zur
Beforderung von Briefen und Paketen geschlossen werden kénnen. In Gemeinden mit mehr als 2.000
Einwohnerinnen und Einwohnern muss es mindestens eine stationare Einrichtung geben. Darliber hinaus
muss eine solche Einrichtung in zusammenhéngend bebauten Gebieten in maximal 2.000 Metern erreichbar
sein, wenn die jeweilige Gemeinde mehr als 4.000 Einwohnerinnen und Einwohner z&hlt oder wenn sie
zentraldrtliche Funktionen hat.

Diese Vorgabe wurde im Berichtszeitraum erfillt. Im Jahr 2018 betrieb allein die Deutsche Post AG

12.852 Filialen / Agenturen fur Brief- und Paketdienstleistungen. Andere Postdienstleister orientieren sich
vielfach nicht an den Vorgaben der PUDLV. Dementsprechend sind sie nicht in allen Stadten oder
ausreichend grof3en Gemeinden zu finden. Im Jahr 2019 gab es noch 12.756 Filialen / Agenturen der
Deutschen Post AG (Stand Ende August 2019). Hinzu kamen im Jahr 2018 (fur das Jahr 2019 lagen bei
Drucklegung dieses Berichts noch keine belastbaren Zahlen vor) 58.140 Paketshops samtlicher am Markt
tatigen KEP-Dienstleister (inklusive Deutsche Post DHL).
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Stationare Einrichtungen DP AG 2010 - Ende August 2019
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Abbildung 32: Annahmestellen und stationére Einrichtungen der DP AG 2010 bis August 2019

Die Bundesnetzagentur verzeichnete in den beiden letzten Jahren eine Haufung von Beschwerden zu
unregelméaRigen Offnungszeiten und temporéren, unangekiindigten SchlieBungen von einzelnen stationaren
Einrichtungen (Filialen, Agenturen) der Deutschen Post AG. Fur Kundinnen und Kunden bedeutet dies, dass
sie oftmals Postsendungen nicht aufgeben bzw. benachrichtigte Sendungen nicht abholen kénnen. Die
PUDLYV sieht aber vor, dass stationare Einrichtungen werktaglich nachfragegerecht betriebsbereit sein
mussen. Die Bundesnetzagentur verfolgt in den bekanntgewordenen Féllen aufmerksam die Wirksamkeit der
von der Deutschen Post AG angekiindigten GegenmalRnahmen.

Briefkdsten mussen in Deutschland so vorhanden sein, dass Kundinnen und Kunden in zusammenhéngend
bebauten Wohngebieten in der Regel nicht mehr als 1.000 Meter Wegstrecke bis zum néchsten Briefkasten
zurlickzulegen haben. Im Jahr 2018 betrieb die Deutsche Post AG bundesweit 109.791 Briefkasten. Hinzu
kamen in einigen Stadten und Gemeinden weitere Briefkédsten der Wettbewerber, die allerdings — wie die
Filialen und Agenturen der Wettbewerber — in der Regel nicht an den Vorgaben der PUDLYV ausgerichtet sind.
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Im Jahr 2019 gab es Ende Juni noch 109.594 Briefkésten der Deutschen Post AG. Da in den letzten Jahren nur
ein stetiger leichter Riickgang zu verzeichnen ist, sieht die Bundesnetzagentur die Vorgaben aus der PUDLV
nach wie vor erfullt. Die Wettbewerber der Deutschen Post AG betrieben im Jahr 2018 rund 8.850 Briefkéasten.
Fur das Jahr 2019 lagen der Bundesnetzagentur bis zur Drucklegung dieses Berichts keine belastbaren Zahlen

vor.

Briefkasten-Entwicklung der DPAG 2010 - 1.HJ 2019
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Abbildung 33: Briefkasten 2010 bis 2019; Stand 30. Juni 2019

Da die Leerungszeiten der Briefkasten fur viele Menschen und kleine und mittlere Unternehmen von
Bedeutung sind, untersuchte die Bundesnetzagentur die Entwicklung der Briefkasten-Leerungszeiten der
Deutschen Post AG. Immer hdufiger werden Briefkdsten nur noch vormittags geleert. Waren es im Jahr 2011
noch 60.213 Kasten, die auch nachmittags geleert wurden, gab es im ersten Halbjahr 2019 nur noch 47.353
Briefkasten mit einer Nachmittagsleerung.
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Anzahl der Briefkasten der DPAG und Leetungs zeiten 2011- 1HJ 2019
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Abbildung 34: Entwicklung der Briefkastenzahl und der Leerungszeiten; Stand 30. Juni 2019

1.3 Laufzeiten / Qualititsmessungen

Im Jahresdurchschnitt missen mindestens 80 Prozent der eingelieferten inldndischen Briefsendungen an
dem ersten auf den Einlieferungstag folgenden Werktag (E+1) ausgeliefert werden, 95 Prozent muissen auf den
zweiten auf den Einlieferungstag folgenden Werktag (E+2) bei der Empfangerin / dem Empféanger ankommen.
Die Deutsche Post AG hat ein externes Institut beauftragt, die Brieflaufzeiten des Unternehmens zu messen
und auszuwerten. Die Messung ist durch den TUV Rheinland zertifiziert und erfolgt auf Basis der
européischen Standards EN 13850 und EN 14534,

Die Ergebnisse Gbermittelt die Deutsche Post AG regelmé&Rig an die Bundesnetzagentur. Dazu gehdren auch
Brieflaufzeiten aus Verbrauchersicht. Das bedeutet, dass die Laufzeitmessung fur alle Sendungen, die bis 17
Uhr in einem Briefkasten oder einer Postfiliale eingeliefert worden sind, an diesem Werktag beginnt.
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Die gesetzlich geforderte Laufzeitquote E+1 wurde sowohl im Jahr 2018 (88,3 Prozent) als auch im ersten

Halbjahr 2019 (88,7 Prozent) erfillt. Gleiches gilt fur die Laufzeitquote E+2 mit 98,3 Prozent im Jahr 2018 und
98,5 Prozent in der ersten Jahreshélfte 2019. Unverkennbar ist aber auch, dass sowohl die E+1-Quote als auch
die E+2-Quote seit dem Jahr 2012 bis zum Ende des ersten Halbjahrs 2019 einem leichten Riickgang
unterworfen sind. Fur die E+1-Laufzeitquote ergibt sich ein Riickgang von 3,6 Prozent, fir die E+2-
Laufzeitquote belduft sich der Riickgang auf 0,6 Prozent.

Zur Erweiterung der Datengrundlage, vor allem im Segment der Briefversendung von Geschéftsbriefen, hat
die Bundesnetzagentur Nutzungs- und Verwertungsrechte an der ,,Geschaftskundenstudie zur
Laufzeitqualitat der DP AG" des Deutschen Verbands fur Post-, Informationstechnologie und

Telekommunikation e.V. (DVPT) erworben. Erste Ergebnisse der im Zeitraum April 2019 bis Mérz 2020

laufenden Messung sollen im November 2019 (nach Drucklegung dieses Berichts) vorliegen.

Brieflaufzeiten der DP AG aus Verbrauchersicht (WS) 2012 - 1. HJ 2013 in %
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Abbildung 35: Brieflaufzeiten aus Verbrauchersicht; Stand 30. Juni 2019
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2. Verbraucherschutz

2.1 Beschwerdestelle

Fur Informationen und Auskiinfte zu postalischen Fragen stehen den Biirgerinnen und Biirgern mehrere
Wege offen: per E-Mail, online und per Briefpost, Fax oder Telefon. Im Berichtszeitraum festigte die
Bundesnetzagentur ihre Position als zentrale, biirgernahe Anlaufstelle und als kompetenter Ratgeber. Den
Verbraucherservice Post erreichten jéhrlich stark steigende Beschwerden von Privatleuten sowie
mittelstandischen Unternehmen zu Unzulinglichkeiten und Argernissen bei der Postbeférderung

und -zustellung, zu mangelhafter postalischer Infrastruktur oder zu erhdhten Entgelten.

Diese Beschwerden geben der Bundesnetzagentur Aufschluss Uber eventuelle Mangel in der
flachendeckenden Grundversorgung der Bevolkerung mit Postdienstleistungen. Sie prift die Beschwerden
und holt —wenn notwendig — Stellungnahmen der jeweiligen Postdienstleister ein. Ergibt sich kein
zufriedenstellendes Bild, wirkt die Bundesnetzagentur auf Losungen hin, die schnell Abhilfe schaffen und eine
maoglichst langfristige Perspektive bieten. Als Behdrde und Schnittstelle zwischen Burgerinnen / Burgern und
Postdienstleistern hat sie eine starkere Ausgangsposition als Privatpersonen, um schliissige Antworten und
umsetzbare Losungsvorschlage der Postdienstleister zu erwirken.

Beschwerden

Weitere Jahre in Folge verzeichnete der Verbraucherservice Post deutlich steigende Beschwerdezahlen. Mit
12.615 Beschwerden erreichte den Verbraucherservice Post im Jahr 2018 erstmals eine flinfstellige
Beschwerdezahl. Somit kam es im Vergleich zum Vorjahr (6.100 Beschwerden) zu mehr als einer Verdopplung.
ImJahr 2019 gab es einen weiteren Anstieg. Bis 30. September 2019 gingen mit 12.915 Beschwerden bereits
mehr Beschwerden ein als im gesamten Vorjahr. Die Beschwerdezahlen fur das Jahr 2019 in diesem Bericht
sind vorlaufige Zahlen, da fir den Monat September noch Anpassungen erfolgen kénnen.
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Abbildung 36: Entwicklung schriftliche Beschwerden; Stand 30. September 2019

Die Beschwerden hatten haufig wiederkehrende, spiirbare, regional auftretende Probleme zum Inhalt, vor
allem bei der Zustellung. Die Postdienstleister, insbesondere die Deutsche Post AG, schienen nicht dauerhaft
in der Lage zu sein, die versprochene Leistung kontinuierlich Uberall in Deutschland abzuliefern.

Die Bundesnetzagentur nimmt diese Entwicklung sehr ernst — vor allem mit Blick auf die Vorgaben der Post-
Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV) zur Grundversorgung. Angesichts der geschilderten
Zustellprobleme hélt sie es fiir angezeigt, die Qualitat im Postbereich noch besser zu tGberwachen.

Zudem sah sich die Bundesnetzagentur in den letzten beiden Jahren mehrfach veranlasst, bei der Deutschen
Post AG ausfiihrliche Berichte und Stellungnahmen einzufordern. Ausléser dafiir waren — neben der
Beschwerdelage — eine verstarkt wahrzunehmende mediale Prasenz bei verbraucherrelevanten Themen im
Postbereich sowie deutlich steigende Anfragen aus der Bundes- sowie der Kommunalpolitik.

Das Thema ,Brief* gab im Berichtszeitraum am haufigsten Anlass zur Kritik. Mit 9.008 Beschwerdeanléssen im
Jahr 2018 und 8.000 Beschwerdeanléassen bis Ende September 2019 war der ,,Brief“ Nummer eins auf der Liste
aller Beschwerdethemen. Das Thema ,Paket” betrafen im Jahr 2018 6.073 Beschwerdeanlasse, im Jahr 2019 bis
Ende September 4.766 Beschwerdeanlésse, in beiden Jahren gefolgt von “Zeitungen* (2018:

773 Beschwerdeanlésse, 2019: 531 Beschwerdeanlésse), “Stationaren Einrichtungen*”

(2018: 445 Beschwerdeanlésse, 2019: 376 Beschwerdeanlésse), ,,Briefkasten® (2018: 96 Beschwerdeanlasse, 2019:
107 Beschwerdeanlasse) und im Jahr 2019 von der ,,Servicequalitat” (2018 gab es diesen Punkt nicht gesondert
in der Datenbank) mit 405 Beschwerdeanl&ssen. Der Rest der Beschwerdeanlasse (2018: 1.359, 2019: 272) fiel in
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den Bereich ,Sonstiges”, darunter finden sich u. a. ,,Einschreiben/Sonderformen®, ,,Entgelte” und
~Beschadigungen®.

Damit wurde der Verlauf der letzten Jahre zu vermehrten ,Brief*-Beschwerden unvermindert fortgesetzt.

Lediglich im Jahr 2016 gab es mehr ,,Paket“-Beschwerden als ,,Brief“-Beschwerden.

Beschwerdethemen 2018

1.359
;s ‘
773 "

9.008

6.073

= Briefe = Pakete = Zeitungen = Stationdre Einrichtungen = Briefkdsten = Sonstiges

Abbildung 37: Beschwerden Post nach Themen 2018
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Beschwerdethemen 2019 (20.09.2019)
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Abbildung 38: Beschwerden nach Themen 2019; Stand 30. September 2019

Neben den schriftlichen Anfragen gab es im Jahr 2018 auch 3.451 telefonische Beschwerden. Das entspricht
fast einer Verdopplung im Vergleich zum Vorjahr (1.800 in 2017). Im Jahr 2019 waren es bis Ende September
bereits ca. 3.480 beantwortete Anrufe.
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Im Vergleich der Bundesldnder lag Nordrhein-Westfalen im Jahr 2018 (wie in den Vorjahren) mit

2.104 Beschwerden vorne. Es folgte Baden-Wirttemberg mit 1.316 Beschwerden, hier kam es sogar fast zu
einer Verdreifachung im Vergleich zum Vorjahr (469 in 2017). In Berlin, 1.212 Beschwerden (777 in 2017), kam
es dagegen nicht zu einer Verdopplung, im Gegensatz zu Hessen mit 1.209 Beschwerden (552 in 2017) und
Bayern mit 1.112 Beschwerden (495 in 2017). Die geringste Kritik kam nicht wie in den Vorjahren aus dem
Saarland (89 Beschwerden), sondern aus Mecklenburg-Vorpommern (79 Beschwerden).

Beschwerden pro Bundesland 2018
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Abbildung 39: Beschwerden pro Bundesland 2018

Im Jahr 2019 wurde die Datenbank erweitert, sodass ab diesem Jahr neben den Beschwerden auch die Zahl der
Beschwerdethemen pro Bundesland errechnet werden kann. Bis Ende September 2019 lag Nordrhein-
Westfalen im Bundeslandervergleich ebenfalls mit 1.989 Beschwerden sowie 2.228 Beschwerdeanléssen vorne.
Es folgten Baden-Wirttemberg (1.304 Beschwerden, 1.471 Anlésse), Bayern (1.284 Beschwerden,

1.470 Anlasse), Berlin (1.107 Beschwerden, 1.238 Anlasse), Niedersachsen (1.036 Beschwerden, 1.184 Anlasse)
und Hessen (1.025 Beschwerden, 1.175 Anlésse).
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Beschwerden pro Bundesland 2019 (30. September 2019)
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Abbildung 40: Beschwerden pro Bundesland 2019; Stand Ende September 2019

Ins Verhéltnis zur Einwohnerzahl des jeweiligen Bundeslands gesetzt, ergibt sich jedoch ein anderes Ranking.
Wie in den letzten Jahren bildeten in beiden Berichtsjahren Berlin und Hamburg das Duo an der Spitze,
gefolgt von Hessen im Jahr 2018 und Schleswig-Holstein im Jahr 2019.
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Beschwerdeanlisse je 10.000 Einwohner 2018
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Abbildung 41: Beschwerdeanlésse je 10.000 Einwohner 2018

Beschwerden je 10.000 Einwohner 2019 (30.09.2019)
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Abbildung 42: Beschwerden je 10.000 Einwohner; Stand 30. September 2019
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Auch bei den Beschwerdeanléssen, die wie oben angegeben erstmals im Jahr 2019 exakt in der Datenbank
abgebildet werden konnten, lagen Berlin und Hamburg vorne, gefolgt von Schleswig-Holstein und Hessen.

Beschwerdeanlisse je 10.000 Einwchner 2019 (30.09.2019)
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Abbildung 43: Beschwerdeanlésse je 10.000 Einwohner 2019; Stand 30. Juni 2019

2.2 Briefe

Vor allem Missstdnde bei der Briefzustellung standen im Jahr 2018 und von Januar bis September 2019 im
Fokus der Beschwerdeanlésse. Die Verbraucherinnen und Verbraucher sahen hier 5.385 Anlasse im Jahr 2018
und 4.059 Anlasse bis 30. September 2019, sich an die Bundesnetzagentur zu wenden.



Drucksache 19/15852 - 110- Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

Beschwerdeanldsse - Brief 2018
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Abbildung 44: Beschwerdeanlésse Brief 2018
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Beschwerdeanlasse - Brief 2019 (30.09.2019)
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Abbildung 45: Beschwerdeanlésse Brief 2019; Stand 30. September 2019

Regelmalig wiederkehrende verzogerte Brief-Zustellungen nach héaufig tagelangen Zustellausféllen lieferten
in beiden Berichtsjahren den Hauptgrund fur eine Beschwerde. Auch Zustellausfalle Giber einen l&ngeren
Zeitraum an bestimmten Wochentagen, z. B. an Montagen und Samstagen, sorgten oft fir Unmut in der
Bevdlkerung der betroffenen Regionen. Ebenso nahmen Beschwerdeanlasse zu Falschzustellungen und zu
unberechtigten Rucksendungen zu.
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Beschwerdeanlisse - Briefzustellung 2018
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Abbildung 46: Beschwerdeanlésse — Briefzustellung 2018
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Beschwerdeanlisse - Briefzustellung 2019 (30.09.2019)
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Abbildung 47: Beschwerdeanlasse - Briefzustellung 2019; Stand 30. September 2019

2.3 Pakete

Im Paketbereich verhielt es sich dhnlich wie beim ,Brief*. Qualitatsmangel bei der Paketzustellung lieferten
im Jahr 2018 und in den ersten neun Monaten 2019 die hdufigsten Anlasse fiir eine Beschwerde. Allein 3.947
aller Paket-Beschwerdeanlésse im Jahr 2018 und 3.133 bis zum 30. September 2019 entfielen auf
Zustellméngel.

Zunehmend veréargert (2018: 841 und 2019: 788) duf3erten sich die Menschen Uber den Verlust, die
Beschadigung bzw. die Entwendung von Paketen. Weitere 490 Beschwerdeanlésse im Jahr 2018 und

284 Beschwerdeanlésse bis 30. September 2019 betrafen mangelhafte Sendungsverfolgungen.

282 Beschwerdeanlassen im Jahr 2018 und 173 Beschwerdeanléssen bis Ende September 2019 lagen zu lange
Laufzeiten zugrunde. Ein weiteres Argernis stellten 2018 mit 108 Anlissen und in 2019 mit

114 Beschwerdeanldssen nicht oder mangelhaft funktionierende Paketstationen/Paketkasten dar. Die
restlichen Beschwerdeanldsse betrafen den Punkt ,Sonstiges" — z. B. das Beschwerdemanagement der
Paketdienstleister oder erfolglose Nachforschungen.
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Beschwerdeanlisse - Paket 2018
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Abbildung 48: Beschwerdeanlésse Paket 2018
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Beschwerdeanlisse - Paket 2019 (30.09.2019)
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Abbildung 49: Beschwerdeanlésse Paket 2019; Stand 30. September 2019

Auf der Liste der Zustellmangel im Paketbereich stand in beiden Berichtsjahren an oberster Stelle, die héufig
nicht versuchte personliche Zustellung an die Empféngerin / den Empfanger. Stattdessen fanden die
Betroffenen nur eine Benachrichtigungskarte zur Abholung der Sendung in ihrem Briefkasten vor.
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Beschwerdeanl3sse - Paketzustellung 2018
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Abbildung 50: Beschwerdeanlésse — Paketzustellung 2018
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Beschwerdeanlisse - Paketzustellung 2019 (30.09.2019)

199

152 ‘
27
1151
362 (

989
m kein persanlicher Zustellversuch  » fehlende / mangelhafte Zustellung

® unberechtigte Ricksendung " Ablageart

keine Bernachrichtizungskarte = Sonstiges

Abbildung 51: Beschwerdeanlésse — Paketzustellung; Stand 30. September 2019
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2.4 Regionale Beschwerdeentwicklung

Der Verbraucherservice Post verzeichnete in der ersten Jahreshalfte 2019 aus einigen Leitregionen
Deutschlands auffallig viele Beschwerden. Unter den Top-Ten der betroffenen Beschwerderegionen lagen
Leitregionen aus Berlin und Hamburg vorne.

Leitregion Region Beschwerdeanlasse

1. Halbjahr 2019

10 Berlin 295
22 Hamburg 255
12 Berlin 213
24 Kiel und Umland 190
13 Berlin 184
76 Karlsruhe, Baden-Baden, Landkreis Rastatt 178
14 Berlin, Potsdam und Umland 170
65 Wiesbaden und Umland 157
30 Hannover und Umland 137
63 Offenbach, Aschaffenburg 130

Die Bundesnetzagentur forderte die Deutsche Post AG auf, etwaige Mangel bei der Beférderung und
werktéglichen Zustellung von Postsendungen in diesen beschwerdeintensiven Regionen zuigig und nachhaltig
abzustellen.

Anpassungen in der Datenbank machten eine solche Erhebung maglich. Flr das Berichtsjahr 2018 gab es diese
Auswertung noch nicht.



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode -119 - Drucksache 19/15852

3. Schlichtungsstelle Post

3.1 Gesetzlicher Auftrag

Die Schlichtungsstelle Post der Bundesnetzagentur ist eine behdrdliche Verbraucherschlichtungsstelle im
Sinne des Verbraucherstreitbeilegungsgesetzes (VSBG) und gehért damit zu den von der Europaischen
Kommission anerkannten Streitbeilegungsstellen im Europdischen Wirtschaftsraum.

Sie fuhrt seit Inkrafttreten der Postdienstleistungsverordnung (PDLV) im August 2001 Schlichtungsverfahren
bei Streitigkeiten zwischen Anbietern von Postdienstleistungen und ihren Kundinnen und Kunden durch.

Die Schlichtungsverfahren werden auf der Grundlage der gesetzlichen Vorgaben der PDLV und des VSBG
durchgefihrt. Einzelheiten des Verfahrens sind zudem in der Schichtungsordnung Post (SchliO-Post) geregelt.
Die SchliO-Post ist auf der Internetseite der Bundesnetzagentur veréffentlicht.

Weitere Informationen zur Schlichtungsstelle Post und zum Schlichtungsverfahren hat die
Bundesnetzagentur auf ihrer Internetseite veroffentlicht. Dort sind auch die Pflichtangaben gemaf § 3 der
Verordnung Uber Informations- und Berichtspflichten nach dem Verbraucherstreitbeilegungsgesetz
(Verbraucherstreitbeilegungs-Informationspflichtenverordnung — VSBInfoV) zu finden.

In den Jahresberichten der Bundesnetzagentur und in den alle zwei Jahre erscheinenden Tatigkeitsberichten
Post berichtet die Schlichtungsstelle Post regelméaRig Uber ihre Arbeit. Mit einem jahrlich zu erstellenden
Schlichtungsbericht kommt sie ihrer gesetzlichen Informationsverpflichtung geméan § 34 Abs. 1 VSBGi. V. m.
§ 4VSBInfoV nach.
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3.2 Ablauf des Schlichtungsverfahrens

Kundinnen bzw. Kunden von Postdienstleistern kdnnen einen Schlichtungsantrag stellen, wenn sie die
Verletzung eines Rechts aus der PDLV geltend machen kénnen. Eine solche Rechtsverletzung liegt
insbesondere dann vor, wenn eine Postsendung — ein Brief oder ein Paket — auf dem Versandweg verloren
ging, entwendet oder beschadigt wurde. Sowohl Absender/innen als auch Empféanger/innen einer
Postsendung sind berechtigt, einen Schlichtungsantrag zu stellen. Die Antragstellerin und der Antragsteller
mussen jedoch bereits vergeblich versucht haben, eine Einigung mit dem Postdienstleister herbeizufiihren,
und es duirfen keine Sondervereinbarungen mit dem Dienstleister getroffen worden sein. AuRerdem darf zum
Antragsgegenstand kein Gerichtsverfahren anhéangig sein. Antragsberechtigt sind sowohl natirliche als auch
juristische Personen. Das Schlichtungsverfahren ist fir beide Seiten geblhrenfrei. Allerdings sind die
anfallenden Kosten, wie z. B. Porto und andere Auslagen, von den Parteien selbst zu tragen.

Das Schlichtungsverfahren wird in der Regel in Textform, d. h. per E-Mail, Fax oder Brief, durchgefuhrt. Eine
mundliche Erdrterung findet nur statt, wenn die Schlichtungsstelle Post dies flir notwendig hélt und beide
Parteien zustimmen.

Die Schlichtung im Postbereich ist ein freiwilliges Verfahren. Das bedeutet, der betroffene Postdienstleister ist
nicht verpflichtet, an einem Schlichtungsverfahren teilzunehmen. AuBerdem haben beide Seiten die
Madglichkeit, ihre Teilnahme am Verfahren jederzeit ohne Angabe von Grinden zu beenden.

Kommt es zu einem Schlichtungsverfahren, erhalten beide Seiten Gelegenheit, ihre Stellungnahmen
abzugeben und relevante Nachweise vorzulegen. Wird wéhrend des Verfahrens keine Einigung zwischen den
Parteien erzielt, bewertet die Schlichtungsstelle den Sachverhalt und unterbreitet einen eigenen Vorschlag fur
eine gutliche Streitbeilegung. Dabei wégt sie die vorgebrachten Argumente unter Bericksichtigung der Sach-
und Rechtslage ab. Ziel ist ein fiir alle zufriedenstellendes Ergebnis zur Beilegung des Konflikts. Der Vorschlag
muss den Parteien innerhalb von 90 Tagen nach Eingang aller relevanten Unterlagen und Informationen
Ubermittelt werden.

Die Parteien sind nicht verpflichtet, den Losungsvorschlag der Bundesnetzagentur anzunehmen. Akzeptieren
sie den Einigungsvorschlag, so kommt eine vertragliche Abrede zwischen den beiden Seiten zustande, die
einzuhalten ist.

Auf der Internetseite der Bundesnetzagentur finden die Verbraucherinnen und Verbraucher ein Online-
Antragsformular zur Durchfiihrung eines Schlichtungsverfahrens.
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3.3 Schlichtungsantrige und Schlichtungsverfahren

Nach einem starken Anstieg im Jahr 2017, der u. a. den verénderten gesetzlichen Rahmenbedingungen
geschuldet war, pendelte sich die Zahl der Schlichtungsantrage im Jahr 2018 auf dem hohen Niveau des
Vorjahres ein. Im Jahr 2019 stiegen die Schlichtungsbegehren erneut an. Das zeigt deutlich ein
unvermindertes Bedirfnis der Menschen nach auBBergerichtlicher Streitbeilegung.

Im Jahr 2018 gingen bei der Schlichtungsstelle Post 1.092 Antrége ein (im Jahr 2017 gab es 1.001 Antrage).
Davon waren bis Ende des Jahres 970 Vorgéange abgeschlossen.

Bis zum 30. September 2019 stieg die Zahl der Schlichtungsbegehren mit 1.151 Antragen erneut.

Schlichtungsantrage 2014 - 2019

1.151
1.092
1001
235
40 66
—— [
2014 2015 2016 2017 2018 30.09.2019

Abbildung 52: Schlichtungsantrage 2014 bis 2019; Stand 30. September 2019

Der jeweilige Postdienstleister lehnte im Berichtsjahr 2018 in 448 Fallen eine Mitwirkung an einem
Schlichtungsverfahren ab. In 127 Féllen kam es zu einer Einigung durch das Schlichtungsverfahren. Eine
gutliche Einigung ohne ein Verfahren gab es in 154 Féllen und in 87 Féllen erfolgte eine Riicknahme des
Antrags. Bei 154 Antrdgen musste die Schlichtungsstelle Post im Jahr 2018 ein Verfahren ablehnen, da keine
Rechte aus der Postdienstleistungsverordnung (PDLV) verletzt waren.
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Schlichtungsvorginge 2018
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Abbildung 53: Schlichtungsvorgénge 2018

® keine Mitwirkung des Postdienstleisters

In den Fallen, in denen ein Schlichtungsverfahren eingeleitet wurde, kam es im Jahr 2019 ausnahmslos zu
einer erfolgreichen Einigung (141 Falle). Eine gttliche Einigung ohne Verfahren gab es 2019 in 171 Fallen. Bei
186 Antragen musste die Schlichtungsstelle die Einleitung eines Verfahrens ablehnen. Hier waren keine
Rechte aus der Postdienstleistungsverordnung verletzt. Es wurden z. B. lediglich zu lange Laufzeiten oder
unberechtigte Riicksendungen ohne Portoerstattung bemangelt. In 99 Fallen kam es im Jahr 2019 zu einer
Antragsricknahme. In 383 Fallen lehnte der jeweilige Postdienstleister eine Mitwirkung an einem
Schlichtungsverfahren ab. Bei Drucklegung des Berichts gab es noch 171 laufende Vorgange.
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Schlichtungsvorginge 2019
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Abbildung 54: Schlichtungsvorgénge 2019; Stand 30. September 2019
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3.4 Gegenstand der Schlichtungsantrige

In beiden Berichtsjahren bezog sich die Mehrheit der an die Schlichtungsstelle herangetragenen Streitfalle auf
den Verlust bzw. die Entwendung von Postsendungen — 41,6 Prozent im Jahr 2018 und 54,8 Prozent bis Ende
September 2019. Es folgten in beiden Jahren Antrége wegen Beschadigung von Sendungen (2018: 39,8 Prozent,
2019 bis Ende September: 27,3 Prozent). Die verbleibenden Antrége bezogen sich u. a. auf zu lange Laufzeiten
oder UnregelmaRigkeiten bei der Zustellung.

Antragsgegenstand 2018 und 2019

in %
54,8
41,6
39,8
27,3
18,6 17,9
Verlust / Beschidigung Sonstiges
Entwendung

m 2018 30.09.2019

Abbildung 55: Gegenstand des Schlichtungsantrags 2018 und 2019; Stand 30. September 2019

Die Antragstellerinnen und Antragsteller sahen sich im Betrachtungszeitraum am haufigsten Problemen bei
der Paketbefdrderung gegeniber: 2018 waren es 81,7 Prozent, 2019 betraf das bis Ende September

75,3 Prozent, deutlich weniger Schlichtungsantrége gingen in beiden Jahren zu Problemen mit der
Briefbeforderung ein: 5,5 Prozent im Jahr 2018 und 6,6 Prozent bis zum 30. September 2019
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Schlichtungsantrige nach Sendeart 2018
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Abbildung 56: Schlichtungsantrage nach Sendungsart 2018

Schlichtungsantrige nach Sendeart 2019
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Abbildung 57: Schlichtungsantrage nach Sendungsart 2019; Stand 30. September 2019
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I Postgeheimnis und Datenschutz,
Postmarktpriifungen

Zu den Aufgaben der Bundesnetzagentur gehort die Uberwachung der Einhaltung samtlicher Vorschriften
zum Schutz des Postgeheimnisses und personenbezogener Daten im Zusammenhang mit dem Erbringen von
Postdiensten. Vor dem Hintergrund, dass der Bund das Briefgeheimnis sowie das Post- und
Fernmeldegeheimnis aus Artikel 10 des Grundgesetzes trotz erfolgter Liberalisierung und Privatisierung der
Postdienste fortlaufend zu garantieren hat, nimmt die Bundesnetzagentur diese Aufgabe wahr.

Die rechtlichen Grundlagen hierfir finden sich in Abschnitt 9 des PostG und in der Postdienste-
Datenschutzverordnung (PDSV). Dem Postgeheimnis unterliegen neben dem Inhalt von Postsendungen auch
die ndheren Umsténde des Postverkehrs natirlicher oder juristischer Personen (§ 39 Abs. 1 PostG). Zum
Schutz personenbezogener Daten der am Postverkehr Beteiligten enthélt § 41 PostG Regelungen, die durch
die PDSV ausgefullt und durch das BDSG ergénzt werden.

Mit der Einfiihrung der Datenschutz-Grundverordnung der Européischen Union (DSGVO) am 25. Mai 2018
wurde das Bundesdatenschutzgesetz (BDSG) entsprechend angepasst. Neu ist insbesondere die
uneingeschrankte rechtliche Unabhéngigkeit des Bundes- bzw. der Landesbeauftragten fiir den Datenschutz
als Behdrden des Bundes bzw. der L&ander in allen Angelegenheiten des Schutzes personenbezogener Daten.
Demnach werden samtliche Vorschriften des PostG und der PDSV zum Schutz personenbezogener Daten im
Zusammenhang mit dem Erbringen von Postdiensten durch die DSGVO und das auf sie angepasste BDSG
Uberlagert.

Als Folge der Einfihrung von DSGVO und neuem BDSG beobachtete die Bundesnetzagentur eine stetig
steigende Sensibilisierung fir den Themenbereich ,,Datenschutz” sowohl bei Postdiensteanbietern als auch
deren Kunden. Namentlich verzeichnete die Bundesnetzagentur einen starken Anstieg von Anfragen und
Beschwerden zu Verletzungen des Schutzes personenbezogener Daten. Haufig zeigte sich dabei, dass nicht
vorwiegend der Datenschutz, sondern das Postgeheimnis betroffen war. RegelméaRig wurden Verletzungen
des Schutzes personenbezogener Daten in Fallen von Falschzustellungen und Zustellungen getffneter
Briefsendungen beanstandet, deren Absender Behdrden, Gerichte, Rechtsanwalte oder Banken waren. In
diesen Féllen weist die Bundesnetzagentur darauf hin, dass Fragen des Schutzes personenbezogener Daten im
Zusammenhang mit dem Erbringen von Postdiensten seit der Einfilhrung von DSGVO und neuem BDSG
ausschlieRRlich durch den Bundesbeauftragten fur den Datenschutz und die Informationsfreiheit (BfDI) zu
klaren sind. Stellt die Bundesnetzagentur bei Uberpriifungen von Postdiensteanbietern VerstdRe gegen den
Datenschutz im Zusammenhang mit dem Erbringen von Postdiensten fest, unterrichtet sie den BfDI hiertber.

Vor dem Hintergrund maoglicher Verletzungen des Postgeheimnisses horte die Bundesnetzagentur im
Berichtszeitraum in 97 Féllen Postdiensteanbieter zu ausgebliebener und falscher Zustellung von
Briefsendungen und zu getffnet zugestellten Briefsendungen an. Daher wird die Bundesnetzagentur das
diesbeztgliche Beschwerdeaufkommen verstérkt beobachten und erforderlichenfalls MaRnahmen zur
Abstellung kuinftiger VersttRe dieser Art treffen.
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Auch hat die Bundesnetzagentur sich im Berichtszeitraum mit Anfragen zum Verkauf von Adressdaten fur
Zwecke der Wahlwerbung auseinandergesetzt. Mehrere Zeitungen hatten berichtet, Adressdaten seien zu
Zwecken der Wahlwerbung an politische Parteien verkauft worden. Die Bundesnetzagentur stellte im
Rahmen ihrer Ermittlungen fest, dass das betroffene Unternehmen selbst keine Postdienste erbringt und eine
maogliche Weitergabe von Adressdaten nicht im Zusammenhang mit der Erbringung solcher Dienste stand. Sie
stellte abschliel3end Klar, dass zur rechtlichen Beurteilung der Weitergabe von Adressdaten zu Zwecken der
Wahlwerbung der jeweilige Landesbeauftragte fiir Datenschutz berufen ist, in dessen Bundesland das
betroffene Unternehmen seinen Sitz hat.

Uber den gesamten Berichtszeitraum hinweg bearbeitete die Bundesnetzagentur zahlreiche
Verbraucherbeschwerden zum Postgeheimnis. Haufig wurde von den Beschwerdefuihrern nicht nur
beanstandet, dass Briefe oder Pakete gedffnet oder bei Nachbarn zugestellt wurden, sondern auch, dass der
Inhalt der Sendungen nicht mehr vollstandig war. Die Bundesnetzagentur bearbeitet samtliche Beschwerden
vor dem Hintergrund mdglicher Verletzungen des Postgeheimnisses. Sie weist aber darauf hin, dass ihre
Entscheidungen insbesondere hinsichtlich abhandengekommener Gegenstande aus Postsendungen nicht zur
Regelung mdglicher zivilrechtlicher Anspriiche gegen den Diensteanbieter fihren. Diese mussen Betroffene
selbst gegebenenfalls gegen den Anbieter richten.

Auch hat die Bundesnetzagentur wéhrend des Berichtszeitraums deutschlandweit bislang mehr als 6.000
Paketshops auf die Einhaltung der Anzeigepflicht gemaf § 36 PostG und des Postgeheimnisses gemaf3 § 39
PostG Uberprift.

Nicht selten stellte sie dabei fest, dass Pakete in oder sogar vor den Ladenlokalen unbeaufsichtigt und fir
jedermann einsehbar bzw. zugénglich gelagert werden. In ihren Beanstandungen gegeniber den Inhabern
betroffener Paketshops zeigte sich haufig, dass die bauliche Beschaffenheit des Ladenlokals der grof3en Menge
zu lagernder Pakete nicht gendigt (ein Problem, das im Zuge des wachsenden E-Commerce zunehmen kdnnte).
In diesen Fallen wirkt die Bundesnetzagentur auf haufigere Abholfahrten durch den Auftrag gebenden
Diensteanbieter hin, um dessen gesetzliche Pflicht zur Wahrung des Postgeheimnisses auch in diesen
Paketshops durchzusetzen.

In einigen Fallen wurden Verletzungen des Postgeheimnisses in der Weise beanstandet, dass Paketsendungen
bei einem Nachbarn des Empféangers zugestellt wurden. Hierzu machte die Bundesnetzagentur die jeweiligen
BeschwerdefUhrer darauf aufmerksam, dass die Zustellung von Paketsendungen an einen Ersatzempfénger in
der Post-Universaldienstleistungsverordnung ausdriicklich vorgesehen ist, sodass in einer derartigen
Zustellung grundsatzlich keine Verletzung des Postgeheimnisses liegt. Sie empfiehlt Sendungsempfangern
daher, mit dem Postdiensteanbieter zu vereinbaren, die Zustellung an sie adressierter Sendungen an Nachbarn
generell auszuschliel3en.

Als Folge einer solchen Vereinbarung wirden diese Sendungen nach erfolglosem Zustellversuch in einer
Filiale zur Abholung durch den Empféanger hinterlegt.

Gegenstand weiterer Beschwerden zu Verletzungen des Postgeheimnisses waren fehlerhaft bearbeitete und
falsch gestellte Nachsendeauftrége. In einem Fall war der Ex-Mann der Beschwerdeflihrerin aus der bislang
gemeinsamen Wohnung an eine andere Anschrift verzogen. Nachgesendet wurde jedoch nicht nur seine Post,
sondern auch die der Beschwerdefuhrerin. Als Folge erhielt sie ihre Post verzdgert oder gar nicht. Die
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Bundesnetzagentur empfiehlt dringend, jeden Nachsendeauftrag vor dessen Erteilung auf Richtigkeit zu
prufen.

Auch im Zusammenhang mit vermeintlich oder tatsachlich falscher Postfachzustellung bearbeitete die
Bundesnetzagentur im Berichtszeitraum einige Beschwerden Uber Verletzungen des Postgeheimnisses. In
einem Fall hatte der Beschwerdefhrer fiir einen Verein in der Funktion des 1. Vorsitzenden ein Postfach
angemietet. Uber die Vereinspost hinaus wurde jedoch samtliche, an den Beschwerdefiihrer adressierte
Privatpost ebenfalls in das Vereinspostfach weitergeleitet. Besteht ein entsprechender Vertrag Uber die
Weiterleitung von Postsendungen in ein Postfach nicht auch mit der Privatperson selbst — etwa als Mitnutzer
des Postfachs — dann liegt in der Weiterleitung dieser Postsendungen in das Postfach eines anderen eine
Verletzung des Postgeheimnisses, dem die Bundesnetzagentur nachgeht.

Schlie3lich erhielt die Bundesnetzagentur Kenntnis zu Verletzungen des Postgeheimnisses dergestalt, dass
eine Postfachanlage fur jedermann ganzlich zuganglich war. Aufgrund ihrer Beschaffenheit konnte von der
offenen Riickseite aus jedes Postfach der Anlage unbeaufsichtigt eingesehen werden. Die Bundesnetzagentur
mahnte bei dem Betreiber umgehende bauliche Verdnderungen der Postfachanlage an und gab ihm auf,
unverztglich daftr Sorge zu tragen, dass die Anlage nicht mehr von jedermann unbeaufsichtigt eingesehen
werden kann.
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ITIT Stellungnahme gemaR § 47 Postgesetz

In ihrem Tatigkeitsbericht hat die Bundesnetzagentur gemaf § 47 Postgesetz Stellung dazu zu nehmen, ob
sich eine Anderung der Festlegung, welche Postdienstleistungen als Universaldienstleistungen gelten,

empfiehlt.
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A Allgemeine Erwagungen

Fur das private und wirtschaftliche Leben in Deutschland ist eine flichendeckend erreichbare
Daseinsvorsorge ein wichtiges Gut. Sie umfasst Aufgaben und Dienstleistungen, die dem Gemeinwohl dienen
und daher von besonderem gesellschaftlichen Interesse sind. Auch die Versorgung mit grundlegenden
Postdienstleistungen wird traditionell als Teil der Daseinsvorsorge verstanden. In allen Teilen Deutschlands
kann die Bevolkerung eine funktionsfahige Postversorgung in einer bestimmten Qualitét erwarten. Dabei gilt
allerdings auch die gesetzliche Vorgabe, dass die postalische Grundversorgung den technischen und
gesellschaftlichen Entwicklungen anzupassen ist. Denn als Teil der Daseinsvorsorge ist die Versorgung mit
grundlegenden Postdienstleistungen nicht statisch, sondern folgt einem dynamischen, zukunftsorientierten
Konzept, das den Veréanderungen in den Bedurfnissen der Allgemeinheit Rechnung tragt.

Die Postmarkte unterliegen vor allem aufgrund technischer und gesellschaftlicher Entwicklungen im
Kommunikationsverhalten der Bevolkerung erheblichen Verdnderungen.

Bei der Entwicklung der Briefsendungsmengen spielt dabei die elektronische Substituierung durch E-Mail,
Messenger-Dienste und Plattformen eine Rolle. Diese spiegelt sich nicht nur in der Kommunikation unter
Privatleuten wider, die deutlich weniger Briefe schreiben als noch vor Jahren. Auch im Bereich der Geschafts-
bzw. Transaktionspost ist in vielen Branchen eine elektronische Substitution von Geschéftsprozessen im
Gange (z. B. Banken- und Versicherungsportale oder Rechnungsversand via E-Mail, um nur einige zu nennen).
Bei anderen, insbesondere formlichen und beweisrelevanten Anléssen spielt die physische Briefsendung nach
wie vor eine bedeutende Rolle.

Daneben wirken auch andere Entwicklungen auf die Briefsendungsmengen ein. Dazu gehdrt insbesondere der
seit einigen Jahren zu beobachtende Trend, dass kleinformatige Warensendungen zunehmend in
Briefformaten oder gesonderten Produkten flir den Warenversand Uber das Briefnetz versendet werden.
Dementsprechend fallt der Riickgang an Briefsendungsmengen im européischen Vergleich in Deutschland
bisher moderat aus. Ungeachtet dieser Veranderungen im Briefmarkt bleibt die physische Briefsendung nach
derzeitiger Prognose zundchst auch weiterhin unverzichtbar fur die Teilnahme breiter Bevolkerungsschichten
am sozialen und wirtschaftlichen Leben.

Ganz anders treibt die Digitalisierung dagegen die Entwicklung auf den Markten fur Paket- und
Warensendungen. Das starke Wachstum in diesem Segment ist vornehmlich auf Anderungen im
Konsumverhalten zurtickzufuhren. Elektronisch sind vielféltige Waren- und Preisvergleichsmoglichkeiten fur
jedermann verfigbar, die — nicht zuletzt durch das Versprechen schneller Lieferung — seit Jahren ein rasantes
Wachstum im Bereich des E-Commerce begtinstigen. Damit verbunden ist ein kontinuierlicher Anstieg der
Paket- und Warensendungen. In Regionen, in denen der stationdre Handel die Vielfalt an Waren und
Preisvergleichsmoglichkeiten ggf. nicht (mehr) hervorbringt, kommt dem Online-Versandhandel eine
besondere Bedeutung zu. Auch fiir die nachsten Jahre wird dem E-Commerce ein stabiles Wachstum
prognostiziert. Eine Teilnahme am Online-Versandhandel verlangt — neben einer funktionsféhigen
Breitbandversorgung — funktionsfahige und zuverlassige Paketdienstleistungen, die der Bevolkerung in allen
Teilen Deutschlands zur Verflgung stehen.
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Vor dem Hintergrund dieser Verdnderungsprozesse bleibt die Herausforderung bestehen, sorgfaltig zu
Uberprifen, inwieweit die gegenwaértige postalische Grundversorgung die aktuelle technische und
gesellschaftliche Entwicklung noch nachfragegerecht abbildet.
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B Nationale und Internationale Initiativen

Im Koalitionsvertrag fiir die 19. Legislaturperiode hat die Regierungskoalition die gravierenden Anderungen
auf den Mérkten fiir Postdienstleistungen aufgegriffen und eine Uberpriifung und Anpassung des
bestehenden Regulierungsrahmens angektindigt. Dementsprechend hat das Bundesministerium fur
Wirtschaft und Energie im Sommer 2019 ein Eckpunktepapier vorgelegt. Der Zeitplan sieht einen
Referentenentwurf zur Novelle des Postgesetzes bis zum Ende des Jahres 2019 vor. Ziele fiir eine Uberpriifung
des Rechtsrahmens sollen sein, Postdienstleistungen von guter Qualitét sicherzustellen, eine positive
Wettbewerbsentwicklung zu gewahrleisten und unnétige Regulierungen abzubauen.

Das Eckpunktepapier bestétigt auch fur die Zukunft die Notwendigkeit eines qualitativ hochwertigen
Universaldienstes. Es musse durch ein flichendeckendes Filial- und Briefkastennetz sichergestellt sein, dass
Postdienstleistungen fur alle Menschen in der Stadt wie auch auf dem Land gut erreichbar sind. Besonders in
der Flache gelte es daher, den Universaldienst auf einem hohen Niveau zu erhalten. Wenn der Universaldienst
nicht oder nicht in der vorgegebenen Qualitat erbracht werde, solle die Bundesnetzagentur durch geeignete
Instrumente in die Lage versetzt werden, die festgestellten Missstdnde beheben zu kénnen. Geltende
Qualitatsstandards im Universaldienst wie z. B. Filial- und Briefkastendichte oder auch Laufzeitvorgaben
sollten erhalten bleiben. Auf der anderen Seite solle gepriift werden, ob eine Zustellung an sechs Tagen
aufrechterhalten werden soll, wéhrend das europdische Recht fir den Universaldienst lediglich eine
Zustellung an funf Tagen erfordert.

Eine gute Qualitét sei tiber den Universaldienst hinaus bei allen Postdienstleistungen wichtig, die in
Deutschland erbracht werden. Dies solle durch entsprechende Qualitatsvorgaben, mehr Transparenz und
wirksame Kundenrechte sichergestellt werden, denen alle Postdienstleister unterliegen sollen. Die
Bundesnetzagentur solle als Verbraucherschutzbehdrde im Postbereich gestérkt werden. Auch eine Pflicht der
Postdienstleister zur Teilnahme an Schlichtungsverfahren vor der Bundesnetzagentur solle geprift werden.

Neben dieser Initiative auf nationaler Ebene wurde auch auf europdischer Ebene ein Diskussionsprozess in
Gang gesetzt. Die Europaische Kommission hat bereits im Jahr 2018 die Studie zu den wesentlichen
Entwicklungen im Postsektor (2013-2016) veréffentlicht (European Commission/Copenhagen Economics,
Main Developments in the Postal Sector (2013-2016), Juli 2018). Zusétzlich hat die Europaische Kommission
weitere Studien beauftragt. Darunter befindet sich eine Studie, die sich mit den Bedurfnissen der Nutzer von
Postdiensten und einer Bestandsaufnahme zur aktuellen EU-Postdiensterichtlinie befasst. Neben dem Ziel, die
Anderungen bei den Bediirfnissen der Nutzer von Postdiensten herauszuarbeiten, dient diese Studie auch
dazu, den gegenwartigen EU-Rechtsrahmens fiir Postdienste einer grundlegenden Analyse und Bewertung zu
unterziehen.

Die Initiativen der Europdischen Kommission haben Auswirkungen auf die Arbeit der Gruppe der
europdischen Regulierungsbehdrden fur Postdienste (ERGP). So hat eine Arbeitsgruppe der ERGP unter
Beteiligung der Bundesnetzagentur einen Bericht zu den Entwicklungen im Postsektor und deren Bedeutung
fur die Regulierung erarbeitet und nach einer 6ffentlichen Konsultation zu Beginn des Jahres 2019
verdffentlicht. Der Bericht zeichnet die Veranderungen im Postsektor in den letzten Jahren nach und
analysiert deren Auswirkungen auf den aktuellen und kiinftigen Regulierungsrahmen. Auf diesem Bericht
aufbauend hat die Bundesnetzagentur in der ERGP-Arbeitsgruppe an der Erarbeitung einer ERGP-
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Stellungnahme zur Uberpriifung des EU-Rechtsrahmens mitgewirkt, die im Sommer 2019 verdffentlicht
wurde. Die Stellungnahme schldgt u. a. vor, den europdischen Rechtsrahmen grundlegend neu zu fassen und
setzt sich daher auch mit den Herausforderungen des postalischen Universaldienstes auseinander. Im Lichte
der Entwicklungen auf den Postmérkten beschreibt die Stellungnahme, wie der Universaldienst zuktinftig
bestimmt werden kann und welche Faktoren bei einer Neubestimmung bertcksichtigt werden sollten. In
ihren Empfehlungen fuhrt die ERGP aus, dass mégliche Anpassungen des Universaldienstes sowohl ein
Mindestangebot an Postdienstleistungen garantieren als auch die Mdglichkeit der Mitgliedstaaten vorsehen
sollten, den Universaldienst an die nationalen Gegebenheiten anzupassen.
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C Stellungnahme

In einer digitalisierten Welt sind funktionsfahige und flachendeckende Brief- und Paketdienstleistungen fiir
das Allgemeinwohl weiterhin unverzichtbar. Die Menschen erwarten eine verlassliche Postversorgung in allen
Regionen Deutschlands. Vor diesem Hintergrund gilt es entsprechend der gesetzlichen Vorgabe zu
bestimmen, welche konkreten Postdienstleistungen als unabdingbar anzusehen und so dem Universaldienst,
der postalischen Grundversorgung, zuzuordnen sind. Dabei ist insbesondere auch zu klaren, welche
QualitatsmaRstabe zuklnftig an diese Dienstleistungen angelegt werden sollen.

Die Diskussion um die zukunftige Ausgestaltung des Universaldienstes sollte die folgenden Aspekte in die
Betrachtung einschlie3en:

e Ausgangspunkt fir die Bestimmung der als unabdingbar anzusehenden konkreten Postdienstleistungen
sollten die Regelungen der aktuellen Post-Universaldienstleistungsverordnung sein. Diese erklartin § 1
Abs. 1 einzelne Postdienstleistungen zu Universaldienstleistungen. Dabei handelt es sich derzeit um die
Beforderung von Briefsendungen, von adressierten Paketen sowie von Zeitungen und Zeitschriften (vgl. §
1 Abs. 1 PUDLYV) die bundesweit zu erschwinglichen Preisen verflgbar sein sollen.

e MitBlick auf die besonderen Sendungsformen (u. a. Nachnahmesendung und Sendung mit Eilzustellung),
die Uber § 1 Abs. 2 PUDLYV in den postalischen Universaldienst einbezogen sind, sollte Gberpruft werden,
inwieweit den konkreten Leistungen tatsachlich noch ein Grundversorgungscharakter zukommt. Dabei
sollte geklart werden, inwieweit die konkreten Sendungsformen im alltaglichen Leben tatsachlich noch
fUr die Bevoélkerung relevant sind. Zudem ist der Katalog der besonderen Sendungsformen auch auf seine
Konsistenz zu tiberprifen. Angesichts der Entwicklungen auf den Postmarkten ware z. B. zu prufen, ob
eine Nachnahmesendung auch weiterhin lediglich fur den Briefbereich in die Grundversorgung
einbezogen werden sollte oder ob sie sich fir Warensendungen nicht auch auf den Paketbereich
erstrecken konnte.

¢ Neben den konkreten Dienstleistungen mit Grundversorgungscharakter erscheinen auch Klarstellungen
zum Anbieter des Universaldienstes angebracht. Universaldienstleistungen kénnen von einem einzelnen
Anbieter oder auch einem Verbund von Postdienstleistern erbracht werden. Verbesserungen kdnnten
hier erreicht werden, wenn rechtlich unmissverstandlich klargestellt wiirde, welcher Anbieter oder
welcher Verbund von Postdienstleistern konkret welche Universaldienstleistungen erbringt. Hierbei ist
vor allem zu tberlegen, auf welchem Wege diese Klarstellung erreicht wird. Die Erbringung des
Universaldienstes auf Basis einer freiwilligen Selbstverpflichtung — wie die DP AG sie abgegeben hat — ist
dabei ebenso auf ihre Tragféhigkeit und Praxistauglichkeit zu Gberpriifen wie die geltenden
Bestimmungen des Postgesetzes zur Ausschreibung des Universaldienstes und Verpflichtung eines
Universaldienstanbieters (88 13 ff.). Letztere sehen ein sehr komplexes und zeitaufwandiges Verfahren
vor, dass wenig geeignet erscheint, regionale und zeitlich begrenzte Defizite in der Grundversorgung
zUigig abzustellen.

Wenn einem oder mehreren Unternehmen nicht ausdriicklich die Erbringung bestimmter
Universaldienstleistungen tbertragen wurde, empfehlen sich zumindest klarstellende gesetzliche
Regelungen. So konnte z. B. eine gesetzliche Vermutungsregelung eingefuhrt werden, wonach ein
Anbieter, der — wie die DP AG — Mehrwertsteuerentlastungen als Kompensation im Zusammenhang mit
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der Grundversorgung in Anspruch nimmt, tatsachlich auch als Universaldienstanbieter im Sinne der
geltenden Bestimmungen zu qualifizieren ist. Zudem sollte jeder Postdienstleister verpflichtet sein, seine
jeweiligen Universaldienstprodukte wie auch Anderungen ebendieser formlich bei der
Bundesnetzagentur anzuzeigen.

* Hinsichtlich der konkreten Universaldienstleistungen sind insbesondere die Qualitdtsmerkmale einer
genauen Untersuchung zu unterziehen und ggf. anzupassen. Fir die Brief- und die Paketbeférderung ist
in diesem Zusammenhang insbesondere relevant, welche Laufzeiten und welche Zustellfrequenzen
zukunftig fur die jeweilige Universaldienstleistung vorgeschrieben werden sollen. Dabei ist auch zu
bericksichtigen, welche Spielrdume der européische Rechtsrahmen in diesem Zusammenhang zulésst. So
sieht dieser bei der Zustellfrequenz z. B. lediglich eine Zustellung an funf Tagen der Woche vor und nicht
die werktagliche Sechs-Tage-Zustellung.

+  Teil der Uberprufung der Qualitatsvorgaben sollte auch die Frage sein, welche Vorgaben tatsachlich nur
im Bereich des Universaldienstes gelten und welche Vorgaben auch auRerhalb des Universaldienstes
Anwendung finden sollen. Aus Griinden des Verbraucherschutzes scheint eine Differenzierung bei den
Adressaten der Qualititsvorgaben angezeigt. Wé&hrend Vorgaben zu stationdren Einrichtungen
(Filialdichte) oder auch zur Zustellfrequenz eher Grundversorgungscharakter haben, kommt anderen
Qualitatsmerkmalen wie z. B. den konkreten Zustellmodalitaten durchaus eine allgemeine
verbraucherschiitzende Wirkung zu. Viele Verbraucher beschreiben es als sehr belastend, wenn ohne ihr
Zutun eine Haustlrzustellung unterbleibt und das Paket ohne nachweisbaren Zustellversuch in einer
Filiale in grof3erer Distanz zur Abholung bereitgelegt wird. Eine Trennung zwischen Qualitdtsvorgaben
fur Universaldienstangebote und solchen fur alle Postdienstleister — auch unabhéngig von Fragen der
Marktbeherrschung — erscheint daher sinnvoll.

+  Beider Uberpriifung der Qualititsvorgaben ist auch die stetig steigende Zahl der
Verbraucherbeschwerden bei der Bundesnetzagentur zu bertcksichtigen. Viele Beschwerden deuten
darauf hin, dass Verbraucherinnen und Verbraucher nicht ausreichend informiert sind. Einheitliche
Transparenzvorgaben durften insoweit Verbesserungen bringen. Diese kdnnen z. B. adressatengerechte
Aufbereitungen auf den Internetseiten oder anderen Veréffentlichungen der Postdienstleister umfassen.
Die Verankerung von Informationspflichten z. B. zu Leistungsversprechen, Haftung und Regellaufzeiten
koénnte ebenfalls zu einer verbesserten Informationsbasis fur Verbraucherinnen und Verbraucher
beitragen.

*  Zugleich ist vielen Beschwerden bei der Bundesnetzagentur zu entnehmen, dass das
Beschwerdemanagement der Postdienstleister die Anliegen der Verbraucherinnen und Verbraucher nicht
immer hinreichend auffangt. Verbesserungen der Beschwerdemdglichkeiten bei den Unternehmen, die z.
B. die Erreichbarkeit unternehmensinterner Beschwerdestellen betreffen, sollten daher diskutiert werden.
Verbrauchern wére zudem geholfen, wenn einheitliche Rahmenbedingungen fiir Beschwerdeverfahren
bei den Postdienstleistern geschaffen wiirden. Auch regelmafige Veroffentlichungen der
Beschwerdezahlen sowie einer Auswertung derselben durch die Postdienstleister wirde die Transparenz
zugunsten der Verbraucherinnen und Verbraucher erhdhen.

+  Die Uberwachung der Einhaltung der Qualititsvorgaben kénnte durch Berichts- und Meldepflichten fiir
die Postdienstleister sowie ein gesetzliches Instrumentarium, durch das Postdienstleister bei Mangeln
entsprechend sanktioniert werden kénnen, gestérkt werden. Im jetzigen Rechtsrahmen ist es fur die
Bundesnetzagentur schwierig, anhaltenden und strukturellen M&ngeln wirksam und nachhaltig zum
Wohle der Kundinnen und Kunden zu begegnen. Auch die Méglichkeiten der Bundesnetzagentur, bei
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Qualitdtsmangeln im Einzelfall fur Abhilfe zu sorgen, sind beschrénkt.

TurnusmaRige Berichtspflichten zur Entwicklung und Einhaltung einzelner Qualitdtsmerkmale kénnen
ebenso wie Meldepflichten bei unvorhersehbaren Einschrankungen bestimmter
Universaldienstqualitdten zur Aufklarung beitragen. Dies kann gesttitzt werden durch eine Verpflichtung
der Anbieter von Universaldienstleistungen zur Messung der Qualitat auf der Grundlage anerkannter
Standards. In Uber der Hélfte der Mitgliedstaaten der Européischen Union kann die Regulierungsbehérde
Standards zur Qualitatsmessung bestimmen (European Commission/Copenhagen Economics, Main
Developments in the Postal Sector (2013-2016), Juli 2018, Seite 199 ff.). In vielen Mitgliedstaaten werden
jahrliche Messungen auch selbst durch die Regulierungsbehérde vorgenommen.

«  Bei Nichteinhaltung der Qualitatsvorgaben kénnen wirksame Durchsetzungsbefugnisse und
Sanktionsmechanismen dazu beitragen, den Regelzustand zigig wiederherzustellen. Einer wiederholten
bzw. anhaltenden Missachtung der Qualitatsvorgaben, die dem jeweiligen Postdienstleister zuzurechnen
ist, kénnte z. B. durch Ordnungswidrigkeitenverfahren begegnet werden. Hoheitliche
Sanktionsbefugnisse sind auch bei temporéren oder regional begrenzten Qualitdtsmangeln geeignet, flr
Abhilfe im Einzelfall zu sorgen.

Wirksame Durchsetzungs- und Sanktionsmechanismen sind auf européischer Ebene durchaus tblich. Ein
Vergleich zeigt, dass neben Deutschland lediglich in einem weiteren Land der Européischen Union
(Osterreich) keinerlei Sanktionsmechanismus bei der Nichteinhaltung von Qualititsvorgaben zum Tragen
kommt (European Commission/Copenhagen Economics, Main Developments in the Postal Sector (2013-
2016), Juli 2018, Seite 199 ff.).

» Indie Uberlegungen zur Neufassung der Qualititsvorgaben sollte zudem die Frage einbezogen werden,
inwieweit eine starkere Flexibilisierung bei der Universaldienstbestimmung der dynamischen
Marktentwicklung Rechnung tragen kann. Die Entwicklungen in anderen européischen Landern haben
bereits gezeigt, wie der Universaldienst durch z. B. drastische Sendungsmengenrtickgédnge unter
erheblichen Druck geraten und Anpassungen bei den konkreten Universaldienstvorgaben erforderlich
machen kann (European Commission/Copenhagen Economics, Main Developments in the Postal Sector
(2013-2016), Juli 2018, Seite 185 ff.). Die Anpassungen in anderen européischen Landern beziehen sich
dabei sowohl auf Anderungen bei den konkreten Produkten innerhalb des Universaldienstes (z. B. in
Dé&nemark, Schweden oder Italien durch Einbeziehung von Produkten mit langeren Laufzeiten) als auch
auf Ausdifferenzierungen bei der Zustellfrequenz (z. B. in den Niederlanden die Reduzierung von sechs
auf funf Tage, in Finnland die Reduzierung von funf auf drei Tage in stadtischen Regionen oder in Italien
die Reduzierung auf zwei bis drei Tage in bestimmten landlichen Gebieten).

Detailgenaue gesetzliche Regelungen kénnen sich in Anbetracht der dynamischen Marktentwicklung als
sehr starr erweisen. Es sollte daher auch Uberprift werden, inwieweit der Rechtsrahmen flexible,
bedarfsgerechte Anpassungen des Universaldienstes vorsehen kann, die insbesondere dem Kriterium der
Erschwinglichkeit des Angebots fir Verbraucherinnen und Verbraucher Rechnung tragen. Derartige
flexible Losungen kdnnten vorsehen, dass gesetzlich lediglich ein Korridor oder ein Mindestniveau
festgeschrieben ist. Die konkrete Ausgestaltung des Universaldienstangebots kénnte dann durch ein
transparentes Verwaltungsverfahren unter Beteiligung aller betroffenen Akteure bestimmt werden. Eine
solche Losung bedingt eine turnusméRige ausfiihrliche Uberpriifung der Universaldienstvorgaben unter
Betrachtung der gesellschaftlichen, technischen, geographischen und marktlichen Entwicklungen. Im



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode —137- Drucksache 19/15852

Anschluss daran wére unter Beriicksichtigung der Ergebnisse der Uberpriifung das konkrete
Universaldienstangebot fir einen bestimmten Zeitraum im Verwaltungsverfahren festzulegen.

Fur die zukunftige Ausgestaltung der postalischen Grundversorgung in Deutschland wird es entscheidend
sein, eine Balance zwischen den Erwartungen der Menschen an Fortbestand bzw. Fortentwicklung der
Leistungsstandards und moglichen Marktentwicklungen, die in anderen europdischen Landern bereits
eingetroffen sind, zu finden. Dabei gilt es, das Vertrauen der Menschen in eine verléssliche Postversorgung zu
erhalten und der gesetzlichen Anforderung Rechnung zu tragen, die Grundversorgung mit Postdiensten in
Deutschland zu erschwinglichen Preisen sicherzustellen. Die politischen Diskussionen hierzu sind sowohl auf
nationaler als auch auf europdischer Ebene im Gange. Die Bundesnetzagentur begleitet diese Prozesse intensiv
und bringt ihre Expertise und Erfahrungen ein. Dazu dienen auch die in dieser Stellungnahme enthaltenen
Anregungen zu einer zukunftigen Ausgestaltung des Post-Universaldienstes und des Verbraucherschutzes auf
den Postmaérkten.
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IV Rechtsprechung im Bereich Post,
Politische und Wissenschaftliche
Begleitung
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A Rechtsprechung

1. Vorlage von Teilleistungsvertragen der DPIHS GmbH

Bereits mit Urteil vom 01.12.2015 hatte das Verwaltungsgericht KoIn bestatigt, dass die Bundesnetzagentur
auch die Deutsche Post InHaus Services GmbH (DPIHS) als Tochtergesellschaft der DP AG zur Vorlage von
Teilleistungsvertragen auffordern durfte. Diese Berechtigung folge bereits unmittelbar aus dem Gesetz (8 30
PostG).

In dem Verfahren hatten DPIHS und DP AG die Auffassung vertreten, dass sich die Vorlagepflicht nur
unmittelbar an den Marktbeherrscher, nicht aber an dessen verbundene Unternehmen richte. Demgegentiber
bezog das Gericht auch die Tochterunternehmen des Marktbeherrschers in die Vorlagepflicht ein und fuihrte
hierzu aus, die DPIHS erbringe als einheitliches Unternehmen im Verbund mit der Konzernmutter
Teilleistungen gegentiber ihren Kunden. Wie diese Leistungen im Innenverhaltnis zur Konzernmutter zu
bewerten sind, liel? das Gericht dabei offen.

An den Grundsatzstreit zur Einordnung der Vertrage der DPIHS mit ihren Kunden als Teilleistungsvertrage
und der daraus resultierenden Vorlageverpflichtung — verbunden mit einem Einsichtnahmerecht Dritter —
schloss sich ein weiterer gerichtlicher Streit um die Einordnung der Vertragsinhalte als schiitzenswerte
Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse an.

Mit Beschluss vom 15.06.2018 (Az. 13 B 802/17) hat das Oberverwaltungsgericht fur das Land Nordrhein-
Westfalen auf die Beschwerde der Bundesnetzagentur einen Eilantrag der DPIHS vollumfénglich abgelehnt.
Dieser hatte die Wahrung von Betriebs- und Geschéaftsgeheimnissen im Zusammenhang mit der
Einsichtnahme in Daten aus Teilleistungsvertrdgen zum Gegenstand. Das Verwaltungsgericht KéIn hatte dem
Eilantrag im Juni 2017 weitgehend stattgegeben.

Nach Auffassung des Oberverwaltungsgerichts hat die DPIHS nach § 30 Abs. 2 PostG hinzunehmen, dass die
Bundesnetzagentur anderen Verfahrensbeteiligten oder sonstigen Dritten Einsicht in die im
Beschwerdeverfahren noch streitigen Angaben gewahrt. § 30 Abs. 2 PostG setze eine Verpflichtung der
Bundesnetzagentur zur Einsichtsgewahrung voraus. Diese Verpflichtung erstrecke sich auf ,,Entgelte und
andere Bedingungen* fur Teilleistungen sowie fur die Zugange zu Postfachanlagen und Adressanderungen,
die nicht in Allgemeinen Geschéaftsbedingungen enthalten sind. Die DPIHS kénne sich hinsichtlich der im
Beschwerdeverfahren streitgegenstdndlichen Angaben nicht mit Erfolg auf den Schutz von Betriebs- und
Geschaftsgeheimnissen berufen.

Nachdem DPIHS zunéchst gerichtlich gegen die Verpflichtung zur Vorlage ihrer Vertrége vorgegangen und
gescheitert war, ist mit der Eilentscheidung des Oberverwaltungsgerichts nun auch der Versuch gescheitert,
durch Geltendmachung umfangreicher Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse die gesetzlich vorgesehene
Einsichtnahmemdglichkeit ins Leere laufen zu lassen. Die Bundesnetzagentur wird interessierten
Wirtschaftsteilnehmern (insbesondere Versendern und Konsolidierern) nunmehr Einsicht in die weitgehend
entschwaérzten Teilleistungsvertrage der DPIHS gewéhren.

Der Antrag der DPIHS war nach dem Beschluss des Oberverwaltungsgerichts — soweit er nicht bereits
unzulassig war — unbegriindet. Einer Einsichtnahme in die ,Entgelte und anderen Bedingungen fur
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Teilleistungsvertrage” konne die DPIHS auch nicht den Schutz von Betriebs- und Geschaftsgeheimnissen
entgegenhalten. § 30 Abs. 2 PostG lasse flir eine Heranziehung der sich aus § 30 VwVfG ergebenden
Anforderungen an den Schutz von Betriebs- und Geschéaftsgeheimnissen nur insoweit Raum, wie diese nicht
Entgelte und andere Bedingungen fur Teilleistungen betreffen. Fir diese sehe § 30 Abs. 2 PostG
spezialgesetzlich und in dem durch diese Vorschrift gezogenen Rahmen eine Veréffentlichung vor. § 30 Abs. 2
PostG sei auch verfassungskonform. Die Regelung verstof3e insbesondere nicht gegen Grundrechte der DPIHS
aus Art. 12 Abs. 1 GG und Art. 14 Abs. 1 GG.

Bei den offen zu legenden Angaben handele es sich auch um , Entgelte und andere Bedingungen fur
Teilleistungen® im Sinne des § 30 Abs. 2 PostG:

* Angaben, mit denen verbindlich Abholungs- und Anlieferungszeiten zugesichert werden, seien
~Bedingungen*im Sinne des § 30 Abs. 2 PostG. Diese seien wesentlicher Vertragsinhalt, da mit ihnen
betriebsorganisatorischen Ablaufen Rechnung getragen werde und sie zudem den aus Kundensicht
regelmaRig wesentlichen Zeitpunkt der Zustellung beim Empfénger bestimmten.

» Die Verpflichtung der DPIHS zur Weiterleitung der Rabatte, die sie von der DP AG erhalte, an ihre
Kunden sei ebenfalls als ,,Bedingung fur eine Teilleistung* zu bewerten. Die DPIHS habe sich fir eine
Vertragsgestaltung entschieden, bei der im Vertrag an keiner Stelle das konkrete vom Kunden zu zahlende
Teilleistungsentgelt fiir die von der DPIHS erbrachte Leistung benannt werde. Stattdessen enthielten die
Vertrége nur Komponenten, welche dem Kunden die Berechnung der zu zahlenden Vergttung
ermogliche. Ein potentieller Kunde kdnne Angebote nur vergleichen, wenn er die Vertragskonditionen,
die die Berechnungen ermdglichen, kenne. Eine Schwarzung der Rabattstaffeln der DP AG sei daher
unzuléssig. Andernfalls kdnne sich die DPIHS durch diese Umschreibung ihres Vergitungsanspruchs
jeglicher Transparenz entziehen.

» Die Vergutung pro Brief, die die DPIHS fur die Aufbereitung, Einlieferung und Frankierung erhalte, stelle
ein klassisches Entgelt dar. Dies gelte auch fiir die dem Kunden in Rechnung gestellte Vergitung fir die
Abholung der Sendungen beim Kunden.

»  Selbst wenn man — hilfsweise — mit der DPIHS von der Anwendbarkeit des § 30 VwV{G auf die hier in
Rede stehenden ,Entgelte und Bedingungen fur Teilleistungsvertrage” ausginge, fuhre dies zu keinem
anderen Ergebnis. Es fehle an den Voraussetzungen fiir eine Geheimhaltung nach den sich aus § 30
VwWVFG ergebenden Grundsatzen fir den Schutz von Betriebs- und Geschéftsgeheimnissen, so das
Oberverwaltungsgericht.

Nachdem DPIHS die zwischenzeitlich noch eingereichte Klage in der Hauptsache zuriickgenommen hat und
ein weiterer Eilantrag vom Bundesverfassungsgericht nicht zur Prifung angenommen wurde, kénnen die
streitbefangenen Teilleistungsvertrage nunmehr bei der Bundesnetzagentur eingesehen werden.
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2. OVG NRW: Beschwerde der Compador Dienstleistungs GmbH gegen
die Pflicht zur Vorlage von Teilleistungsvertragen erfolglos

Ebenfalls um die Vorlage von Teilleistungsvertragen ging es bei einem Eilverfahren, dass die Comapdor
Dienstleistungs GmbH (Compador) gegen einen Bescheid der Bundesnetzagentur gefuhrt hat.

Vorrangig war die Frage zu klaren, ob Compador sich die marktbeherrschende Stellung der DP AG zurechnen
lassen muss, deshalb selbst als marktbeherrschend gilt und die Vorgaben des Postgesetzes z. B. zur Vorlage von
Teilleistungsvertragen nach § 30 PostG erflillen muss. Zweifel kdnnten daran bestehen, weil die DP AG nur
Uber eine Minderheitsbeteiligung an Compador verfigt. Aus den vorgelegten Gesellschaftsunterlagen,
insbesondere aus dem Gesellschaftsvertrag, schloss die Bundesnetzagentur jedoch auf eine faktische
Beherrschung, die sich Compador zurechnen lassen musste.

In beiden Eilinstanzen bestatigten die Gerichte die Ansicht der Bundesnetzagentur. Wie zuvor das
Verwaltungsgericht KéIn hat auch das Oberverwaltungsgericht fur das Land Nordrhein-Westfalen mit
Beschluss vom 21.03.2019, Az. 13 B 530/18, der Compador die Gewahrung einstweiligen Rechtsschutzes gegen
die Pflicht zur Vorlage von Teilleistungsvertragen verweigert. Compador stelle die Annahme des
Verwaltungsgerichts Koln, dass sie nach MalRgabe der bis zum 07.06.2018 geltenden (gesellschafts-)
vertraglichen Regelungen ein marktbeherrschendes Unternehmen und als solches zur Vorlage von
Teilleistungsvertragen verpflichtet sei, nicht durchgreifend in Frage. Compador musse sich die
marktbeherrschende Stellung des Minderheitsgesellschafters DP AG zurechnen lassen.

Zwar hatte Compador nach dem Beschluss des VG Koln im Hinblick auf die dortigen Feststellungen den
Gesellschaftsvertrag geandert. Dies &nderte aber nicht den Richterspruch. Ob allerdings die
Vorlageverpflichtung auch nach der erfolgten Anderung des Gesellschaftsvertrags Geltung beanspruche, sei —
so das Gericht — im gerichtlichen Beschwerdeverfahren nicht zu prifen. Wenngleich es hierzu keiner
Entscheidung bedurfte, fihrte das Gericht aus, es durfte wohl nicht anzunehmen sein, dass im Postrecht jede
fur den Wettbewerb bedenkliche Unternehmenskoordination tber die Verbundklausel des § 36 Abs. 2 GWB
erfasst werden muisste. Wie mit nach der Anderung des Gesellschaftsvertrags geschlossenen Teilleistungs-
vertragen umzugehen sei, sei im Hauptsacheverfahren zu klaren. Insoweit liege eine Anordnung der
aufschiebenden Wirkung - mdglicherweise durch die Bundesnetzagentur selbst - nahe.

Compador sei nach § 36 Abs. 2 GWB ein marktbeherrschendes Unternehmen. Ob angesichts der
unterschiedlichen Zielsetzung im Anwendungsbereich des Postgesetzes ein weniger starker Einfluss als in
§ 17 AktG vorgesehen gentigen kann, um eine Abhangigkeit zu begriinden, misse vorliegend nicht geklart
werden. Es spreche namlich Uberwiegendes dafiir, dass zwischen Compador und der DP AG ein
Abhangigkeitsverhéltnis im Sinne des § 17 Abs. 1 AktG bestehe.

Im Beschwerdeverfahren sei daher nicht zu klaren, ob Compador nach Inkrafttreten der Anderungen des
Gesellschaftsvertrags weiterhin nach MaRRgabe des § 36 Abs. 2 GWB als mit der DP AG verbundenes
Unternehmen anzusehen und deshalb zur weiteren Vorlage von Teilleistungsvertragen verpflichtet sei.

Compador hat die Vertrige bis zum Zeitpunkt der Anderung des Gesellschaftsvertrags vorgelegt. Diese
Vertrége werden erfasst und bewertet. Im Hauptsacheverfahren wird auch der Frage nachzugehen sein, ob die
Vorlagepflicht auch fur solche Teilleistungsvertrage gilt, die nach der Anderung des Gesellschaftsvertrags
geschlossen wurden.
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3. Verwaltungsgericht Kéln entscheidet zum Price Cap 2015
(Urteile vom 04.12.2018, Az. 25 K 7243/15 und 25 K 9943/16)

Das Verwaltungsgericht KoIn hat Giber Klagen des Bundesverbands Paket & Expresslogistik e.V. (BIEK) gegen
die Entgeltgenehmigung fir den 70-Cent-Standardbrief und die zugrundeliegende MaRRgréRenentscheidung
aus 2015 entschieden. Das Gericht hat die RechtméRigkeit der Entscheidungen bestatigt.

Der Klager hat neben der Entgeltgenehmigung (25 K 7243/15) auch den dieser zugrundeliegenden
MaRgrdRenbeschluss (25 K 9943/16) angefochten. Die Klage gegen den MaRgréenbeschluss erachtet das
Verwaltungsgericht Koln als unzuldssig. Es fehle dem Klager an der erforderlichen Klagebefugnis, weil
materielle Rechte, in die der Mal3gréRenbeschluss eingreifen konnte, nicht ersichtlich seien (S. 4 ff. des Urteils
zum Az. 25 K 9943/16). Der Kl&ger sei auch nicht rechtsschutzlos gestellt, weil im Klageverfahren gegen die
Entgeltgenehmigung, fiir das das Verwaltungsgericht von dem Vorliegen einer Klagebefugnis ausgeht (S. 10 ff.
des Urteils zum Az. 25 K 7243/15), eine inzidente Uberpriifung des MaRgroRenbeschlusses erfolgen konne.

Nach der vom Verwaltungsgericht folgerichtig im Verfahren 25 K 7243/15 durchgefiihrten inzidenten
Uberpriifung des MaRgroRenbeschlusses erweist sich dieser als formell und materiell rechtmaRig, was die
RechtméRigkeit der Entgeltgenehmigung zur Folge hat.

Der Berticksichtigung von Universaldienst- und Versorgungslasten nach § 20 Abs. 2 S. 2 PostG und § 3 Abs. 4 S.
3 PEntgV stehe weder nationales Recht noch Verfassungsrecht oder Unionsrecht entgegen. Es liege kein
Verstol3 gegen § 20 Abs. 1 PostG vor. Die zu § 20 Abs. 2 S. 2 PostG gefundene Bewertung entspreche auch
Verfassungsrecht, namentlich Art. 87f GG. Auch das Unionsrecht stehe einer Beriicksichtigung von
Sonderlasten nicht entgegen.

Das Verwaltungsgericht befasst sich in seiner Entscheidung insbesondere mit der RechtméRigkeit der
Ermittlung des Gewinnzuschlags und der Festlegung der Produktivitétsfortschrittsrate im
MaRgroéfRenbeschluss.

Die Bundesnetzagentur habe den in 2015 neu gefassten § 3 Abs. 2 S. 2 PEntgV als Grundlage ihrer
Entscheidung heranziehen diirfen, weil er nicht gegen héherrangiges Recht verstol3e. Nationales Recht stehe
der Anwendung des § 3 Abs. 2 S. 2 PEntgV nicht entgegen, da er die von § 20 Abs. 1 und Abs. 2 PostG
vorgegebenen Grenzen fiir ggnehmigungsfahige Entgelte nicht tberschreite und der grundgesetzlichen
Gewidhrleistung eines flachendeckenden Universaldienstes in Art. 87f GG entspreche. Unionsrecht stehe der
Anwendung nicht entgegen, weil 8 3 Abs. 2 S. 2 PEntgV insbesondere nicht gegen Art. 12 2. Spiegelstrich
PostRL und Anhang | letzter Absatz der Post-Richtlinie verstoRe.

Die vom Klager geduBerten methodischen Einwande gegen die Vergleichsmarktbetrachtung seien nicht
durchgreifend. Bei der konkreten Anwendung der Vergleichsmarktbetrachtung durch die Bundesnetzagentur
seien zudem keine methodischen Fehler erkennbar. Der Bundesnetzagentur stehe bei der Ermittlung des
Gewinnzuschlags hinsichtlich der Methodenwahl kein Beurteilungsspielraum zu. Dafir stehe der
Bundesnetzagentur aber ein weitgehender Beurteilungsspielraum hinsichtlich der Durchfiihrung der
Vergleichsmarktbetrachtung zu.
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Diesen Beurteilungsspielraum habe die Bundesnetzagentur nicht Uberschritten:

Der von ihr herangezogene Prufungsmalfistab bzgl. der Auswahl der Vergleichslander sei nicht zu
beanstanden, weil die in den Vergleich einbezogenen Lander aufgrund der Post-Richtlinie einem
einheitlichen Regulierungsrahmen unterliegen. In den Vergleich durften insbesondere auch solche
Unternehmen einbezogen werden, die einen Marktanteil von 100 Prozent besitzen. Es sei nicht erforderlich
gewesen, in die Vergleichsmarktbetrachtung auch Wettbewerber der etablierten Postunternehmen
einzubeziehen. Der unterschiedlich starke Sendungsmengenriickgang fuihre nicht zu einer mangelnden
Vergleichbarkeit der Beigeladenen mit anderen europdischen Postunternehmen. Der Bundesnetzagentur sei
es nicht verwehrt, auch solche Unternehmen in die Vergleichsmarktbetrachtung einzubeziehen, die ihre
Umesatzrendite nicht nach den IFRS, sondern nach nationalen Vorgaben berechnen. Der Kl&ger kénne auch
nicht mit dem Einwand durchdringen, die Bundesnetzagentur habe die Umsatzrenditen nicht konsistent
bericksichtigt. Bei der Entscheidung tUber Korrekturzuschlage sei der Bundesnetzagentur ein
Beurteilungsspielraum eingerdumt. Eine tber die Gewichtung nach Umsatzmengen hinausgehende Korrektur
sei nicht angezeigt gewesen. Die Bundesnetzagentur habe die Ermittlung des Gewinnzuschlags schlieflich
auch ausschlieBlich auf die Vergleichsmarktbetrachtung stiitzen duirfen, ohne dies weiter begriinden zu
mdissen.

Das Ausgangsentgeltniveau sei keinem Effizienztest zu unterziehen. Im Rahmen der Festlegung der
Produktivitatsfortschrittsrate seien die Vorgaben des § 3 Abs. 3 S. 1 PEntgV zu beachten. Diese Norm verstoR3e
nicht gegen hoherrangiges Recht, namentlich Art. 102 AEUV, Art. 14 Abs. 1 und Abs. 3 PostRL. Das
Tragfahigkeitsprinzip sei eine betriebswirtschaftlich anerkannte Methode der Kostenallokation und die
Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung seien von der Bundesnetzagentur zuvorderst nach dem
Verursachungsprinzip zugeordnet worden. Die Anwendung des Tragfahigkeitsprinzips als Ultima Ratio sei
gerechtfertigt und mit betriebswirtschaftlichen Grundsatzen vereinbar.

Es sei nicht feststellbar, dass die Bundesnetzagentur die Produktivitatsfortschrittsrate den Vorgaben der §§ 21
Abs. 1 Nr. 2 PostG, 4 Abs. 3 PEntgV zuwider festgelegt habe. Die Bundesnetzagentur habe die Grenzen des ihr
zustehenden Beurteilungsspielraums nicht Gberschritten. Sie habe den Sachverhalt hinreichend ermittelt. Die
Prognose der Bundesnetzagentur zum Sendungsmengenrickgang sei nicht zu beanstanden. Dass die
Produktivitatsfortschrittsrate sprunghaft sei, begrtinde fiir sich keine Rechtswidrigkeit der Entscheidung.
Denn das Ergebnis einer Rechnung kénne nicht fehlerhaft sein, solange die Berechnung selbst den
gesetzlichen Anforderungen entspreche. Das Ergebnis sei auch nicht unplausibel und die Annahme einer
negativen Produktivitatsfortschrittsrate auch nicht willkurlich. Eine Verletzung von § 20 PostG oder Art. 12
PostRL sei nicht ersichtlich. Der gewahlte Zeitraum fur die Beurteilung der Mengenentwicklung stelle keinen
Verstol3 gegen 8 2 Abs. 1 Nr. 3i.V.m. Nr. 2 PEntgV dar.

Bei der Prufung, ob sich die tatsachlichen Kostendaten der Beigeladenen (DP AG) an den Kosten einer
effizienten Leistungsbereitstellung nach § 20 Abs. 1 PostG orientieren, vermochte das Gericht keine Fehler der
Bundesnetzagentur zu erkennen. Inwiefern hier eine Verfehlung des KeL-Malf3stabs vorgelegen haben solle,
sei aufgrund der dem Gericht vorliegenden Kostendaten nicht ersichtlich. Die Beklagte habe die Herausgabe
der vollstdndigen (ungeschwérzten) Verwaltungsvorgénge verweigert. § 75a Abs. 1 S. 4 TGK 1996 Uiberantworte
die Prufungskompetenz, die objektive Nachvollziehbarkeit eines geltend gemachten
Geheimhaltungsinteresses zu beurteilen, in postrechtlichen Regulierungsverfahren aber nicht einer
Beschlusskammer der Bundesnetzagentur, sondern dem Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie. Es
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kénne jedoch dahinstehen, ob das Ministerium die Abgabe einer formellen Sperrerklarung zu Unrecht oder zu
Recht verweigert habe, weil § 99 Abs. 1 S. 2 VwGO und § 99 Abs. 2 S. 1 VwWGO an das Merkmal der faktischen
Verweigerung der Vorlage von Akten anknipften. Dem Gericht sei es verwehrt, die Vorlagepflicht
durchzusetzen. Einen Antrag nach § 99 Abs. 2 S. 1 VwGO habe der Klager aber nicht gestellt. Deshalb wiirdige
das Gericht die Nichterweislichkeit der relevanten Tatsachen gemaR § 108 VwGO zu seinen Lasten.

Gegen das Urteil des VG Kdln hat der Klager die zugelassene Sprungrevision zum Bundesverwaltungsgericht
eingelegt.

4. Nichtauszahlung von Teilleistungsrabatten wegen Aufrechnung
(OVG NRW, Beschluss vom 06.03.2019, Az. 13 B 506/18, zu BNetzA
Bescheiden vom 15.08.2017 und 25.09.2017 (Az. BK 5-17/025)

DP AG hatte der Postcon Konsolidierungs GmbH (Postcon) im Mai 2017 die Auszahlung der Teilleistungs-
rabatte fur den Monat April in Hohe von rund 11 Mio. € verweigert, die dieser vertraglich zustanden. DP AG
hatte die Aufrechnung mit Gegenforderungen aus ungerechtfertigter Bereicherung bzw. wegen
Schadensersatz aus betrigerischen Handlungen begriindet, fir die Postcon zivilrechtlich einstehen miisse. Die
Beschlusskammer wertete die Zahlungsverweigerung als missbrauchlich und hatte DP AG aufgefordert, das
beanstandete Verhalten abzustellen.

Aufgrund staatsanwaltschaftlicher Ermittlungen bestand eine hohe Wahrscheinlichkeit, dass durch
vertragswidrige Nutzung eines sog. Kollektorenmodells von Postcon gegentiber DP AG fingierte
Teilleistungsmengen abgerechnet wurden. Kollektoren der Postcon (Subunternehmer) hatten Sendungen
selbst unmittelbar bei DP AG eingeliefert bzw. Einlieferungen vorgetduscht. Die Abrechnung der fingierten
Einlieferungen fand liber Postcon statt, die von DP AG Teilleistungsrabatte ausgezahlt erhalten hatte, obwohl
seitens der Kollektoren keine entsprechenden Einlieferungen erfolgten. Postcon selbst hatte die
Teilleistungsrabatte nach Abzug eines Eigenanteils an die Kollektoren weitergereicht.

Die Beschlusskammer hatte ihre Entscheidung mit folgenden Erwégungen begriindet:

Die Beschlusskammer erkannte an, dass es auch einem marktbeherrschenden Unternehmen nicht verwehrt
sei, seinen Wettbewerbern zivilrechtliche Forderungen entgegenzuhalten. Die besondere Konstellation fuhrte
nach Bewertung der Kammer jedoch dazu, die Durchsetzung der — nach Hohe, Zurechnung und
Mitverschulden aufklarungsbedurftigen — Gegenforderung im Wege der Selbsthilfe (Aufrechnung) als
treuwidrig und damit unbillig i. S. d. der Missbrauchsaufsicht zu beurteilen und zu untersagen.

Durch den Einbehalt wurde der Konsolidierer Postcon — so die Einschatzung der Kammer — in eine finanzielle
Belastungssituation gebracht, die durch das Abrechnungsmodell bei Teilleistungen gerade ausgeschlossen sein
sollte.

Die Zahlungsverweigerung ohne entsprechende Information und Aufklarung der Postcon war aus Sicht der
Bundesnetzagentur auch angesichts der langfristig bestehenden Geschéftsbeziehungen nicht hinnehmbar. Die
DP AG uberwaélzte mit der Aufrechnung alle Risiken allein auf Postcon, die sich — trotz nicht
auszuschlielRender Verletzung auch eigener Pflichten — selbst als Betrugsopfer der Kollektoren sah. Das
Vorgehen erschien unbillig, weil die DP AG die eigene Forderung nicht konkretisieren konnte und eine
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langwierige zivilrechtliche Auseinandersetzung mit Postcon Uber die Hohe der tatséchlich bestehenden
Gegenforderung zu erwarten war.

Die DP AG hatte gegen die (sofort vollziehbare) Entscheidung der Bundesnetzagentur Beschwerde beim
Verwaltungsgericht K6ln mit dem Ziel eingelegt, die aufschiebende Wirkung des Beschlusses bis zum
Abschluss der gleichzeitig eingelegten Klage anzuordnen. Das Verwaltungsgericht hatte dem Eilantrag am
23.02.2018 stattgegeben. Mit Beschluss vom 06.03.2019 hat das Oberverwaltungsgericht fur das Land
Nordrhein-Westfalen die Beschwerde der Bundesnetzagentur gegen die Eilentscheidung des VG Kdln zur
Frage missbrauchlicher Nichtauszahlung von Teilleistungsrabatten zurlickgewiesen.

Das Oberverwaltungsgericht hat Zweifel an der RechtsméRigkeit der auf § 32 Abs. 2 PostG gestitzten
Verfuigung. Jedenfalls sprache Uberwiegendes fiir eine Rechtfertigung des Handelns der DP AG:

Es sei offen, ob durch den einmaligen Einbehalt von Geldern eine marktwirksame Behinderung vorliege. Es
fehlten hinreichend konkrete Anhaltspunkte und Vortrag der Postcon fiir die Annahme, dass der Einbehalt
der Teilleistungsrabatte fur April 2017 sich tatséchlich dergestalt ausgewirkt hat oder hatte auswirken kénnen,
dass das Unternehmen Verpflichtungen gegeniber seinen Kunden nicht nachkommen konnte.

Die Bundesnetzagentur sei richtiger Weise davon ausgegangen, dass die Aufrechnung nicht schon deshalb
unbillig sei, weil die DP AG Uber eine marktbeherrschende Stellung verfige. Zutreffend sei auch, dass die DP
AG in Anerkennung der ihr obliegenden besonderen Verantwortung daftir Sorge zu tragen habe, dass durch
ihr Verhalten der wirksame unverfélschte Wettbewerb nicht beeintrachtigt wird. Die DP AG habe jedoch auch
ein berechtigtes Interesse, ihr Unternehmen wirtschaftlich zu fiihren und zivilrechtliche Anspriche im
Unternehmensinteresse zu sichern. Die Abwégung der Interessenlagen gehe zugunsten der DP AG aus.

Die DP AG habe sich um eine einvernehmliche Regelung bemiht. Von der Aufrechnungsmaglichkeit habe sie
erst Gebrauch gemacht, nachdem Postcon auf die ihr angebotene Moglichkeit anderweitiger Forderungs-
sicherung nicht eingegangen sei.

Zu bertcksichtigen sei auch, dass der von der DP AG geltend gemachte Rickerstattungsanspruch seine
Ursache maRgeblich in der Sphére der Postcon finde und deshalb auch die mit der Aufrechnung verbundene
Risikoverschiebung nicht unbillig erscheine.

Mit der einmaligen Nichtauszahlung werde das Konsolidierungsmodell zudem nicht grundsatzlich in Frage
gestellt.

Mittlerweile hat die DP AG den einbehaltenen , Teilleistungsrabatt” auf der Grundlage einer aus anderem
Anlass geschlossenen Vergleichsvereinbarung an Postcon ausgezahlt. Die Klage in der Hauptsache wurde
daher Ubereinstimmend fr erledigt erklart.

5. Kein Recht auf Abschluss von Werbevertragen mit der DP AG

Postcon hatte Ende 2016 beantragt, die Beschlusskammer mdge die Bedingungen eines Werbevertrages mit
der DP AG festlegen und die Geltung dieses Vertrages anordnen. Die DP AG sollte Postcon im Gegenzug ein
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Entgelt dafur zahlen, dass Postcon — wie andere Werbekunden der DP AG — durch Anbringung des Aufdrucks
»zugestellt durch” gefolgt von einem Firmenlogo (Posthorn) fiir die DP AG werbe.

Diese hatte es abgelehnt, mit Wettbewerbern Werbevertrége zu schlieRen, auch weil sie nicht Herrin Uber den
ganzen Beforderungsvorgang sei und der Empfanger Qualitatsmangel, die nicht in der Sphére der DP AG
lagen, ihr aufgrund des Werbeaufdrucks zuordnen wirde.

Die Beschlussklammer hatte die beantragte Anordnung abgelehnt, da die begehrte Leistung (Werbung gegen
Entgelt) keine (teilleistungsfahige) Zugangsleistung zu Postdienstleistungen sei. Das Anordnungsverfahren
nach § 31 Abs. 2 PostG fordert eine solche Teilleistung nach § 28 PostG aber als Zugangsvoraussetzung.

Das Verwaltungsgericht KéIn hat die Bewertung der Bundesnetzagentur mit Urteil vom 26.03.2019, Az. 25 K
1889/16 bestatigt:

Postcon habe keinen Anspruch auf Anordnung einer Werbekooperation zwischen ihr und der DP AG als
zusétzlichen Teil der zwischen ihnen (bereits) bestehenden Teilleistungsvertrage. Postcon habe ihr Begehren
ausdrucklich auf eine Anordnung nach § 31 Abs. 2 PostG beschrénkt. Die Voraussetzungen dieser Vorschrift
lagen nicht vor, weil Postcon mit ihrem zur Entscheidung gestellten Begehren keine Teilleistungen im Sinne
des § 28 Abs. 1 PostG nachgefragt habe. Das Begehren von Postcon sei nicht auf eine substantielle Anderung
des bestehenden Teilleistungszugangs gerichtet. Die Anbringung eines Werbeaufdrucks entlaste die DP AG
weder beim reinen Beférderungsvorgang noch werde hierdurch ein anderes Glied der Beférderungskette
ersetzt. Dies gelte auch bei der gebotenen Anlegung eines weiten, 6konomisch geprégten Verstandnisses des
Begriffs der Beforderungsleistung.

Dem Ergebnis der Anwendung nationalen Rechts stehe das européische Recht nicht entgegen. Es bestehe
keine Notwendigkeit, zur Abwendung einer Rechtsschutzlucke fur Wettbewerber der DP AG den
Anwendungsbereich des § 31 Abs. 2 PostG Uber seinen Wortlaut hinaus dahin auszudehnen, dass auch ohne
konkrete Nachfrage nach einer anderen Teilleistung im Sinne von § 28 PostG veranderte
Vertragsbedingungen angeordnet werden kdnnen. Mache ein Wettbewerber geltend, vom
marktbeherrschenden Unternehmen diskriminiert zu werden, ohne dass fir sein konkretes Begehren § 31
Abs. 2 PostG einschldgig sei, konne er dies im Rahmen eines Verfahrens der besonderen Missbrauchsaufsicht
nach § 32 PostG oder einer Entgeltiberprufung nach 88 19, 20, 24, 25 PostG vorbringen, worauf die
Bundesnetzagentur hingewiesen habe.

In der muindlichen Verhandlung hatte die Bundesnetzagentur bestétigt, dass sie den Sachverhalt im Rahmen
der Missbrauchskontrolle nach § 32 PostG prufe. Es werden Vorermittlungen durchgefiihrt, die jedoch bislang
nicht zur Eréffnung eines formlichen Verfahrens gefuhrt haben.

6. Firstmail-Entscheidung der Bundesnetzagentur gerichtlich bestatigt

Die Bundesnetzagentur hatte 2011 das Vorgehen der DP AG beanstandet, mittels des 100%igen
Tochterunternehmens Firstmail Disseldorf GmbH (Firstmail) in Regionen mit aufkeimendem Wettbewerb
(Ruhrgebiet, Dusseldorf, Berlin) Briefbeforderungsleistungen anzubieten, deren Entgelte noch unter den
Teilleistungsentgelten der DP AG lagen.
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Antrédge auf einstweiligen Rechtsschutz gegen die Entscheidung der Kammer waren vor dem
Verwaltungsgericht Koln wie vor dem Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen gescheitert.
Das Verwaltungsgericht Kéln hat den Beschluss der Bundesnetzagentur mit Urteil vom 26.03.2019, Az. 25 K
3725/11, nun auch im Hauptsacheverfahren bestétigt. Es wies die Klage der DP AG wegen Erledigung ab.
Firstmail, die ihren Geschéftsbetrieb seit langem eingestellt hat, hatte nicht geklagt.

Der DP AG als Muttergesellschaft stehe kein schiitzenswertes Interesse an der Feststellung einer
Rechtswidrigkeit des Vorgehens der Bundesnetzagentur gegeniiber Firstmail zu, zumal ein Amtshaftungs-
oder Entschadigungsprozess aufgrund der Rechtmafigkeit des Handelns der Bundesnetzagentur
offensichtlich aussichtslos sei.

Die Anfechtungsklage sei unzulassig. Es stehe bestandskraftig fest, dass Firstmail ihr Geschaft nicht mehr mit
den angebotenen Postdienstleistungen zu den von der Bundesnetzagentur beanstandeten Entgelten betreiben
durfe. Damit stehe endguiltig fest, dass die DP AG uber Firstmail nicht mehr gtinstigere Entgelte flr
vergleichbare Leistungen anbieten kdnne.

Das Verwaltungsgericht K6In hat im Zusammenhang mit der Entscheidung einige fur die Regulierung und
Wettbewerbsentwicklung grundlegende Aussagen getroffen:

Die von der Bundesnetzagentur festgestellte Ungleichbehandlung der Kunden einerseits der DP AG und
andererseits der Firstmail sei sachlich nicht gerechtfertigt. Die Erlése der Firstmail hatten die Kosten der
effizienten Leistungsbereitstellung nicht gedeckt. Nicht einmal die origindren Wertschépfungskosten fur eine
effiziente Leistungsbereitstellung habe Firstmail mit ihren Entgelten erwirtschaftet. Der Einwand der DP AG,
die von Firstmail erhobenen Entgelte hétten aber die variablen Kosten gedeckt, weshalb ihr die
Bundesnetzagentur hatte nachweisen mussen, dass sie geplant habe, Mitbewerber zu verdréngen, treffe nicht
zu. Insbesondere in den Netzindustrien seien die variablen Kosten ein zu niedriger Vergleichsmalf3stab, der die
Vermutung einer Verdrdngungsabsicht kaum begriinden kénne. Die Kommission wolle daher in solchen
Féllen auf3er den durchschnittlichen variablen Kosten auch die produktspezifischen Fixkosten
bericksichtigen und beide Kostenarten zu den durchschnittlichen vermeidbaren Kosten zusammenfassen.
Der EuGH habe diesen Ansatz gebilligt. Die von der Kl&gerin mittels der Firstmail erhobenen Entgelte hatten
diese Kosten nicht gedeckt und deshalb Verdrangungspreise dargestellt. Zudem sei die Mdglichkeit des
Verlustausgleichs (zwischen Firstmail und der DP AG) als ein weiterer Umstand anzusehen, der fiir die
Beurteilung der Missbrauchlichkeit der relevanten Umsténde spreche.

Nachdem die DP AG die zuné&chst fristwahrend eingelegte Berufung zuriickgenommen hat, ist das Urteil
rechtskraftig.

7. Infopost-Entscheidung der Bundesnetzagentur gerichtlich bestitigt

Das Verwaltungsgericht K6In hat mit Urteil vom 26.03.2019, Az. 25 K 3396/12, eine Entscheidung der
Bundesnetzagentur bestétigt, die untersagte, dass die DP AG Versender von Rechnungen ohne sachlichen
Grund ungleich behandelt. Die Ungleichbehandlung lag darin, dass VVersender inhaltsgleicher Rechnungen
anders als Versender individueller Rechnungen in den Genuss der guinstigeren Infopost-Entgelte (jetzt
Dialogpost) kamen.
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Der sachlich relevante Markt sei nach dem einschldgigen Bedarfsmarktkonzept vorliegend der Markt fir
Postdienstleistungen. Die DP AG beherrsche sowohl den Markt fur die Beférderung von einzelnen
Briefsendungen als auch — eine Aufteilung des Briefmarkts in mehrere Segmente unterstellt — die Beférderung
von Massenbriefsendungen. Selbst wenn es einen eigenstandigen Markt fir Infopostsendungen gegeben habe
oder gebe, habe die DP AG auch diesen beherrscht oder beherrsche ihn. Elektronische Medien seien nicht in
die denkbaren Infopostmérkte einzubeziehen. Adressierte Werbebriefe seien weiterhin dem lizenzpflichtigen
Briefmarkt und nicht dem Markt fiir Online-Werbung zuzuordnen. Digitale Post kbnne jedenfalls in die
denkbaren Infopostmarkte schon deshalb nicht einbezogen werden, weil Infopost nicht sofort, nicht einmal
taggleich, geschweige denn sicher binnen 24 Stunden, sondern lediglich mit einem Zustellziel von bis zu vier
Tagen befdérdert wiirde.

Die DP AG behandele Versender von Rechnungen anhand ihrer Zugangsbedingungen zum Produkt Infopost
ungleich im Sinne des § 20 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 PostG, indem sie einzelnen Nachfragern von den
Kostenbedingungen her gleichartige Leistungen gegen ein geringeres Entgelt anbiete als anderen
Nachfragern. Fir die Vergleichbarkeit der Postdienstleistungen komme es auf ihre Austauschbarkeit aus Sicht
des Nachfragers an. Die Vergleichbarkeit sei gegeben, weil sich die von Rechnungsversendern nachgefragten
Postdienstleistungen der DP AG nur im Merkmal der Regelzustellzeit unterschieden.

Diese Ungleichbehandlung sei sachlich auch nicht gerechtfertigt:

Aus 8 51 Abs. 1S.2 Nr. 1, Abs. 2 PostG a.F., der bis zum 31.12.2005 im Hinblick auf inhaltsgleiche
Briefsendungen den Geltungsbereich der friiheren gesetzlichen Exklusivlizenz geregelt habe, erwachse kein
Vertrauensschutz, die Versender beitragsgleicher und beitragsverschiedener Rechnungen ungleich behandeln
zu konnen. Aus der Beschreibung des Umfangs der Exklusivlizenz liel3en sich Aussagen zur Rechtfertigung
von Preisdifferenzierungen unter Rechnungsversendern nicht herleiten.

Es kénne offenbleiben, ob die von der DP AG geltend gemachte historische Rechtfertigung der
Entgeltprivilegierung fir inhaltsgleiche Sendungen einen sachlichen Grund fir die Preisdifferenzierung biete
oder ob dieser Grund inzwischen entfallen sei. Ferner kénne dahinstehen, ob das Merkmal der
Inhaltsgleichheit zur Abgrenzung von anderen Arten entgeltprivilegierter Massensendungen génzlich
untauglich geworden sei. Die DP AG habe nicht den erforderlichen Nachweis erbracht, dass von einer
unterschiedlichen Tarifierung beitragsgleicher und nicht beitragsgleicher Rechnungen die Nutzer von
Postdienstleistungen in ihrer Gesamtheit profitierten. Sie habe auch keine Unterschiede in den
Marktbedingungen des Rechnungsversands innerhalb der Gruppe der Rechnungsversender nachgewiesen.

Soweit die DP AG anhand der Inhaltsgleichheit Rechnungssendungen auf Schwach- und Starklastzeiten
verteile, resultierten die damit verbundenen Auslastungseffekte nicht aus der Inhaltsgleichheit der
Sendungen, sondern aus den Laufzeitunterschieden zwischen Infopostsendungen und individuellen
Teilleistungssendungen.

Die DP AG habe gerade nicht nachgewiesen, dass der Versand inhaltsgleicher gegentiber individuellen
Rechnungen unterschiedliche Wertschopfungskosten verursache.

Nachdem die DP AG die zunéachst fristwahrend eingelegte Berufung zuriickgenommen hat, ist das Urteil
rechtskraftig.



Drucksache 19/15852 - 150 - Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

Das Urteil beantwortet — Giber den Versand von Rechnungen als Info-/Dialogpost hinaus — dem Grunde nach
auch die Frage, ob die heute im Dialogpostsegment enthaltenen Sendungsarten, die keine Werbung sind,
preisbegunstigt gegenliber anderer Geschéftspost befordert werden dirfen. Die Urteilsgriinde verneinen die
von DPA G bislang praktizierte Gleichbehandlung von Geschaftspost und Werbepost im Dialogpostsegment.
Hierbei handelt es sich um im Wesentlichen inhaltsgleiche Sendungen, die als Dialogpost preisprivilegiert
gegenlber anderer Geschéftspost beférdert werden. Beispiele fur solche Sendungsinhalte sind Markt- und
Meinungsforschung, AGB-Anderungen, Reiseunterlagen, Kreditkarten, Jahres- und Geschiftsberichte,
Einladungen zu Jahreshaupt-, Aktionars- oder Mitgliederversammlungen oder Mitarbeiterzeitungen

Die Beschlusskammer hat die DP AG daher in Umsetzung des Urteils aufgefordert, die preisprivilegierte
Beférderung von Teilen von Geschéftspost (sog. Transaktionspost) zu Dialogpostkonditionen bis Ende 2019 zu
beenden (vgl. hier Punkt I1. E. 2.10).

8. Verwaltungsgericht bestitigt Entgeltgenehmigungen fiir den
E-POSTBRIEF mit klassischer Zustellung

Mit Urteilen vom 30.08.2019 hat das Verwaltungsgericht KoIn gleich drei Entgeltgenehmigungen fur den E-
POSTBRIEF mit Klassischer Zustellung der Deutsche Post E-Post Solutions GmbH (DP EPS), einem
Tochterunternehmen der DP AG, fir jeweils die Jahre 2016, 2017 und 2018 bestéatigt, Az. 25 K 201/16, 25K
553/17 und 25 K 16124/17. Eine Entscheidung fir das Entgelt in 2019 steht noch aus. Geklagt hatte die Postcon
Konsolidierung GmbH (Postcon). Das Gericht fuhrte aus:

In allen drei Verfahren sei die Klage jedenfalls zuléssig, soweit sie die Postcon in ihrer Eigenschaft als
Wettbewerberin der DP EPS erhoben habe. Zwischen Postcon und DP EPS bestehe ein Wettbewerbsverhaltnis.
Es sei unerheblich, dass Postcon selbst kein hybrides Produkt anbiete. Wettbewerb werde durch Giter und
Dienstleistungen konstituiert, die aus Sicht der Nachfrager alternativ erwerblich seien. Das sei jeweils bei allen
Einzelkomponenten, aus denen sich die Dienstleistung E-POSTBRIEF mit klassischer Zustellung
zusammensetze, der Fall.

Mit Ausnahme des Jahres 2016, in dem Postcon das von der Beigeladenen angebotene Produkt nicht selbst in
Anspruch genommen habe, sei die Klage auch zulassig, soweit Postcon sie in ihrer Eigenschaft als Kundin der
DP EPS erhoben habe. Der Umstand, dass Postcon sich gegen ein aus ihrer Sicht zu niedrig festgesetztes
Entgelt wende, lasse das Rechtsschutzbedirfnis nicht entfallen. Es werde dadurch begriindet, dass Postcon als
Wirtschaftsunternehmen ein Interesse daran habe, die sich aus der privatrechtsgestaltenden Wirkung der
Entgeltgenehmigung ergebenden rechtlichen und wirtschaftlichen Folgen fur die eigene werthaltige
Kostenkalkulation verldsslich planen und verantworten zu kénnen.

Die Klagen seien jedoch unbegriindet, weil die angegriffenen Entgeltgenehmigungen Postcon nicht in ihren
Rechten verletze. Die Versagungsgrinde des § 21 Abs. 3 PostG l&gen nicht vor. Insoweit verweist das
Verwaltungsgericht Kéln zunéachst auf die Ausfithrungen des Oberverwaltungsgerichts fir das Land
Nordrhein-Westfalen in dem zur Entgeltgenehmigung fur das Jahr 2016 ergangenen Eilbeschluss vom
19.12.2016 (Az. 13 B 936/16). Diesen Ausfiihrungen schlieR3t sich das Gericht auch nach erneuter Uberpriifung
der Sach- und Rechtslage an. Ergédnzend fuihrt es aus:
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Die angefochtenen Entgeltgenehmigungen seien formell rechtmafig. § 21 Abs. 3 PostG beschrénke die
Prifung der Bundesnetzagentur im Rahmen der Ex-ante-Regulierung auf offenkundige Missbrauchs-
verletzungen. Die Bundesnetzagentur habe deshalb lediglich im Wege einer Plausibilitatskontrolle zu priifen,
ob die Entgelte den Malstében des § 20 Abs. 2 PostG oder anderen Rechtsvorschriften widerspréachen. Im
Hinblick auf die Ergebnisse der von ihr durchgefiihrten Genehmigungsverfahren habe die Bundesnetzagentur
von Rechts wegen die Uberzeugung haben diirfen, dass die umstrittenen Entgeltgenehmigungen jedenfalls
nicht offensichtlich nach § 21 Abs. 3 PostG héatten versagt werden mussen.

Ein Verstol? gegen das Orientierungsgebot des § 20 Abs. 1 PostG sei nicht offensichtlich. Fur die Bewertung
seien die konkreten Verhaltnisse des antragstellenden marktbeherrschenden Unternehmens entscheidend.
Vorliegend bildeten gemé&n § 36 Abs. 2 GWB die an der Erstellung des Produkts E-POSTBRIEF mit Klassischer
Zustellung beteiligten und mit der Beigeladenen verbundenen Unternehmen die maR3geblichen konkreten
Verhaltnisse und Kostenstrukturen fir die Entgeltprifung. Die Kosten eines hinreichend effizienten
Wettbewerbers seien dagegen nicht maf3gebend. Ob sich aus Art. 102 AEUV etwas anderes ergebe, kdnne
dahinstehen. Denn die von Postcon geltend gemachten rechtlichen Voraussetzungen fur die von ihr
favorisierte Auslegung des § 20 PostG seien nicht zweifelsfrei. Zudem seien weder die tatséchlichen Kosten
eines hinreichend effizienten Wettbewerbers bekannt noch seien die Kosten der Wettbewerber der
Beigeladenen offensichtlich. Die Feststellung eines kartellrechtlichen Missbrauchs gemaf Art. 102 AEUV
aufgrund einer Preis-Kosten-Schere ware das Ergebnis einer umfassenden Analyse. Das Ergebnis dieser
Analyse sei nicht offensichtlich.

Es sei auch nicht offensichtlich, dass DP EPS mithilfe ihrer Schwestergesellschaft Deutsche Post InHaus
Services GmbH (DPIHS) eine verbotene Preis-Kosten-Schere durch sogenannte Eigenkonsolidierung
praktiziere. Da DP EPS mit ihrer Schwestergesellschaft DPIHS und mit der DP AG ein einheitliches
Unternehmen bilde, kénne sich dieses keinen Arbeitsschritt ersparen, sodass kein teilleistungsrelevanter
Beitrag vorliege. Vielmehr leiste die Beigeladene mit Unterstitzung ihrer Schwestergesellschaft DPIHS durch
Eigenkonsolidierung innerhalb des einheitlichen Unternehmens einen unselbstandigen Teilabschnitt im
Rahmen der gesamten Beforderungskette. Die Rabattangaben in den entsprechenden Teilleistungsvertrédgen
der DPIHS dienten deshalb lediglich als Kalkulationselement zur Entgeltberechnung. Die Bundesnetzagentur
habe im Einzelnen in der Begriindung der angefochtenen Beschlusse plausibel dargelegt, dass die von DP EPS
zur Bestimmung der Konsolidierungspreise vorgelegten Kostenaufstellungen fir Personal-, Sach- und
Gemeinkosten sowie den Gewinnzuschlag die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung abbildeten.

Im Verfahren betreffend die Entgeltgenehmigung fur das Jahr 2018 sei nicht offensichtlich, dass DP EPS
mithilfe der DP AG und der DPIHS eine verbotene Preis-Kosten-Schere durch die Berticksichtigung des
sogenannten Infrastrukturrabatts in ihrer Entgeltkalkulation praktiziere. Eine offensichtliche Verfehlung der
Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung konne nicht festgestellt werden. Es sei auch nicht
offensichtlich, dass der Infrastrukturrabatt fir eine effiziente Erbringung der Leistungen, welche einerseits die
Beigeladene vertraglich fur eine Inanspruchnahme des Infrastrukturrabatts zu erbringen habe und die
andererseits der DP AG Arbeitsschritte erspare, mit drei Prozent der jeweiligen Basisentgelte Gberhoht sei.

Die tatsachlichen Voraussetzungen fur die Annahme einer verbotenen Preis-Kosten-Schere im Postrecht
lagen offensichtlich nicht vor. Postcon habe nicht einmal offenkundige Tatsachen daflr vorgetragen, dass die
Spanne zwischen der streitgegenstandlichen Entgeltkomponente und dem Entgelt fiir den
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Teilleistungszugang bei der DP AG so gering sei, dass sie die Moglichkeit anderer effizienter Anbieter
ausschlielRe, vergleichbare Tarife anzubieten.

SchlieRlich sei nicht offenkundig, dass die Entgelte der DP EPS gegen das Diskriminierungsverbot des § 20
Abs. 2 S. 1 Nr. 3 PostG verstiel3en. Zwar seien die von DP EPS im Konzernverbund erbrachten
Postdienstleistungen und die von Postcon angebotenen Konsolidierungsleistungen gleichartig. Die von der
DP AG veroffentlichten und die in die Entgeltkalkulation der DP EPS eingeflossenen Teilleistungsentgelte
gelten aber fur alle Teilleistungspetenten gleichermalRen. Darliber hinaus seien die Kunden der DP EPS nicht
einmal Teilleistungspetenten, sondern fragten mit dem Produkt weitere Leistungskomponenten fur eine End-
to-End-Zustellung nach. Eine Diskriminierung sei zudem weder unter dem Gesichtspunkt der faktischen
Gleichstellung von Klein- und GroRversendern noch unter dem Gesichtspunkt der Rabattstufen, welche DP
EPS wahrscheinlich erreichen werde, offensichtlich.

Die Klagerin hat gegen die Entscheidungen des Verwaltungsgerichts Berufungen eingelegt.

9. Verwaltungsgericht Kéln bestitigt Vorgehen der Bundesnetzagentur
gegen die Entgelte des Produkts Impulspost

Das Verwaltungsgericht K6In hat in zwei Entscheidungen vom 30.08.2019 das Vorgehen der
Bundesnetzagentur gegen die Entgeltgestaltung der DP AG fiir das Produkt ,,Impulspost” bestatigt. Mit dem
Produkt Impulspost wollte die DP AG extrem vergunstigte Entgelte fir Werbesendungen, die der
Neukundenansprache dienten, gewéhren. Die Bundesnetzagentur hielt diese EntgeltmaRnahme fiir
kostenunterdeckend und diskriminierend. Da die DP AG der Aufforderung, die Entgelte an die MaR3stébe des
Postgesetzes anzupassen nicht nachkam, untersagte die Bundesnetzagentur die Entgelte in einem zweiten
Schritt. Sowohl die in dem ersten Schritt ergangene Anpassungsaufforderung (Verfahren 25 K 5770/16) als
auch die anschliel3end erlassene Untersagungsverftigung (Verfahren 25 K 6560/16) waren nach Auffassung des
Verwaltungsgerichts rechtmaRig. Die Bundesnetzagentur sei zu Recht zu dem Schluss gelangt, dass die
Entgelte einen unzulassigen Abschlag enthielten und die DP AG ihre Kunden ohne sachlichen Grund
diskriminiere.

Das Gericht fuhrte aus, die Anpassungsaufforderung sei formell rechtméRig. Die Bundesnetzagentur habe die
Vorschriften hinsichtlich Verfahren, Form und Frist der Entscheidung beachtet. Insbesondere sei der
Markttest der DP AG zur Einfiihrung des Produkts Impulspost Gegenstand des
Entgeltiberprufungsverfahrens.

Die Anpassungsaufforderung sei auch materiell rechtméRig. Sie finde ihre Rechtsgrundlage in §§ 19 S. 2, 25, 20
Abs. 2 S. 1 Nr. 2und Nr. 3 PostG. Fur die Beurteilung der RechtméaRigkeit der Anpassungsaufforderung komme
es auf die Sachlage im Zeitpunkt ihres Erlasses an.

Die DP AG sei auf dem hier relevanten Markt fur lizenzpflichtige Standardbriefdienstleistungen fur
Geschéftskunden marktbeherrschend. Die sachlich relevanten Markte seien durch das Postgesetz normativ
auf Postdienstmaérkte begrenzt. Andere Dienstleistungen im Angebot von Postunternehmen blieben
regulierungsfrei. Die Gesetzessystematik spreche ebenso wenig gegen eine normative Begrenzung wie das
Verfassungs- und das Unionsrecht. Innerhalb des Postsektors erfolge die Abgrenzung des sachlich relevanten
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Marktes auf der Grundlage des Bedarfsmarktkonzepts. Zwar kdnne die marktbeherrschende Stellung durch
Substitutionswettbewerb verhindert oder verringert werden, an der beherrschenden Stellung der DP AG auf
den Postdienstmarkten bestiinden aber nach wie vor keine Zweifel.

Die Entgelte fur das Produkt Impulspost enthielten Abschlége, die die Wettbewerbsmdglichkeiten anderer
Unternehmen auf einem Markt fur Postdienstleistungen in missbréuchlicher Weise beeintréchtigten. Auch im
Rahmen des § 25 Abs. 2 S. 1 PostG bestimme der Maf3stab der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung
den Inhalt des Abschlagverbots, auf das § 25 Abs. 2 S. 1 PostG Bezug nehme. Der von der DP AG postulierte
Paradigmenwechsel habe im Postgesetz nicht stattgefunden. Durch den beabsichtigten Regelbetrieb sei die
Vermutung begriindet, dass die DP AG die Wettbewerbsmaglichkeiten anderer Unternehmen auf einem
Postdienstmarkt beeintrachtige. Es liege auch eine missbrauchliche Verhaltensweise vor, weil das
Entgeltverlangen kaufmannischen Grundsatzen widerspreche. Bei sachgerechter und realistischer Wirdigung
der gesamten Umsténde konne das Verhalten der DP AG nur dahin gedeutet werden, dass die niedrigeren
Preise eine Verringerung des Wettbewerbs auf einem Markt fur Postdienstleistungen bewirken sollten. Die
Preissetzung durch die DP AG sei geeignet, die Nachfrage nach der Beférderung adressierter Werbebriefe zur
Neukundenansprache zulasten ihrer Wettbewerber auf sie umzulenken.

Die DP AG behandele Kunden anhand ihrer Zugangsbedingungen zum Produkt Impulspost ungleich im Sinne
des 8 20 Abs. 2 S. 1 Nr. 3 PostG. Sie befordere unstreitig adressierte Werbesendungen zur
Neukundenansprache zu Impulspost-Konditionen erheblich guinstiger als Dialogpost zur
Bestandskundenansprache. Die Beforderung von Werbebriefen zur Neukunden- und
Bestandskundenansprache seien gleichartige Postdienstleistungen. Entscheidend sei die Sicht der Nachfrager.

Weder die Entgeltabschlége noch die Ungleichbehandlung seien sachlich gerechtfertigt. Der
digitalisierungsinduzierte Substitutionswettbewerb stelle keine Rechtfertigung dar. Das Produkt Impulspost
sei ohnehin keinem nennenswerten Wettbewerbsdruck durch E-Mail-Marketing und adressierte Online-
Werbung ausgesetzt, weil fir die damit bezweckte Neukundenansprache digitale Werbeformen wegen § 7
Abs. 2 Nr. 3 UWG grundsatzlich nicht zur Verfligung stiinden. Zur Abfederung des Substitutionsdrucks aus der
Digitalwirtschaft habe der Verordnungsgeber 2015 die Bemessung des Gewinnzuschlags gemaf 8§ 3 Abs. 2 S. 2
PENntgV neu geregelt. Einen angemessenen Gewinnzuschlag habe die DP AG ihrer Kalkulation der Entgelte
indes nicht zugrunde gelegt.

Die Anpassungsverfiigung verstoR3e nicht gegen das verfassungsrechtliche UbermaRverbot. Das
marktbeherrschende Unternehmen durfe und musse grundsatzlich selbst entscheiden, welche
Handlungsweise wirtschaftlich wiinschenswert sei, um die festgestellte Diskriminierung abzustellen.

Die Feststellung der Bundesnetzagentur, dass die bereits geplante Einstellung des Angebots zum 30.06.2016
einer Anpassung gleichstehe, gentige der Handlungspflicht, das regulierte Unternehmen zur unverziglichen
Anpassung der Entgelte aufzufordern.

In dem zweiten Urteil fihrte das Gericht aus, auch die Untersagungsverfligung sei rechtmafig. Allein die
fortdauernde Wirksamkeit und Vollziehbarkeit der Anpassungsverfiigung geman § 25 Abs. 2 PostG sei
Voraussetzung fur den Erlass einer Untersagungsverfuigung nach 8§ 25 Abs. 3 PostG und alle weiteren darauf
aufbauenden MaRnahmen. Einer inzidenten Uberpriifung der RechtmaRigkeit der Anpassungsaufforderung
bedurfe es im Rahmen der Anfechtung der Untersagungsverfigung im Hinblick auf Art. 19 Abs. 4 GG nicht.
Uberdies sei die Anpassungsaufforderung der Bundesnetzagentur rechtmaRig.
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Die Unwirksamkeitserklarung der Entgelte finde in § 25 Abs. 3 PostG eine hinreichende Rechtsgrundlage.
Neben der Untersagung des beanstandeten Verhaltens stelle die Unwirksamkeitserklarung der
postrechtswidrigen Entgelte die zweite in § 25 Abs. 3 PostG vorgesehene Konsequenz aus der Nichterfullung
der Pflicht dar, die aus einer Anpassungsaufforderung resultiere.

Die im Rahmen des zweiten Beschlusses der Bundesnetzagentur ergangene Auskunftsanordnung finde ihre
Rechtsgrundlage in § 26 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 und Nr. 2 PostG i.V.m. § 6 Abs. 1 PEntgV. Die Kontrolle der Einhaltung
eines auf Grundlage von § 25 PostG ausgesprochenen Verbots halte sich im Rahmen der Entgeltiberprifung
nach § 25 PostG. Die Bundesnetzagentur musse in der Lage sein, auf Versto[3e gegen ein solches Verbot durch
weitere wettbewerbswidrige Entgeltverlangen effektiv und zeitnah reagieren zu kénnen.

Wegen der Bedeutung der Entscheidung auch flr zukinftige Entgeltiberprifungen hat das
Verwaltungsgericht Kéln in dem Verfahren, das die Anpassungsaufforderung betrifft, die Berufung und die
Sprungrevision zugelassen. Die DP AG hat Berufung eingelegt.

10. Sonstige Entscheidungen - Zustellfiktion fiir amtliche Schreiben

Eine Entscheidung des Bundesfinanzhofs (BFH, Beschluss vom 23. Februar 2018 - X B 61/17, juris) zum Zugang
von Sendungen, die von privaten Postdienstleistern beférdert werden, sorgte im Berichtszeitraum fir
Aufmerksamkeit:

Der zehnte Senat entschied in dem Fall einer méglicherweise verfristeten Klage eines Burgers, dass die Drei-
Tages-Zugangsfiktion des 8 122 Abs. 2 Nr. 1 AO bei der Einschaltung eines privaten Postdienstleisters
erheblich eingeschréankt sein kénne. Dies gelte insbesondere dann, wenn dieser zusatzlich Subunternehmen
beauftrage. Die Vorinstanz habe eine von Amts wegen bestehende Pflicht zur Sachaufklarung verletzt, weil sie
nicht aufgeklart habe, ob der in Rede stehende Postdienstleister an Montagen tberhaupt zustelle. Hierzu habe
Anlass bestanden. Ausschlie3lich Universaldienstleister seien schlieRlich gem. § 2 Nr. 5 PUDLYV verpflichtet,
werktéglich zuzustellen. Dass der vorliegend beauftragte Postdienstleister ein Universaldienstleister sei, der
verpflichtet ware, werktéglich zuzustellen, habe das Finanzgericht nicht festgestellt. Die
Bekanntgabevermutung des § 122 Abs. 2 Nr. 1 AO ware im zu entscheidenden Fall jedoch ohne weiteres
entkraftet, wenn der vom Finanzamt beauftragte private Postdienstleister an Montagen gar keine
Auslieferungen vornehme.

Die Relevanz dieser Entscheidung geht tiber den Bereich der Finanzverwaltung deutlich hinaus, da etwa das
Verwaltungsverfahrensrecht in 8 41 Abs. 2 Satz 1 VWVTG eine inhaltsgleiche Zugangsregelung enthalt: ,Ein
schriftlicher Verwaltungsakt, der im Inland durch die Post Gibermittelt wird, gilt am dritten Tag nach der
Aufgabe zur Post als bekannt gegeben.”

Bei Zweifeln soll nach Einschatzung des Bundesfinanzhofs im Klagefall das Gericht ermitteln, ob nach den
organisatorischen und betrieblichen Vorkehrungen des privaten Postunternehmens regelméaRig von einem
Zugang des zu beférdernden Schriftstlicks innerhalb von drei Tagen ausgegangen werden kann.
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B Politische und wissenschaftliche Begleitung

1. Beirat

Der Beirat bei der Bundesnetzagentur ist ein politisches Beratungsgremium mit gesetzlich definierten
Aufgaben und Rechten. Der Beirat besteht aus jeweils 16 Mitgliedern des Deutschen Bundestages und

16 Vertretern oder Vertreterinnen des Bundesrates. Die Vertreter oder Vertreterinnen des Bundesrates
mussen Mitglied einer Landesregierung sein oder diese politisch vertreten. Die Mitglieder des Beirates und die
stellvertretenden Mitglieder werden jeweils auf Vorschlag des Deutschen Bundestages und des Bundesrates
von der Bundesregierung berufen.

Der Beirat wahlt aus seiner Mitte ein vorsitzendes und ein stellvertretendes vorsitzendes Mitglied fur die
Dauer von zwei Jahren. Am 12. Mérz 2018 wurde Dr. Joachim Pfeiffer (CDU), Mitglied des Deutschen
Bundestages, zum Vorsitzenden des Beirates und der bisherige Vorsitzende Olaf Lies (SPD), Minister fiir
Umwelt, Energie, Bauen und Klimaschutz des Landes Niedersachsen, zum Stellvertreter gewéhlt.

Zur Umsetzung der Regulierungsziele und zur Sicherstellung einer flachendeckenden, angemessenen und
ausreichenden Grundversorgung (Universaldienst) ist der Beirat berechtigt, bei der Bundesnetzagentur
Auskunfte und Stellungnahmen einzuholen sowie Mal3nahmen zu beantragen. Auf3erdem berdat er die
Bundesnetzagentur bei der Erstellung ihres Vorhabenplanes. Die Bundesnetzagentur informiert den Beirat
regelmaRig Uber ihre aktuellen Aufgaben und Entscheidungen.

Der Beirat tagt sechs Mal im Jahr. Im Berichtszeitraum hat er sich im Postbereich insbesondere mit einer
umfassenden Verbraucherbefragung der Bundesnetzagentur zur Zukunft des Universaldienstes sowie der
Vorbereitung einer Markterhebung Uber die Kurier-, Express- und Paketdienste befasst.

Das aktuelle Verzeichnis der Mitglieder und ihrer Stellvertreter ist auf der Internetseite der
Bundesnetzagentur veréffentlicht.

2. Wissenschaftliche Beratung

2.1 Wissenschaftliches Institut fiir Infrastruktur und Kommunikationsdienste (WIK)

Jedes Jahr erstellt das WIK fiir die Bundesnetzagentur unterschiedliche Forschungsvorhaben. Jene
Forschungen befassen sich mit Grundlagenforschung zu regulatorischen und strategischen Fragestellungen in
auf Netzindustrien und -infrastruktur basierten Méarkten. Das WIK fuhrt diese Vorhaben durch und erhalt
daflir Zuwendungen von der Bundesnetzagentur.

Das Forschungsprogramm im Postbereich fiir das Jahr 2018 beinhaltete die folgenden Vorhaben:
. City-Logistik fur den Paketmarkt (Diskussionsbeitrag Nr. 446)

* Untersuchung zu Berichts- und Anzeigepflichten der Unternehmen und mdgliche Weiterentwicklung der
zugrundeliegenden Rechtsnorm im Postbereich (Diskussionsbeitrag Nr. 448)
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Fur das Jahr 2019 umfasst das Forschungsprogramm folgende Vorhaben:

*  Entwicklungstrends und Digitalisierung im Markt fur Zeitungen und Zeitschriften

e Internationalisierungsstrategien von Brief- und KEP-Unternehmen

2.2 Wissenschaftlicher Arbeitskreis Regulierungsfragen (WAR)

Die Bundesnetzagentur wird regelmaf3ig durch den "Wissenschaftlichen Arbeitskreis flir Regulierungsfragen”
(WAR) beraten, § 44 PostG. Der Arbeitskreis tagt jahrlich sechsmal unter Teilnahme des Prasidiums, der
Abteilungsleiter, Beschlusskammervorsitzenden sowie von Vertretern des Bundesministeriums fur Wirtschaft
und Energie (BMWi).

Der Arbeitskreis ist interdisziplindr zusammengesetzt und die Mitglieder werden vom Présidenten der
Behorde berufen. Sie unterstiitzen die Bundesnetzagentur durch ihre herausragenden rechtlichen,
volkswirtschaftlichen, sozialpolitischen, betriebswirtschaftlichen und technologischen Erfahren und
Kompetenzen in Fragen allgemeiner regulierungspolitischer Bedeutung und bei der Entscheidungsfindung
der Behorde.

Die Wissenschaftler der jeweiligen Sparten treffen sich in teils unterschiedlicher Zusammensetzung
auflerhalb der festgelegten Sitzungstermine, um z. B. Studien oder Stellungnahmen zu erarbeiten. Auferdem
werden Leitlinien flr die Regierungspolitik in regelmafRigen Abstdnden Uberarbeitet und fortgeschrieben.

3. Postmarktforen

Das Postmarkforum 2018 fand im Oktober 2018 in der nordrhein-westfalischen Landesvertretung in Berlin
statt. Unter dem Titel ,,Zukunft Brief — Moderne Kommunikationswege* stand vor allem der Brief im Fokus
der Veranstaltung. Diskutiert wurden die Anforderungen an moderne Briefdienstleistungen der Zukunft
sowie Bruckentechnologien und digitale Postdienstleistungen.

Das Postmarktforum 2019 war zur Berichtslegung unter dem Titel ,,Postmarkt — Spiel ohne Grenzen?* fur
November des Jahres in der Planung. Die thematischen Schwerpunkte sollen auf dem zuktinftigen
internationalen Rahmen fur Warensendungen sowie dem Feld der internationalen Sendungsstrome liegen.
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Abs. Absatz

AEUV Vertrag Uiber die Arbeitsweise der Européischen

Union

AGB Allgemeine Geschéftsbedingungen

abzgl. abziglich

ANACOM portugiesischen Regulierungsbehdrde

Art. Artikel

Az Aktenzeichen

B2B Business to Business

B2C Business to Customer

BB Brandenburg

bbd Bundesverband Briefdienste e.V.

BDSG Bundesdatenschutzgesetz

BE Berlin

BfDI Bundesbeauftragter fur den Datenschutz und die

Informationsfreiheit

BFH Bundesfinanzhof

BIEK Bundesverband Paket und Expresslogistik
BIPT belgische Regulierungsbehdrde

BMWi Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie
BVerwG Bundesverwaltungsgericht

BW Baden-Wirttemberg
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BY Bayern

BZA Briefzentrum Abgang

BZE Briefzentrum Eingang

bzgl. bezlglich

bzw. beziehungsweise

ca. circa

CA Council of Administration

Cbu Christliche Demokratische Union
CEN Europdisches Komitee fir Normung
DE Deutschland

d.h. das heil3t

DE-Mail ein auf E-Mail-Technik beruhendes, hiervon aber

technisch getrenntes Kommunikationsmittel zur
,Sicheren, vertraulichen und nachweisbaren*
Kommunikation im Internet

DK Déanemark

DP AG Deutsche Post Aktiengesellschaft

DP DHL Deutsche Post DHL

DPD Dynamic Parcel Distribution

DP EPS Deutsche Post E-Post Solutions GmbH

DPIHS Deutsche Post InHaus Services GmbH

DSGVO Datenschutz-Grundverordnung der Européischen
Union

DSM Digitaler Binnenmarkt
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DVPT Deutscher Verband fir Post,
Informationstechnologie und Telekommunikation e.
V.

E+1 Einwurftag + 1 Werktag

E+X Einwurftag + x Werktage

E-Mail Elektronische Post

E-Services Elektronische Dienstleistungen

EAD elektronische Datenvoranmeldung

EETT griechischen Regulierungsbehdrde

elDAS Verordnung Uber elektronische Identifizierung und

Vertrauensdienste fir elektronische Transaktionen
im Binnenmark

EN Européische Norm

ERGP Gruppe der Europaischen Regulierungsbehérden fir
Postdienste

etc. et cetera

ETSI European Telecommunications Standards Institute
EU Europdische Union

EuG Gericht der Europdischen Union

EuGH Europaischer Gerichtshof

E-Commerce Elektronischer Handel

E-Postbrief Elektronischer Postbrief

E-Substitution Elektronische Substitution

Fl Finnland

FR Frankreich

g Gramm
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GB

gem.

GG

gof.

Glz

GLS

GmbH

GwWB

HB

HE

HH

IFRS

i.S.d.

ISO

iv.m.

kA

KeL

KEP

kg

LR

LZ

GroRbritannien

gemaf

Grundgesetz

gegebenenfalls

Gesellschaft fur internationale Zusammenarbeit

General Logistics Systems

Gesellschaft mit beschréankter Haftung

Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrdénkungen

Hansestadt Bremen

Hessen

Hansestadt Hamburg

Internationale Bliro

International Financial Reporting Standards

im Sinne des

International Organization for Standardisation

Italien

in Verbindung mit

Keine Angaben

Kosten der effizienten Leitungsbereitstellung

Kurier-Express-Paket

Kilogramm

Leitregion

Leitzone



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode —165— Drucksache 19/15852

Mio. Million

Mrd. Milliarden

MV Mecklenburg-Vorpommern

NI Niedersachsen

NL Niederlande

Nr. Nummer

NRW Nordrhein-Westfalen

OVG NRW Oberverwaltungsgericht fur das Land Nordrhein-
Westfalen

0zG Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen

p Prognosewert

P2 Zweite Post

PaketVO Paketverordnung

PDLV Postdienstleistungsverordnung

PDSV Postdienste-Datenschutzverordnung

PEntgV Postentgeltregulierungsverordnung

POC Postal Operations Council

PostG Postgesetz

PostRL Post-Richtlinie

PUDLV Post-Universaldienstleistungsverordnung

PZA Postzustellungsauftrag

RP Rheinland-Pfalz

S. Seite

S. a. siehe auch



Drucksache 19/15852 - 166 — Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

SchliO-Post Schichtungsordnung Post

S Slowenien

SK Slowakei

SL Saarland

SMS Short Message Service

SN Sachsen

s0g. sogenannte

SPD Soziale Partei Deutschlands

ST Sachsen-Anhalt

TC Technical Committee

TH Thiringen

TNT Thomas Nationwide Transport
TS Technische Spezifikation

u.a unter anderem

UNJSPF United Nations Joint Staff Pension Fund
UPS United Parcel Service

VG Verwaltungsgericht

vgl. vergleiche

VS. Versus

VSBG Verbraucherstreitbeilegungsgesetzes
VSBInfoV Verbraucherstreitbeilegungs-

Informationspflichtenverordnung

VwVTG Verwaltungsverfahrensgesetz
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WAR Wissenschaftlicher Arbeitskreis flr
Regulierungsfragen

WIK Wissenschaftliches Institut fur Infrastruktur und
Kommunikationsdienste

WPV Weltpostverein

z.B. zum Beispiel
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Monopolkommission =

11. Sektorgutachten Post (2019)

Die Novelle des Postgesetzes:
Neue Chancen flir den Wettbewerb

Sektorgutachten der Monopolkommission
gemal § 44 PostG in Verbindung mit § 81 Abs. 3 TKG 1996

2019
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Vorwort

Mit diesem Gutachten legt die Monopolkommission das 11. Sektorgutachten zur Wettbewerbsentwicklung auf
den deutschen Postmarkten nach § 44 Postgesetz (PostG) in Verbindung mit § 81 Abs. 3 Telekommunikationsge-
setz (TKG) 1996 vor. Die Monopolkommission nimmt darin Stellung zu der Frage, ob auf den Markten des Postwe-
sens funktionsfahiger Wettbewerb herrscht, und weist auf notwendige Anderungen im Postgesetz, in der Post—
Entgeltregulierungsverordnung sowie in der Post-Universaldienstleistungsverordnung hin.

Parallel zu der Erstellung des Gutachtens hat das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie am 1. August
2019 Eckpunkte fir eine Novelle des Postgesetzes verdffentlicht und damit konkrete Schritte fir eine Reform der
Postregulierung eingeleitet. Diese Eckpunkte werden in dem Gutachten berlcksichtigt.

Die Monopolkommission hat zur Vorbereitung des Gutachtens Behorden, Verbande und Unternehmen um schrift-
liche Stellungnahmen gebeten. Die Bundesnetzagentur, das Bundeskartellamt, der Bundesverband Briefdienste
e. V., der Bundesverband der Kurier-Express-Post-Dienste e. V., der Bundesverband Paket & Express Logistik e. V.,
der Deutsche Verband fir Post, Informationstechnologie und Telekommunikation e. V., der Postagenturverband
Deutschland e. V. sowie die Unternehmen ARAG SE, AXA AG, Deutsche Post AG, Francotyp-Postalia AG, DPD
Deutschland GmbH, Hermes Germany GmbH, P2 Die Zweite Post GmbH & Co. KG, United Parcel Service Deutsch-
land S.a.r.l. & Co. OHG, und die Zalando SE haben schriftliche Stellungnahmen eingereicht.

Zusatzlich hat die Monopolkommission in einer nicht 6ffentlichen mindlichen Anhérung am 9. Oktober 2019 mit
den Marktteilnehmern und Verbanden die vorldufigen Ergebnisse des Gutachtens diskutiert. In der Anhorung
waren vertreten der Bundesverband Briefdienste e. V., der Bundesverband der Kurier-Express-Post Dienste e. V.,
der Bundesverband Paket & Express Logistik e. V., die Deutsche Post AG, der Deutsche Verband fir Post, Informa-
tionstechnologie und Telekommunikation e. V., Francotyp-Postalia AG, Postcon Deutschland B.V. & Co. KG und P2
Die Zweite Post GmbH & Co. KG.

Am gleichen Tag erorterten der Vizeprasident der Bundesnetzagentur fir Elektrizitdt, Gas, Telekommunikation,
Post und Eisenbahnen, Herr Peter Franke, und Mitarbeiter der Behtrde mit der Monopolkommission Themen der
Wettbewerbsentwicklung und der Regulierung der Postmarkte.

Mitarbeiter der Monopolkommission flhrten zahlreiche Gesprdache mit Vertretern des Bundesministeriums fir
Wirtschaft und Energie, der Bundesnetzagentur, des Bundeskartellamtes und Vertretern von Unternehmen und
Verbanden. Die Monopolkommission dankt allen Beteiligten fir ihre Beitrage und Auskinfte.

Die Monopolkommission dankt auch ihren wissenschaftlichen Mitarbeitern, Herrn Dr. Jorn Klockener, der das Gut-
achten federfiihrend betreut hat, und Herrn Nils-Peter Schepp.

Bonn, den 14. November 2019

Achim Wambach

Dagmar Kollmann Thomas Nocker Angelika Westerwelle Jirgen Kihling
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Kurzfassung

Die Postmarkte befinden sich weiterhin im Umbruch

Die Deutsche Post AG verteidigt ihre dominante Stellung auf dem Briefmarkt

K1. Das Ziel des Postgesetzes von 1997, einen funktionsfahigen Wettbewerb auf dem Briefmarkt sicherzustellen,
ist bislang nicht erreicht worden: Nach wie vor dominiert die Deutsche Post AG den Briefmarkt. Sie verflgt auch
Gber eine beherrschende Stellung auf dem Markt der Standard-Geschaftskundenpakete. Die BedUrfnisse der Kun-
den unterliegen allerdings einem Wandel. Die Nutzung digitaler Kommunikationsmittel fiihrt zu einem Rickgang
der Briefsendungsmengen, wahrend der Online-Handel deutlich steigende Paketmengen verursacht. Die Anderung
des Nutzungsverhaltens der Kunden und der nicht funktionsfahige Wettbewerb auf dem Briefmarkt machen eine
Anderung der Postregulierung erforderlich. Das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie hat am 1. August
2019 durch die Veroffentlichung der Eckpunkte fir eine Novelle des Postgesetzes konkrete Schritte fir eine Re-
form eingeleitet.

K2. Die lizenzpflichtigen Briefsendungsmengen (Briefe bis 1.000 Gramm) in Deutschland nahmen nach einem
Maximalwert von 17,7 Mrd. Sendungen im Jahr 2007 bis 2017 sukzessive um ein bis zwei Prozent pro Jahr ab. Im
Vergleich zu der Entwicklung in Deutschland gingen in 31 europdischen Landern die Briefsendungsmengen von
2013 bis 2016 deutlicher, um durchschnittlich 4,2 Prozent pro Jahr zurtick. Dies liegt unter anderem an der starke-
ren Digitalisierung der Kommunikationsmarkte in anderen Landern. 2018 beschleunigte sich der Rickgang auch in
Deutschland auf 4,7 Prozent der Mengen. 2018 wurden 14,2 Mrd. Sendungen verschickt. Hiervon beforderte die
Deutsche Post AG 12,2 Mrd. Sendungen. Davon entfielen 9,3 Mrd. auf Teilleistungen nach § 28 PostG, fir die Ver-
sender oder Konsolidierer Vorleistungen fur den Beforderungsvorgang erbrachten. Die Wettbewerber beférderten
2018 2,0 Mrd. lizenzpflichtige Sendungen. Damit verfigte die Deutsche Post AG Uber einen Anteil von 85,9 Prozent
am lizenzpflichtigen Briefmarkt; der Anteil der Wettbewerber lag bei 14,1 Prozent. Ende 2018 waren etwa 1.000
glltige Lizenzen fur die Briefbeférderung ausgegeben, von denen etwa die Halfte tatsachlich genutzt wird.

K3. Ein weiterer Rickgang der Sendungsmengen und der Umsatze im lizenzpflichtigen Briefmarkt um ca. zwei bis
drei Prozent pro Jahr ist angesichts der weiteren Digitalisierung der Kommunikation in Zukunft zu erwarten. Wa-
ren- und personalisierte Werbesendungen werden den Rickgang nach den Erfahrungen auf den Postmarkten in
anderen Landern nicht kompensieren kénnen.

K4. Die deutschen Postdienstleister erzielten 2018 im lizenzpflichtigen Briefbereich einen Umsatz von ca. EUR 8,4
Mrd. Auf die Deutsche Post AG entfielen EUR 7,2 Mrd., davon im Teilleistungsmarkt rund EUR 4,3 Mrd. Die Wett-
bewerber verzeichneten 2018 Umsatze in Hohe von EUR 1,1 Mrd., hiervon EUR 140 Mio. mit Teilleistungssendun-
gen.

K5. Seit 2011 ist eine Verschiebung der Marktanteile von der Deutschen Post AG auf die Wettbewerber in Gro-
Renordnungen von bis zu zwei Prozent pro Jahr zu verzeichnen. Der Rickgang der Marktanteile der Deutschen
Post erklart sich, neben den Effekten des Wettbewerbs, durch einen starkeren Riickgang der Korrespondenz der
Privat- und Kleinkunden, bei denen die Deutsche Post nahezu tber ein Monopol verfigt.

K6. Der Wettbewerb im deutschen Briefmarkt findet nahezu ausschlieRlich auf dem Geschéaftskundenmarkt statt,
der ca. 92 Prozent der lizenzpflichtigen Briefmengen umfasst. Diese Sendungen werden zu einem durch Teilleis-
tungs- und Mengenrabatte reduzierten Porto beférdert. Lediglich fur 8 Prozent der lizenzpflichtigen Briefsendun-
gen entrichten Privat- und Kleinversender das durch die Bundesnetzagentur im MalRgroRenverfahren genehmigte
Entgelt.

K7. Es ist davon auszugehen, dass sich die Wettbewerbssituation auf dem Briefmarkt in absehbarer Zeit nicht
spurbar dandern wird. Der Briefmarkt schrumpft weiter, sodass einzelne Postunternehmen ihre Sendungsmengen
nur zulasten der Marktanteile anderer Wettbewerber steigern kénnen. GroRere, mit der Deutschen Post AG ver-
gleichbare Wettbewerber, die die Wettbewerbssituation substanziell beeinflussen konnten, existieren nicht. Von
den insgesamt 485 aktiven Lizenzinhabern wiesen 2017 etwa 49 Prozent (237 Unternehmen) ein Umsatzvolumen
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von unter EUR 100.000 auf. Die zehn umsatzstarksten Postunternehmen erzielten rund 42 Prozent aller Umsétze
der Wettbewerber der Deutschen Post AG im lizenzpflichtigen Briefbereich und nur acht Prozent der Wettbewer-
ber generieren Umsatze Uber EUR 10 Mio.

Die Regulierung erfasst hybride Briefprodukte nur unzureichend

K8. Auf dem Briefmarkt haben sich einige innovative Produkte, wie die digitale Kopie und der E-Post-Brief mit
klassischer Zustellung (Versand besonderer E-Mails parallel zur Beforderung des physischen Briefes an den Emp-
fanger), entwickelt, die von der aktuellen Regulierung nur unvollkommen erfasst werden. Zusatzleistungen nicht
postalischer Art, wie Druck und Kuvertierung eines Briefes, oder telekommunikationstechnische Dienste, wie die
Ubersendung des Briefes per E-Mail, unterliegen nicht dem Postgesetz und kénnen daher bei der Entgeltgenehmi-
gung nicht bericksichtigt werden. Das fihrt dazu, dass der aus entgeltregulierten und nicht regulierten Teilen
zusammengesetzte Endpreis fir den Kunden durch die Bundesnetzagentur nur unvollstdndig kontrolliert werden
kann.

K9. Die Kombination von Postdienstleistungen und Zusatzdiensten kénnte durch das marktbeherrschende Unter-
nehmen genutzt werden, die regulierten Entgelte zu unterlaufen. In diesem Fall wirde die Funktion der Ex-ante-
Genehmigung beeintrachtigt. Die Bundesnetzagentur hat fir eine solche Beeintrachtigung bislang allerdings keine
Anhaltspunkte festgestellt. Die hybriden Produkte sollten dennoch in Zukunft genau beobachtet werden, um zu
prifen, ob der Regulierungsrahmen weiterer Erganzungen bedarf.

K10. Bedenklich ist ferner, dass den GroRversendern fir die Nutzung der digitalen Kopie von der Deutschen Post
AG eine Werbevergltung gezahlt wird, die dazu dienen soll, die digitale Kopie am Markt zu etablieren. Diese Wer-
bevergltung kdnnte dazu fiihren, dass das Briefentgelt der GroRversender gegebenenfalls unter das Niveau der
Kosten der effizienten Leistungserbringung fallt. Da die digitale Kopie nicht der Postregulierung unterliegt, weil es
sich bei der elektronischen Zusatzleistung nicht um eine im Postgesetz geregelte Briefbeforderung handelt, fehlt
der Bundesnetzagentur nach aktueller Rechtslage die Moglichkeit einzuschreiten.

Der Kurier-, Express- und Paketmarkt (KEP-Markt) entwickelt sich dynamisch

K11. Die groRRen Paketdienstleister bilden ein Oligopol, in dem die Deutsche Post AG auf dem Standard-
Geschaftskundenpaketmarkt marktbeherrschend ist. Die anderen groReren Paketdienstleister verfigen jeweils
Uber Marktanteile von sieben bis vierzehn Prozent im Paketmarkt. Der Versandhandler Amazon baut derzeit ein
eigenes Zustellnetz auf, was zu einer Verschiebung der Marktanteile fihren kénnte. In dem Zeitraum von 2013 bis
2018 stiegen die Sendungsmengen im deutschen Paket- und Expressmarkt um durchschnittlich 7 Prozent pro Jahr.
2018 wurden im deutschen KEP-Markt 2,88 Mrd. Pakete (plus 8,2 Prozent im Vergleich zum Vorjahr) und 120 Mio.
Expresssendungen befordert.

K12. 2018 setzten Postdienstleister im Kurier-, Express- und Paketmarkt ca. EUR 17,7 Mrd. um. Auf den Paketsek-
tor entfiel davon ein Umsatz von EUR 11,4 Mrd. (64 Prozent des KEP-Marktes), auf den Kurierdienst EUR 3,6 Mrd.
(21 Prozent) und auf den Expressdienst EUR 2,6 Mrd. (15 Prozent). Marktteilnehmer gehen davon aus, dass On-
line-Angebote von den Konsumenten auch in Zukunft in starkerem MaRe nachgefragt werden und damit auch die
Umsatze mit Paketsendungen insgesamt in den nachsten Jahren um ca. vier bis finf Prozent pro Jahr und im B2C-
Segment sogar um sechs bis zu zehn Prozent pro Jahr zunehmen. Fir Expressdienste wird ein Umsatzwachstum
von zwei bis drei Prozent, fir Kurierdienstleistungen ein leichter Riickgang von ca. einem Prozent erwartet.

K13. Auf der sogenannten ,letzten Meile”, dem Beférderungsweg vom letzten Paketdepot bis zum Empfanger,
verursachen die zunehmende Steigerung des Online-Handels und die damit verbundenen Zustellaktivitaten zusatz-
lichen Verkehr und Kurzzeitparkbedarf. Die Kommunen mussen Nutzungskonkurrenzen im &ffentlichen Raum mit
den Belangen der Lebens- und Aufenthaltsqualitdt, des Umweltschutzes und des flissigen Verkehrs in Einklang
bringen und wollen die Belastungen des KEP-Verteilverkehrs auf das unvermeidliche MaR reduzieren. Insbesonde-
re in den Innenstddten gibt es zahlreiche Testprojekte, teilweise mit Unterstitzung von Gemeinden, der Lander
oder des Bundes, die Zustellung in Ballungsrdumen zu optimieren: Dabei werden in den Innenstadtlagen fir ein-
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zelne oder mehrere Paketdienstleister Mikrodepots angelegt, deren Beschickung nachts oder frihmorgens erfolgt.
Die Zustellung auf der letzten Meile erfolgt dann durch den Paketdienstleister oder einen Dritten in dessen Auftrag
mit Lastenfahrradern. Eine weite Verbreitung anderer getesteter Zustellungsmodelle, wie zum Beispiel die Zustel-
lung in den Kofferraum des Autos, in eine persdnliche Paketbox vor der Haustlr oder Uber besondere SchlieRanla-
gen direkt in die Wohnung, ist derzeit nicht zu erwarten.

K14. Eine Zusammenarbeit der Paketdienstleister bei dem Betrieb der Paketstationen kénnte die Zustellsituation
verbessern und auch fiir die Verbraucher Vorteile bringen, die die Pakete unterschiedlicher Paketdienstleister an
einer Stelle zentral abholen konnten. Aktuell scheint allerdings die Bereitschaft der Paketdienstleister, sich auf
gemeinsame LOsungen zu einigen, gering; auch der Betrieb von gemeinsamen Paketshops wird derzeit nicht ver-
folgt.

K15. Die Probleme auf der letzten Meile, wie Uberlastete Parkflachen in den Innenstddten, aus Umweltgriinden
veranlasste Fahrverbote oder die City-Maut, weiter steigende Paketmengen, Mangel an qualifiziertem Personal
und die Zahl der erfolglosen Zustellversuche werden die Paketdienstleister in Zukunft aber moglicherweise zu
einem Umdenken veranlassen. Eine klar definierte Zusammenarbeit der Paketdienstleister auf der letzten Meile
und die Einrichtung von — im Rahmen einer ,,open network provision” auf diskriminierungsfreier Basis — allen
Wettbewerbern gleichermallen zugénglichen Paketstationen scheinen sinnvoll sein.

Die Strukturen des internationalen Postmarktes behindern den Wettbewerb

K16. Es herrscht wenig Wettbewerb auf den internationalen Briefmarkten. Der internationale Briefverkehr ist im
Wesentlichen gekennzeichnet durch die Strukturen aus der Zeit, als die Staaten Postdienstleistungen als Daseins-
vorsorge Uber Behorden anboten. Vereinbarungen innerhalb des Weltpostvereins und der Vereinigung der grofRen
Postdienstleister, der ,International Post Corporation®, bilden die technischen und organisatorischen Grundlagen
des internationalen Postmarktes. Diese Organisationen sind von den ehemaligen oder noch existierenden Post-
monopolisten und Universaldienstleistern besetzt. Wettbewerber hatten bislang keinen Zugang zu diesen Institu-
tionen. Zukunftig will sich jedoch der Weltpostverein 6ffnen und auch alternative Postdienstleister an den Sitzun-
gen der Gremien beteiligen.

K17. Der Bundestag hat am 21. Juni 2019 ein Gesetz zur Ratifizierung der Anderungen der konstitutiven Dokumen-
te des Weltpostvereins verabschiedet, nach denen grundséatzlich auch andere Postunternehmen als die Deutsche
Post AG als sogenannter ,benannter Betreiber” zu den Verhandlungen des Weltpostvereins zugelassen werden
kénnen. Damit haben nun auch die Wettbewerber der Deutschen Post AG die Mdglichkeit, im Weltpostverein ihre
Interessen zu vertreten. Die Verordnung, die die Details der Zulassung als benannter Betreiber durch die Bundes-
netzagentur regelt, sieht allerdings vor, dass nur solche Postunternehmen von der Bundesnetzagentur zugelassen
werden konnen, die die Voraussetzungen der Post-Universaldienstleistungsverordnung fir den von ihnen bedien-
ten Teilmarkt (Brief oder Paket) hinsichtlich der vorzuhaltenden stationdren Einrichtungen und Laufzeiten erfillen.
Da die Deutsche Post AG mit ihrem Filialnetz das einzige Postunternehmen ist, das diese Voraussetzungen fir den
Briefdienst erflllt, wirde nach dem jetzigen Stand keiner ihrer Wettbewerber allein eine Zulassung als benannter
Betreiber fur den Briefbereich erhalten konnen. Auch im Paketmarkt dirfte die Zulassung als benannter Betreiber
fir Wettbewerber der Deutschen Post AG nur dann moglich sein, wenn sich mehrere Paketdienstleister vertraglich
verpflichten, ihre Infrastruktur gegenseitig zur Verfligung zu stellen. Damit wird die Zulassungsverordnung voraus-
sichtlich kurzfristig nicht zu der angedachten Prasenz der Wettbewerber in den Gremien des Weltpostvereins fih-
ren.

K18. Um der fehlenden Kostenorientierung der Endvergltungen im internationalen Briefverkehr (Vergltung des
ausldndischen Postunternehmens fir die Zustellung an den Empfanger im Ausland) und den Verlusten der Post-
dienstleister in den Industriestaaten bei der Zustellung der aus dem Ausland stammenden Sendungen, insbeson-
dere aus Asien, entgegenzuwirken, hat der Weltpostverein am 25. September 2019 eine Liberalisierung des Sys-
tems der Endvergltungen beschlossen: Die Mitgliedsstaaten sind ab 2020 berechtigt, die Endvergltungen selbst
festzulegen, wenn eingehende Postmengen eine definierte GroRe Uberschreiten. Die Endvergltungen mussen
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damit nicht mehr durch den Weltpostverein beschlossen werden, sondern kénnen zundchst auf 70 Prozent, spater
80 Prozent der vergleichbaren Inlandstarife angehoben werden. Ob mit dieser Regelung die Verluste bei der Zu-
stellung auslandischer Sendungen in Deutschland ausgeglichen werden kénnen, bleibt fraglich.

K19. Der Weltpostverein und auch die Vereinigung , International Post Corporation”, die unter anderem Vergitun-
gen und technische Standards fur den internationalen Postverkehr festlegen, sind weitgehend durch die grofRen
Postunternehmen dominiert. Die Monopolkommission hélt an ihrem Vorschlag fest, dass die Europaische Kommis-
sion die im Rahmen dieser internationalen Vereinigungen geschlossenen Vertrage auf ihre Vereinbarkeit mit den
europaischen Wettbewerbsvorschriften Uberprifen sollte.

K20. Um den Online-Handel in Europa zu starken und eine umfassende Markttransparenz auf dem europdischen
Paketmarkt zu schaffen, legte die EU-Kommission die EU-Paketverordnung vom 18. April 2018 vor. Die intendierte
Wirkung einer verbesserten Transparenz wird allerdings nicht erreicht, da die verabschiedete Fassung im Vergleich
zu dem Vorentwurf in wesentlichen Punkten abgeschwicht wurde. Die Verpflichtung zur Ubermittlung der End-
vergltungen entfallt und die Regulierungsbehorde soll nicht mehr die Erschwinglichkeit der grenziberschreiten-
den Tarife prufen, sondern nur noch kldren, ob sie ,unverhaltnismaRig hoch” sind. Fur kleinere Paketdienstleister
ist der Eintritt in den grenziberschreitenden Markt nach wie vor schwierig, da ein Teilleistungszugang aus dem
Verordnungsentwurf gestrichen wurde. Die Verordnung fiihrt lediglich dazu, dass die Listenpreise fur Kleinkunden
transparenter werden und die Regulierungsbehdrde eine Datenbasis fir die Missbrauchsaufsicht schafft. Aller-
dings geben die Listenpreise bei Paketzustelldiensten keine Auskunft Uber die Marktpreise fir Geschaftskunden,
die rabattierte Entgelte zahlen. Dieses Informationsdefizit kdnnte der deutsche Gesetzgeber dadurch verhindern,
dass er zusatzliche Daten, z. B. zu den Endvergiitungen und den tatsachlichen Marktpreisen, erheben lasst.

Die behordlichen und gerichtlichen Verfahren zeigen die Reformbediirftigkeit der
Postmarktregulierung

Die Anpassung der Post-Entgeltregulierungsverordnung fiihrt zu ungerechtfertigten Vorteilen der
Deutschen Post AG

K21. Das MaRgroRenverfahren 2018/19, in dem die Bundesnetzagentur die Entgelte der Deutschen Post AG fir
lizenzpflichtige Postdienstleistungen bis Ende 2021 genehmigte, dauerte langer als Ublich, da der Behorde die
notwendigen aktuellen Daten des Unternehmens zunéachst nicht vorlagen. Nach einer Gewinnwarnung hatte die
Deutsche Post AG EffizienzmalRnahmen geplant, deren Kostenfolgen zum Zeitpunkt des Antrags noch nicht ab-
schatzbar  waren.  Wahrend des Verfahrens modifizierte der  Verordnungsgeber die  Post-
Entgeltregulierungsverordnung (PEntgV). Die Anderung des § 3 Abs. 2 Satz 2 PEntgV hatte zur Folge, dass zur Er-
mittlung des Gewinnzuschlags im MalRgroRenverfahren nur noch solche Unternehmen als Referenzunternehmen
herangezogen werden sollen, die ,,mit den beantragenden Unternehmen in struktureller Hinsicht vergleichbar
sind”. Die Anderung der PEntgV sollte nach dem Willen des Verordnungsgebers noch fiir das laufende Verfahren
anwendbar sein und erhéhte die zugrunde zu legende Umsatzrendite im Ergebnis auf 7,61 Prozent. Bereits bei der
Anderung der PEntgV 2015 hatte die Monopolkommission die Auffassung vertreten, dass eine Abkoppelung des
Gewinnzuschlags vom unternehmerischen Risiko und die Orientierung des Gewinnzuschlags anhand der Umsatz-
renditen der grofRen auslandischen Postunternehmen die Gewinnerzielung fur die Deutsche Post AG erheblich
zulasten des Wettbewerbs und der Verbraucher im Briefbereich erleichtert. Da sich auch in den anderen europai-
schen Markten kein funktionsfahiger Wettbewerb herausgebildet hat, werden die Entgelte und damit auch die
Gewinnzuschlage im Ausland, ebenso wie in Deutschland, im Wesentlichen regulatorisch ermittelt und haben sich
nicht im Wettbewerb ergeben.

K22. Die vorgeschlagene Modifizierung der Berechnungsmethode fir den Gewinnzuschlag mit dem in der Be-
griindung zu der Anderungsverordnung ausgefiihrten Ziel, die Briefmengenriickginge bei der Deutschen Post AG
auszugleichen, ist auch deshalb kritikwtrdig, weil die zu erwartende rucklaufige Entwicklung der Briefmengen
bereits in die Berechnung der Produktivitatsfortschrittsrate eingeht. Die weitere Begriindung fiir die Anderung, die
hohere Umsatzrendite solle sicherstellen, dass der Universaldienst flachendeckend zu erschwinglichen Preisen
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gewdhrleistet ist, tragt ebenfalls nicht. Nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG sind die Kosten der flachendeckenden Ver-
sorgung mit Postdienstleistungen bei der Berechnung genehmigungsbedirftiger Entgelte als neutrale Aufwendun-
gen angemessen zu berlicksichtigen. Zur Finanzierung des Universaldienstes gewédhrt die Anderungsverordnung
der Deutschen Post AG einen Vorteil, der nicht konkret an den Kosten des Universaldienstes bemessen ist.

K23. Die Anderung der PEntgV wahrend des laufenden MaRgréRenverfahrens kann das Vertrauen der Marktteil-
nehmer und Verbraucher in die Unabhéangigkeit und die an Sachargumenten orientierte Arbeitsweise der Bundes-
netzagentur und in die gesetzlichen Regelungen beeintrachtigen. Die Monopolkommission halt an dem Vorschlag
fest, den Gewinnzuschlag wie vor 2015 an dem unternehmerischen Risiko zu orientieren. Das eingesetzte Kapital
sollte mit einem auf Basis von Kapitalmarktmodellen ermittelten marktiblichen Kapitalkostensatz risikoadaquat
verzinst werden.

K24. Die Bundesnetzagentur hat am 3. Juni 2019 unter Berlcksichtigung der Anderung der PEntgV die endgliltige
MaRgroRenentscheidung veroffentlicht und darin den Produktivitatsfaktor auf minus 5,41 Prozent und die ge-
samtwirtschaftliche Preissteigerungsrate auf 3,45 Prozent festgesetzt. Fir den Zeitraum vom 1. Januar 2019 bis
zum 31. Dezember 2021 ergibt sich damit insgesamt ein Preisanpassungsrahmen von 8,86 Prozent. Es erfolgt da-
riber hinaus eine Kompensation flr den Zeitraum von Januar bis Juni 2019, in dem eine Entgelterhthung wegen
der Verzogerung des Verfahrens nicht moglich war, sodass der Preisanpassungsrahmen vom 1. Juli 2019 bis zum
31. Dezember 2021 fur den Produktkorb 10,63 Prozent betrdgt. Im Vergleich zu dem Erhéhungssatz von 4,8 Pro-
zent im urspringlichen Beschlussentwurf vor der Anderung der PEntgV hat die neue Verordnung den finanziellen
Spielraum der Deutschen Post AG erheblich erweitert.

Marktmissbrauchsvorwiirfe gegen die Deutsche Post AG sind teilweise berechtigt

K25. Die Bundesnetzagentur hat in den letzten Jahren mehrfach die Entgelte der Deutschen Post AG beanstandet.
In den Verfahren First Mail, Infopost und Impulspost bestatigte das Verwaltungsgericht KéIn die Feststellung der
Bundesnetzagentur, dass die Deutsche Post AG zu niedrige Entgelte erhoben hat, die auf eine Verdréangung der
Wettbewerber gerichtet waren und das Diskriminierungsverbot nicht beachteten. Eine intensivere Kontrolle der
Preisuntergrenzen des marktbeherrschenden Unternehmens ist daher notwendig.

K26. Uber parallel zu den Postdienstleistungen geschlossene Vertrage gibt die Deutsche Post AG einigen Kunden
die Gelegenheit, durch Werbeaufdrucke auf den Briefen oder durch Zuschisse zur Verbreitung neuer Produkte,
Einklnfte zu erzielen, die aufgrund der engen Verbindung mit dem Briefversand als ein unzulassiger Abschlag von
den nach dem Prinzip der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung ermittelten Entgelten betrachtet werden
konnten und daher von der Bundesnetzagentur in Missbrauchsverfahren Gberprift werden sollten.

K27. Ohne Erfolg haben Wettbewerber der Deutschen Post AG die Entgeltgenehmigungen der lizenzpflichtigen
Briefprodukte gerichtlich angegriffen. Die Einwande, die Genehmigung orientiere sich nicht, wie durch das EU-
Recht vorgegeben, an den tatsdchlichen Kosten und ermogliche aufgrund der neutralen Aufwendungen eine
Quersubventionierung des Paketdienstes der Deutschen Post, wies das Verwaltungsgericht zurlick. Nach dessen
Ansicht habe der Gesetzgeber den durch européische Vorgaben eréffneten Spielraum nicht Uberschritten. Die
Anwendung des Postgesetzes durch die Bundesnetzagentur, die BerUcksichtigung der neutralen Aufwendungen
und die Verteilung der Kosten durch das Tragfahigkeitsprinzip seien nicht zu beanstanden. Die Berechnungen der
Bundesnetzagentur in den Entgeltgenehmigungsverfahren sind komplex und aufgrund von Schwarzungen der
Geschaftsgeheimnisse der Deutschen Post AG nicht vollstdndig nachzuvollziehen. Aus Wettbewerbssicht ist zu
empfehlen, sich an den Kosten der Leistungserbringung zu orientieren und auf die Berlcksichtigung der neutralen
Aufwendungen zu verzichten.

Reform des Postgesetzes zligig voranbringen

K28. Das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie legte am 1. August 2019 ein Eckpunktepapier fir die No-
velle des Postgesetzes vor. Damit werden die Ziele verfolgt, sowohl Postdienstleistungen von guter Qualitat als
auch eine positive Wettbewerbsentwicklung mit Chancengleichheit zwischen den Wettbewerbern sicherzustellen
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und unnotige Regulierungen abzubauen. Unter anderem wird die Lizenzpflicht fur die Briefbeférderung zur Dis-
position gestellt und der Umfang des Universaldienstes soll GUberpriift werden. Die Bundesnetzagentur soll in die
Lage versetzt werden, in Zukunft die Postmarkte regelmalig und nicht nur anlassbezogen zu untersuchen, um die
kontinuierliche Bewertung der Postmarkte und kurzfristige RegulierungsmaRBnahmen zu ermdglichen. Hierzu soll
die Bundesnetzagentur mit ausgeweiteten Informations- und Auskunftsrechten ausgestattet werden. Es ist auch
geplant, die Ex-ante-Entgeltregulierung auf ihre Erforderlichkeit und den MaRstab der Kosten der effizienten Leis-
tungserbringung auf seine ZweckmaRigkeit zu Gberprifen. Weiter soll geprift werden, ob die Regulierungsbedurf-
tigkeit mithilfe des aus dem Telekommunikationsrecht bekannten Drei-Kriterien-Tests festgestellt werden kann. Die
Ex-post-Kontrolle soll effizienter gestaltet werden. Vor dem Hintergrund der Bedeutung der Teilleistungen wird
beabsichtigt, neben Ausweitungen oder Modifizierungen des Teilleistungszuganges, auch Bedingungen flr eine
Kooperation auf der "letzten Meile", zu erértern.

Getrennte Markte fiir Briefe und E-Mail-Kommunikation

K29. Es wird von den Marktteilnehmern diskutiert, ob E-Mail-Korrespondenz nach dem Bedarfsmarktkonzept in
den Briefmarkt einzubeziehen sei. Derzeit ist nach Auffassung der Monopolkommission aufgrund der differieren-
den Kosten, unterschiedlichen Laufzeiten und insbesondere der fehlenden Authentifizierbarkeit der Absender die
Substituierbarkeit von Brief und E-Mail nicht gegeben und damit eine Einbeziehung der E-Mail-Kommunikation in
den Briefmarkt nicht geboten. Allerdings kénnte die Substituierbarkeit zwischen physischer Post und digitaler
Kommunikation in Zukunft zu bejahen sein, wenn die Authentifizierung von Absender und Empfanger in verbreite-
ten digitalen Kommunikationsanwendungen sichergestellt ist und damit die elektronische Form nach § 126a BGB
eingehalten wird.

Die Unterscheidung zwischen Lizenzierung und Anzeigepflicht ist entbehrlich

K30. Wahrend Briefdienstleister vor Aufnahme ihrer Tatigkeit eine Lizenz bei der Bundesnetzagentur beantragen
missen, sind Paketdienstleister lediglich verpflichtet, ihre Geschaftsaufnahme bei der Bundesnetzagentur anzu-
zeigen. Die unterschiedlichen Zugangsvoraussetzungen flr Postdienstleister zum Brief- und Paketmarkt sollten zu
einer Anzeigepflicht vor Aufnahme der Tatigkeit vereinheitlicht werden. Die Uberpriifung der Lizenzvoraussetzun-
gen vor Beginn der Geschaftstatigkeit im lizenzpflichtigen Briefmarkt ist nicht geeignet, einen Qualitdts- und Zuver-
|assigkeitsstandard der Postdienstleister wahrend der Auslibung des Betriebs sicherzustellen. Die Lizenzbedingung,
dass der Postdienstleister ,die im Lizenzbereich Ublichen Arbeitsbedingungen” einzuhalten hat, ist vor dem Hin-
tergrund der Mindestlohn- und der Arbeitszeitgesetze entbehrlich. Die Bundesnetzagentur sollte Gber BuRgelder
und die Verhangung von Auslbungsverboten in die Lage versetzt werden, die Postdienstleister zur Einhaltung der
postgesetzlichen Vorschriften zu veranlassen.

Die Einfliihrung des Drei-Kriterien-Tests ist grundsatzlich zu begriiRen

K31. Aus Sicht der Monopolkommission bestehen keine Einwadnde gegen eine Flexibilisierung der Regulierung
durch den Drei-Kriterien-Test. Eine sektorspezifische Regulierung sollte danach auf Mdrkten erfolgen, auf denen
(1) betrachtliche, anhaltende strukturell oder rechtlich bedingte Zugangshindernisse bestehen, die (2) nicht inner-
halb eines bestimmten Zeithorizonts zu wirksamem Wettbewerb tendieren und auf denen (3) dem Marktversagen
mithilfe des Wettbewerbsrechts allein nicht entgegengewirkt werden kann. Der Drei-Kriterien-Test ermdglicht eine
relativ unkomplizierte Differenzierung bei der Feststellung der Regulierungsbedurftigkeit von einzelnen Markten.
Allerdings ist in absehbarer Zeit nicht damit zu rechnen, dass die sektorspezifische Regulierung fur den Briefmarkt
insgesamt oder fir einzelne Briefteilmdrkte tatsachlich entbehrlich sein kénnte, da nicht zu erwarten ist, dass die
Dominanz der Deutschen Post AG im Briefmarkt in absehbarer Zeit endet. Die Uberpriifung der Regulierungsbe-
durftigkeit des Paketmarktes konnte zu einem anderen Ergebnis fihren. Hier ist der Wettbewerb weiterentwickelt.
Zwar hat die Deutsche Post AG weiterhin eine marktbeherrschende Stellung inne. Mehrere GroRunternehmen
verfligen aber bereits jetzt Uber relevante Marktanteile. Weitere Marktzutritte sind nicht auszuschlieRen. Unab-
héngig davon ware aber sicherzustellen, dass die Erfullung des Universaldienstes auch flr Paketdienstleistungen
durchgesetzt werden kann, wenn die Gefahr besteht, dass dieser nicht mehr erbracht wird.
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Die Abschaffung der Ex-ante-Entgeltregulierung im Briefmarkt ist nicht empfehlenswert

K32. Die Monopolkommission spricht sich fir die Beibehaltung der Ex-ante-Regulierung nach § 19 PostG aus,
denn sie ist ein taugliches Mittel, Gberhohte Preise des marktbeherrschenden Unternehmens auf dem Briefmarkt
zu verhindern. Privat- und Kleinunternehmerkunden haben nur sehr geringe, regional begrenzte Mdoglichkeiten,
einen anderen Anbieter als die Deutsche Post AG zu nutzen, da die meisten Wettbewerber der Deutschen Post AG
lediglich Geschéaftskunden mit Mindestvolumina bedienen. Weder eine Beschrankung der Ex-ante-Regulierung auf
die Teilleistungen, noch eine verbesserte Missbrauchsaufsicht unter Verzicht auf eine Ex-ante-Entgeltregulierung
sind geeignet, die Verbraucher ausreichend vor Gberhdhten Briefporti zu schiitzen.

K33. Die regelmélige und nicht nur anlassbezogene Vorlage von Daten durch das marktbeherrschende Unter-
nehmen kann das MaRgroRenverfahren zeitlich straffen. Die Monopolkommission ist allerdings skeptisch, ob eine
Vorverlagerung einer Missbrauchsprifung, dhnlich wie im Telekommunikationsrecht nach § 38 TKG, mit einer
Prifung der offensichtlichen RechtméRigkeit der Entgeltanpassung in der Lage ist, das komplexe MaRgroRenver-
fahren zu ersetzen oder zu vereinfachen. Sie empfiehlt, die aktuelle Struktur des MalgroRenverfahrens beizube-
halten. Die Bundesnetzagentur sollte aber die Datengrundlage bereits vor Verfahrensbeginn aufbereiten und ak-
tualisiert vorhalten.

Die Ermittlung der Kosten der effizienten Leistungserbringung bedarf der Anpassung

K34. Im MaRgroRenverfahren bestimmt die Bundesnetzagentur die Entgeltanpassungsmoglichkeiten des markt-
beherrschenden Postunternehmens unter anderem anhand der Produktivitatsfortschrittsrate. Grundlage fir die
Berechnungen dieses Parameters sind die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung, an denen sich die regu-
lierten Entgelte nach § 20 Abs. 1 PostG zu orientieren haben. Nach § 3 Abs. 2 PEntgV ergeben sich die Kosten der
effizienten Leistungsbereitstellung aus den langfristigen zusatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung und einem
angemessenen Zuschlag fur leistungsmengenneutrale Gemeinkosten, jeweils einschlieRlich eines angemessenen
Gewinnzuschlags, soweit diese Kosten fir die Leistungsbereitstellung notwendig sind. Grundlage der Kostenpru-
fung durch die Bundesnetzagentur sind die Kosten des marktbeherrschenden Unternehmens selbst. Die Bundes-
netzagentur hinterfragt die vorgelegten Daten und kann Kosten unbericksichtigt lassen, wenn sie fur die effiziente
Leistungsbereitstellung nicht notwendig sind. Um den Wettbewerbsdruck besser zu simulieren, wdre es aus Sicht
der Monopolkommission empfehlenswert, die von der Deutschen Post AG dargelegten Kosten an den auf Grund-
lage eines analytischen Kostenmodells ermittelten Kosten eines hypothetischen, effizienten Unternehmens im
Wettbewerb zu messen. Dies kdnnte gegebenenfalls bestehende Ineffizienzen der Deutschen Post AG durch einen
Vergleich mit einem objektivierten Kostenmalstab besser erkennbar machen.

K35. ,Neutrale Aufwendungen” stellen im Grundsatz keine fir die effiziente Leistungserbringung notwendigen
Kosten dar. Allerdings sind nach derzeitiger Gesetzeslage auch nicht notwendige Kosten ausnahmsweise in die
Bemessung der genehmigungsbedirftigen Entgelte einzubeziehen, wenn hierfir nach § 20 Abs. 2 Satz 1 PostG
eine rechtliche Verpflichtung oder ein sonstiger sachlich gerechtfertigter Grund nachgewiesen wird. Lasten fir die
Versorgung ehemaliger Beamter, ein hoheres Lohnniveau aus der Zeit vor der Liberalisierung (soweit das Lohn-
niveau die Vergitungen des aktuellen Tarifvertrags mit der Deutschen Post AG Uberschreitet) und Kosten fir den
Universaldienst werden daher im Entgeltgenehmigungsverfahren nach aktueller Gesetzeslage angemessen be-
rdcksichtigt und damit Teil der anerkannten Kosten fur preisregulierte Briefprodukte. Der Gesetzgeber beabsichtig-
te damit, die wettbewerblichen Nachteile der Deutschen Post AG zu kompensieren, die aus ihrer Zeit als Bundes-
behorde stammen.

K36. Die Monopolkommission empfiehlt dem Gesetzgeber, die Vorschriften Gber die Berlicksichtigung neutraler
Aufwendungen nach § 20 Abs. 2 Satz 2 und der entsprechenden Regelung in § 3 Abs. 4 PEntgV ersatzlos zu strei-
chen, denn neutrale Aufwendungen sind kein Teil der Kosten, die bei der Leistungserbringung im Wettbewerb
anfallen.

K37. Es sprechen daher gute Griinde dafir, die Versorgungslasten der Postbeamten nicht bei der Entgeltgenehmi-
gung zu bericksichtigen. Der Staat leistet bereits heute erhebliche Zuschisse zu den Versorgungsbeitragen der
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ehemaligen Postbeamten. Insoweit sind die Pensionen der Postbeamten ohnehin im Wesentlichen durch Bundes-
zuschisse gesichert. Es ist fraglich, ob eine Kompensation fir die Versorgungsbeitrage erforderlich ist, die Ubli-
cherweise von Unternehmen zu zahlende Rentenbeitrage Ubersteigen.

K38. Das hohere Lohnniveau hatte die Deutsche Post AG in den fast zwei Jahrzehnten nach dem Borsengang im
November 2000 abschmelzen kénnen. Es wurden 2001 und 2003 neue Tarifvertrage mit geringeren Lohnen ge-
schlossen, die aber beinhalten, dass die zuklnftigen Lohnerh6hungen allen Mitarbeitern, auch den Mitarbeitern
mit Vertragen aus der Zeit der Bundesbehorde, in relativ gleicher Hohe zukommen. Die autonome Zustimmung
der Deutschen Post AG zu diesen Tarifvertragen bedeutet, dass auf Dauer ein héheres Lohnniveau bestehen wird,
das nach § 20 Abs. 2 S. 2 PostG zulasten der Kunden beibehalten wird. Die freiwillige Vereinbarung der Tarifvertra-
ge, die die hoheren Lohne festschreiben und die fehlende Berlcksichtigung der Vorteile hinsichtlich Motivation
und Qualitat der Mitarbeiter sprechen gegen eine Bericksichtigung des hoheren Lohnniveaus bei den neutralen
Aufwendungen.

K39. Die Bertuicksichtigung der Kosten des Universaldienstes vernachlassigt andere Vorteile, die die Deutsche Post
AG aufgrund des Universaldienstes erhalt: Aufgrund von § 4 Ziffer 11 b UStG werden Leistungen der Deutschen
Post im Universaldienst zu den reguldren Tarifen von der Mehrwertsteuer befreit. Die 2007 ausgelaufene Exklusiv-
lizenz hatte ebenfalls das Ziel, den Universaldienst durch eine wirtschaftliche Absicherung der Deutschen Post AG
in dem Strukturwandel zu einem liberalisierten Markt sicherzustellen.

Tragfdhigkeitsprinzip

K40. Derzeit sieht das Postgesetz in § 20 Abs. 2 Satz 2 ausdrlcklich vor, Universaldienstkosten und Altlasten der
Personal- und Pensionskosten aus der Zeit vor der Privatisierung, bei der Entgeltregulierung ,angemessen zu be-
ricksichtigen”. Die Bundesnetzagentur wird damit einerseits gesetzlich verpflichtet, in der Entgeltregulierung die
neutralen Aufwendungen zu bertcksichtigen; andererseits wird ihr ein Ermessensspielraum eingerdumt, neutrale
Aufwendungen der Deutschen Post AG von den im Wettbewerb stehenden Produkten (z. B. Pakete) auf die Ex-
ante entgeltregulierten Produkte (lizenzpflichtige Briefe) zu verschieben und damit eine Quersubventionierung
vorzunehmen. Diese Vorgehensweise der Bundesnetzagentur im Rahmen des Tragfahigkeitsprinzips ist vom Ver-
waltungsgericht KoIn gebilligt worden.

K41. Bei der Anwendung des Tragfahigkeitsprinzips kdnnte die Bundesnetzagentur jedoch in Austibung ihres Er-
messens die neutralen Aufwendungen unter dem Kriterium der Angemessenheit in geringerer Hohe als tatsachlich
angefallen bertcksichtigen und damit das Ausmald der Kostenverschiebung von Wettbewerbsprodukten auf Ex-
ante regulierte Produkte nach dem Tragfahigkeitsprinzip verringern, bis sich der Gesetzgeber entschlieRt, die Be-
ricksichtigung der neutralen Aufwendungen vollstandig zu streichen. Aus Wettbewerbssicht ware eine klare Kos-
tenzuordnung nach dem Verursachungsprinzip mit einer exakten Rechnungslegung pro Produkt die vorzugswrdi-
ge Losung.

Die Teilleistungsregulierung ist fiir die Weiterentwicklung des Wettbewerbs wichtig

K42. Der Teilleistungszugang hat sich im Wettbewerb bewahrt. Ein obligatorischer Wettbewerberrabatt (glinstige-
re Teilleistungspreise fur Wettbewerber als fir Endkunden) ist aus Sicht der Monopolkommission nicht gerechtfer-
tigt, da der Konsolidierer, anders als der GroRhandler im Telekommunikationsmarkt, das Produkt nicht verdandert
oder verbessert. Die Geschaftsaktivitdten des konzerneigenen Konsolidierungsunternehmens der Deutschen Post
AG sollten jedoch besonders beobachtet werden, da die Erbringung von Teilleistungen durch ein konzerneigenes
Unternehmen Moglichkeiten des Marktmachtmissbrauchs Uber die Serviceentgelte bietet. Die konzerneigene
Konsolidierung durch eine Konzerngesellschaft des marktbeherrschenden Unternehmens ist nur dann wettbe-
werbskonform, wenn die Diskriminierungsfreiheit strikt gewahrleistet ist.

K43. Die bereits jetzt gesetzlich vorgesehene und durch die Rechtsprechung konkretisierte Vorlagepflicht fur Teil-
leistungsvertrage marktbeherrschender Unternehmen sollte auch die Vertrage solcher Unternehmen erfassen, die
aus wirtschaftlichen, personlichen oder sonstigen vertraglichen Griinden unter dem Einfluss des marktbeherr-
schenden Unternehmens stehen. Die Abgrenzung der Vorlagepflicht sollte nicht anhand von formalen Kriterien,



Drucksache 19/15852 - 182 - Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

sondern unter Berlcksichtigung der tatsachlichen Moglichkeiten der Einflussnahme erfolgen. Es ist auch empfeh-
lenswert, dass Vertrage von der Vorlagepflicht umfasst werden, die mit Teilleistungsvertragen gekoppelt oder zeit-
lich parallel geschlossen wurden und Bedeutung fir die Entgelte und die Bedingungen fir die Teilleistung haben
kdnnen.

K44. Die Moglichkeit, Entgelte, Bedingungen und bestehende Zugangsregelungen fir Teilleistungen zu dndern,
sollte davon abhangig gemacht werden, dass das antragstellende Unternehmen die Bundesnetzagentur zunachst
umfassend durch vorherige Ubersendung der neuen Teilleistungsvertrage tber die geplanten Anderungen infor-
miert. Damit wirde die erforderliche Transparenz geschaffen und der Bundesnetzagentur die Mdglichkeit gege-
ben, gegen rechtswidrige Anderungen rechtzeitig einschreiten zu kénnen.

Die mehrwertsteuerrechtliche Gleichbehandlung der Wettbewerber im Briefmarkt muss sichergestellt
werden

K45. Die Deutsche Post AG genielst vor dem Hintergrund der von ihr erbrachten Leistungen im Universaldienst den
Vorteil, dass auf ihre Universaldienstleistungen keine Mehrwertsteuer anfillt. Dies schafft eine Ungleichheit
gegenlber den Postdienstleistern, die ebenfalls Teile des Universaldienstes erbringen. Soweit die Abschaffung der
Umsatzsteuerbefreiung nicht méglich ist, weil sich fiir die Anderung der Mehrwertsteuerrichtlinie auf europai-
scher Ebene keine Mehrheit findet, sollte die Mehrwertsteuerbefreiung nach § 4 Ziffer 11 b UStG auf alle Wettbe-
werber, die Universaldienstprodukte zu einem allgemeinen Standardtarif anbieten, ausgeweitet werden, um Chan-
cengleichheit im Wettbewerb um die Kunden herzustellen, die sich die Mehrwertsteuer nicht im Wege des Vor-
steuerabzugsabzugs erstatten lassen konnen.

Verbesserte Informationsbeschaffung fiir die Bundesnetzagentur

K46. Die Monopolkommission hat wiederholt darauf hingewiesen, dass es notwendig ist, die Regeln der Miss-
brauchsaufsicht im Briefmarkt zu verschéarfen, da das marktbeherrschende Unternehmen lber zahlreiche Mog-
lichkeiten des Marktmachtmissbrauchs verfligt und die Bundesnetzagentur zum Teil die Grenzen ihrer rechtlichen
Moglichkeiten erreicht. Um die notwendige Starkung der Missbrauchsaufsicht zu gewahrleisten, sollte die Bun-
desnetzagentur Uber eine erweiterte Informationsbasis und ein effizienteres Regulierungsinstrumentarium fir den
Briefmarkt verfugen.

K47. Nach aktueller Gesetzeslage kann die Bundesnetzagentur — abgesehen von den Sonderregelungen zur formli-
chen Zustellung in § 33 PostG sowie zum Postgeheimnis und Datenschutz nach §§ 39 ff PostG — nach § 45 PostG
Informationen von ,im Postwesen tatigen Unternehmen” verlangen. Anspruch auf Auskinfte von Kunden oder
Dritten hat die Bundesnetzagentur derzeit nicht. Die Bundesnetzagentur benotigt Auskunftsrechte, die Gber den
Postmarkt hinausgehen und auch andere Markte, z. B. im Bereich der digitalen Kommunikation umfassen, um
Entwicklungen im Postmarkt richtig einschatzen zu kénnen. Es ist daher zu empfehlen, fir Zwecke der Marktanaly-
se der Bundesnetzagentur einen Auskunftsanspruch auch gegeniber Unternehmen einzurdumen, die auf vor-
oder nachgelagerten und mit den Postmarkten in Wechselwirkung stehenden Markten tatig sind.

K48. Seit der Novellierung des Telekommunikationsgesetzes (TKG) 2004 besteht Rechtsunsicherheit wegen der
starren Verweisung des geltenden Postgesetzes auf die Vorschriften des 1996 in Kraft getretenen Telekommunika-
tionsgesetzes. Dies betrifft insbesondere die Verweisungen des § 44 Satz 2 PostG auf §§ 66 bis 71, 74 bis 81, 83
und 84 TKG 1996, die aufgrund der Novellierung des Telekommunikationsgesetzes veraltet sind. Die Monopol-
kommission empfiehlt zum Abbau von Rechtsunsicherheit eine Aktualisierung der Verweise des Postgesetzes auf
das Telekommunikationsgesetz und die Einfigung einer Vorschrift analog zu § 121 Abs. 2 TKG in § 47 PostG, die
den Gesetzesauftrag der Monopolkommission und das Akteneinsichtsrecht klarstellt.

Verbesserte Regulierungsinstrumente fiir die Missbrauchsaufsicht im Briefmarkt

K49. Nach derzeitiger Rechtslage kann sich jeder Marktteilnehmer mit Beschwerden an die Regulierungsbehorde
wenden, um eine Prifung nach §§ 24, 25 PostG oder ein Missbrauchsverfahren nach § 32 PostG zu initiieren. Al-
lerdings haben die Marktteilnehmer keine Moglichkeit, ein behdrdliches Verfahren zu erzwingen. Die Eroffnung
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des Verfahrens steht im Ermessen der Behorde. Ein Antragsrecht wirde den Beschwerdeflihrern die Moglichkeit
geben, einen Bescheid, der ein Missbrauchsverfahren einstellt, vor den Gerichten anzufechten. Das Antragsrecht
kdnnte zu einer Belebung der Aufsichtsaktivitdten flhren, da die Wettbewerber der Bundesnetzagentur Be-
schwerden mit groRerem Nachdruck unterbreiten kdnnen, ein Recht auf eine Untersuchung haben und nicht von
dem Ermessen der Bundesnetzagentur abhangig sind.

K50. Das sektorspezifische Missbrauchsverbot nach § 32 PostG ist im Vergleich zu den Ausfiihrungen im Telekom-
munikationsrecht, §§ 27, 28, 42 TKG, weniger detailliert. Konkretere Beispiele, verbunden mit Vermutungsregeln,
konnten den Nachweis missbrauchlicher Handlungen erleichtern und die Warnfunktion des Gesetzes verbessern.
So bietet es sich an, Preishohenmissbrauch, Diskriminierung von Wettbewerbern oder Kunden hinsichtlich der
Entgelte und Geschéftsbedingungen, die Behinderung von Wettbewerbsmoglichkeiten durch die Versagung des
Zugangs zu Zustelleinrichtungen oder die diskriminierende Gestaltung von Produkten durch ein marktbeherr-
schendes Unternehmen als Beispiele fir einen Marktmissbrauch im Gesetz zu definieren.

K51. Daneben konnte aus dem Telekommunikationsrecht die Regelung der Vermutungswirkungen einer Preis-
Kosten-Schere lbernommen werden. Danach wird der Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung vermutet,
wenn die Spanne zwischen dem Entgelt, das der marktmachtige Betreiber eines Netzes Wettbewerbern fiir eine
Zugangsleistung in Rechnung stellt, und dem entsprechenden Endnutzerentgelt nicht ausreicht, um einem effizien-
ten Unternehmen eine angemessene Verzinsung des eingesetzten Kapitals auf dem Endnutzermarkt zu ermogli-
chen.

K52. Der BulRgeldkatalog des Postgesetzes ist derzeit lickenhaft. Qualitats- und Versorgungsmangel kann die Bun-
desnetzagentur nicht sanktionieren. Es ist daher zu empfehlen, den BuRRgeldkatalog um VerstoRRe gegen Qualitats-
und Versorgungsvorgaben des Postgesetzes zu erweitern und die Anwendbarkeit auf alle Postdienstleister sicher-
zustellen.

K53. Der in § 49 PostG aktuell festgelegte BulRgeldrahmen bis zu EUR 500.000 ist zu gering, um GroRunternehmen
entsprechende Verhaltensanreize zu setzen. Das Risiko einer Sanktion sowie die Sanktionshéhe sind — gemessen
an den moglichen betriebswirtschaftlichen Vorteilen eines missbrdauchlichen Verhaltens — nicht erheblich. Eine
Erhohung des BuBgeldrahmens ist daher empfehlenswert. Es erscheint angemessen, sich hierfir an den Vorschrif-
ten des Kartellrechts zu orientieren. Die Vorschrift des § 81 Abs. 4 GWB sieht mit BuRgeldern in Hohe von bis zu 10
Prozent vom Gesamtumsatz einschneidende Sanktionen vor, die auch gegentiber GroRunternehmen eine deutli-
chere Disziplinierungswirkung entfalten wirden.

K54. Die Monopolkommission halt an ihrem Vorschlag fest, die Schadenersatzpflicht nach § 38 PostG zu reformie-
ren: § 38 PostG gewahrt nur dann einen Anspruch auf Schadenersatz, wenn der Verpflichtete eine Vorschrift, Auf-
lage oder Anordnung verletzt, die den Schutz eines anderen bezweckt. Der iberwiegende Teil der Vorschriften im
Postgesetz hat allerdings keinen drittschitzenden Charakter. Eine drittschitzende Funktion der verletzten Vor-
schrift stellt weder im TKG noch im GWB eine Anspruchsvoraussetzung dar. Ein Grund fir die abweichende Rege-
lung im Postgesetz ist nicht erkennbar. Aufgrund der Notwendigkeit einer Kausalbeziehung zwischen pflichtwidri-
ger Handlung und dem bei einem Dritten eingetretenen Schaden sowie des Erfordernisses eines Verschuldens ist
schon eine ausreichende Filterwirkung fir die Eingrenzung moglicher Anspriiche gegeben. Die Monopolkommis-
sion empfiehlt daher, das Erfordernis der drittschitzenden Wirkung in § 38 PostG ersatzlos zu streichen.

K55. Erganzend ist zu empfehlen, eine Gewinnabschopfungsregelung entsprechend § 43 TKG in das Postgesetz
einzufigen. Nach dieser ,Soll“-Vorschrift ist die Regulierungsbehorde gehalten, wirtschaftliche Vorteile, die sich
aus einem VerstoR gegen eine Missbrauchsverfliigung der Bundesnetzagentur oder aus anderen Gesetzesversto-
Ren ergeben, abzuschdpfen. Eine solche Regelung wiirde es fir ein marktbeherrschendes Unternehmen unattrak-
tiver machen, gegen Regulierungsbestimmungen zu verstofRen, da es sich dem Risiko aussetzt, die wirtschaftlichen
Vorteile wieder abgeben zu missen.
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Der Universaldienst bedarf der Anpassung

K56. Der aktuelle Umfang des Universaldienstes entspricht im Wesentlichen dem Bedarf der spaten 1990er Jahre
und spiegelt die Leistungen der ehemaligen Deutschen Bundespost im Jahr der Verabschiedung des Postgesetzes
sowie die Vorgaben der Postdiensterichtlinie der Europaischen Union wider. Mit dem Universaldienst sollte eine
Unterversorgung flr den Fall verhindert werden, dass Privatisierung und Liberalisierung zu einem geringeren Leis-
tungsangebot fiihren, weil der Wettbewerb nicht funktionsfahig ist oder sich auf lukrative Bereiche beschrankt.
Der Gesetzgeber hat einen Spielraum bei der Definition der Universaldienstleistungen. Der Universaldienst darf
allerdings ein — im Grundgesetz nicht klar erlautertes — Mindestversorgungsniveau nicht unterschreiten und soll
alle Leistungen umfassen, die bei objektiver Betrachtung zur Realisierung der grundrechtlichen Freiheiten der
Birger erforderlich sind. Indikatoren fur die Erforderlichkeit sind die Nachfrage sowie der Verbreitungsgrad der
Dienstleistungen.

K57. Eine Befragung von Privatpersonen und Kleinunternehmen durch die Bundesnetzagentur im Jahr 2017 besta-
tigte die Einschatzung aus Verbrauchersicht, dass wesentliche Anderungen derzeit nicht gewiinscht sind: Die Zu-
friedenheit der befragten Verbraucher und Unternehmen mit den Postdienstleistungen ist — trotz steigender Be-
schwerdezahlen — grundsatzlich hoch. Damit die Preise im Universaldienst im Sinne der Regulierungsziele nach § 3
PostG ,erschwinglich” bleiben, sollte der Universaldienst nach Ansicht der Monopolkommission angepasst, gege-
benenfalls reduziert und so gestaltet werden, dass ein flaichendeckendes Angebot weiterhin vorgehalten wird,
ohne Kosten flr Uberflussige, nur selten nachgefragte Leistungen zu generieren. Auch in Regionen, in denen ein
Postbetrieb nicht kostendeckend erbracht werden kann, sollten sich die Kunden nach den Grundsatzen des Art.
87f Abs. 1 Grundgesetz (GG) darauf verlassen kénnen, dauerhaft auf erschwingliche Postdienstleistungen zurlck-
greifen zu kdnnen.

K58. Mit sechs Zustelltagen pro Woche geht die PUDLV Uber die Mindestforderungen der EU-Postdiensterichtlinie
hinaus, die nur funf Zustelltage vorsieht. Eine Gber die Postdiensterichtlinie hinausgehende Anzahl von Zustellta-
gen bedarf einer besonderen Rechtfertigung, zumal in einigen europdischen Landern auch die Zustellung an funf
Tagen faktisch nicht mehr gewahrleistet wird.

K59. Die Messungen zu den Laufzeitvorgaben im Universaldienst werden von der Deutschen Post AG bei einem
externen Dienstleister in Auftrag gegeben und der Bundesnetzagentur vorgelegt. Um die Objektivitat der Messun-
gen zu unterstreichen, wére es empfehlenswert, wenn nicht das zu kontrollierende Unternehmen selbst die Mes-
sungen veranlasst, sondern die Uberpriifung unmittelbar durch die Bundesnetzagentur durchgefiihrt oder in Auf-
trag gegeben werden.

K60. Bislang wendet die Deutsche Post AG flr Privatkunden bei Briefen und Paketen Einheitstarife an, die unab-
héngig vom Versand- oder Zustellort gleich hoch sind. Weder aus Unionsrecht noch aus deutschem Verfassungs-
recht ergibt sich eine Verpflichtung, einen Einheitstarif gesetzlich einzufiihren oder anzuwenden. Die Differenzie-
rung der Tarife ware damit rechtlich nicht zu beanstanden, wenn sie diskriminierungsfrei erfolgt. Zuschlage sollten
sich, wenn wirtschaftlich erforderlich, aus Grinden der Praktikabilitdat auf einige wenige, geografisch aulerge-
wohnliche Zustellorte beschranken.

Der Verbraucherschutz sollte verbessert werden

K61. Die Beschwerden der Postkunden haben sich 2018 im Vergleich zum Vorjahr auf tGber 12.600 schriftliche
Eingaben verdoppelt, im Vergleich zum Jahr 2015 fast vervierfacht. Angesichts der Brief- und Paketmengen, die in
Deutschland beférdert werden, sind diese Beschwerdezahlen immer noch gering.

K62. Die Moglichkeiten der Bundesnetzagentur, auf Qualitdtsmangel lokaler oder regionaler Art in der Universal-
dienstversorgung effizient zu reagieren sind begrenzt. §§ 13 ff. PostG stellen ein sehr komplexes und zeitaufwendi-
ges Verfahren zur Bestellung eines Universaldienstleisters dar, das nur als Ultima Ratio gedacht ist. Das Verfahren
ist zu schwerfallig und aufgrund der Fristen nicht geeignet, den Weiterbetrieb des Universaldienstes bei einem
kurzfristigen Ausfall des Universaldienstleisters sicherzustellen. Diese Regelungen sollten - unter anderem durch
eine Verklrzung der Fristen - effizienter ausgestaltet werden und durch eine Bestimmung erganzt werden, nach
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der im Eilfall jedem leistungsfahigen Postunternehmen der Universaldienst gegen eine angemessene Vergiitung
von der Bundesnetzagentur kurzfristig auferlegt werden kann, wenn der Universaldienst nicht ausreichend er-
bracht wird.

K63. Bei Verlust oder Beschddigung der Sendungen bietet das Haftungsregime der Postunternehmen dem Ver-
braucher nur sehr begrenzte Anspriiche. Fir den Verlust oder die Beschadigung einfacher Briefe haftet der Post-
dienstleister nach den Ublichen Allgemeinen Geschéaftsbedingungen nicht. Der Kunde kann bei wichtigen Sendun-
gen Sondervereinbarungen abschlieRen und Einschreiben oder Wertbriefe aufgeben. Bei Verlust oder Beschadi-
gung dieser Sendungen sind die potenziellen Schadenersatzforderungen gering und ein Rechtsstreit mit dem Post-
dienstleister ist fir den Kunden wirtschaftlich in der Regel nicht sinnvoll.

K64. Da die Beschwerden nicht immer zu einvernehmlichen Losungen zwischen Kunden und Postdienstleister
fihren, hat der Verordnungsgeber in § 10 der Postdienstleistungsverordnung ein Schlichtungsverfahren vorgese-
hen, das von der Bundesnetzagentur durchgefiihrt wird. Das Verfahren hat nach § 23 Verbraucherstreitbeile-
gungsgesetz fur den Verbraucher den Vorteil, dass fir ihn keine Kosten entstehen, wenn die gegnerische Partei ein
Unternehmen ist. In 448 von 966 beendeten Schlichtungsverfahren verweigerten die Postdienstleister 2018 die
Mitwirkung.

K65. Schlichtungsverfahren konnen einen Beitrag zum Rechtsfrieden leisten, wenn ein Dritter unparteilich zu dem
Streitfall eine Einschatzung abgibt. Es erscheint bedenklich, wenn geringfligige Schaden von Verbrauchern nicht
unabhdngig Gberprift und geltend gemacht werden kénnen, weil es unwirtschaftlich ist, den Anspruch gerichtlich
zu verfolgen. In zahlreichen Branchen konnen Verbraucher heute weitgehend kostenlos auch kleinere Anspriiche
gegen Unternehmen geltend machen und erhalten einen Schlichtungsvorschlag, der von beiden Parteien ange-
nommen werden muss, um den Konflikt endgiltig zu beenden. Die Einigungsquoten in anderen Branchen sind
hoch. Das in § 10 der Postdienstleistungsverordnung vorgesehene Schlichtungsverfahren sollte daher verpflich-
tend ausgestaltet werden.
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Kapitel 1

Die Postmarkte befinden sich weiterhin im Umbruch

1. Die Hauptziele des im Dezember 1997 verabschiedeten und seitdem in den wesentlichen Grundzligen nicht
veranderten Postgesetzes (PostG) bestanden zum einen in der Sicherung der postalischen Infrastruktur und der
Grundversorgung mit Postdienstleistungen in Deutschland und zum anderen in der Entwicklung eines chancen-
gleichen und funktionsfahigen Wettbewerbs auf den Postmarkten. Eine auf Dauer angelegte, den Grundsatzen der
Sozialen Marktwirtschaft widersprechende ordnungspolitische Sonderstellung der Deutschen Post AG erschien, so
die Begriindung des Gesetzentwurfs im Jahr 1997, vor dem Hintergrund dieser Zielsetzungen weder rechtlich noch
okonomisch vertretbar." Allerdings hat sich auch lange nach der Beendigung der gesetzlichen Briefexklusivlizenz
fir die Deutsche Post AG (DPAG) am 31. Dezember 2007 der geplante funktionsfahige Wettbewerb auf dem
Briefmarkt in Deutschland nicht eingestellt. Nach wie vor dominiert die Deutsche Post AG den Briefmarkt und
erzielte 2018 einen Umsatzanteil von Uber 85 Prozent auf dem Markt der lizenzpflichtigen Postdienstleistungen
(Briefe bis 1.000 Gramm).> Obwoh! der Paketmarkt wettbewerbsintensiv ist, verfugt die Deutsche Post nach Fest-
stellungen der Bundesnetzagentur auch auf dem Markt fir Standard-Geschaftskundenpakete Uber eine marktbe-
herrschende Stellung.? Die Dominanz der Deutschen Post AG und ihrer Konzerngesellschaften auf den deutschen
Postmarkten hat sich trotz der Liberalisierungsbemihungen seit 1997 nur wenig verringert. Die wettbewerbspoli-
tischen Ziele des Postgesetzes von 1997 sind bislang nicht erreicht worden. Der Gesetzgeber hat — anders als auf
dem Telekommunikationsmarkt — in den vergangenen beiden Jahrzehnten keine wesentlichen Initiativen zur Bele-
bung des Wettbewerbs auf den Postmarkten ergriffen.

2. Der Bedarf der Kunden verdndert sich: Die Bedeutung des Briefes als Kommunikationsmittel geht durch die
Digitalisierung zurick; Paketdienstleistungen werden aufgrund des Internethandels starker nachgefragt. Wahrend
die jahrlichen Briefsendungsmengen im lizenzpflichtigen Bereich seit 2011 von 16,7 Mrd. * auf 14,2 Mrd. Stiick im
Jahr 2018° (insgesamt um ca. 15 Prozent) sanken, stiegen demgegeniiber die Paketmengen im gleichen Zeitraum
erheblich von 1,85 Mrd.® auf 3,0 Mrd. Stick’ (insgesamt um ca. 62 Prozent). Im Vergleich zum Vorjahr rechnet die
Bundesnetzagentur 2019 mit einem leichten Riickgang der Briefmengen im lizenzpflichtigen Bereich von 0,2 Pro-
zent und mit einem Anstieg der KEP (Kurier-Express-Paket)-Sendungsmengen von 8,1 Prozent.®

3. Der Briefmarkt wird mit der weiter zunehmenden Nutzung der digitalen Kommunikation sukzessive schrump-
fen. Im Gegensatz zu anderen Landern vollzieht sich in Deutschland der Rickgang der Briefmengen bisher aller-
dings in eher kleinen Schritten. Ein groRerer, plotzlicher Rickgang ist aber nicht ausgeschlossen, sobald Unter-
nehmen und Behorden auf sichere, authentifizierbare digitale Korrespondenzsysteme zurlckgreifen konnen, wie

! Gesetzentwurf der Bundesregierung, Begrindung Absatz A, BT-Drs. 13/7774 vom 30.05.1997, S. 1.
2 Bundesnetzagentur, Auskinfte gegenlber der Monopolkommission vom 29.04. und 07.11.2019.

3 Feststellung der 5. Beschlusskammer der Bundesnetzagentur vom 23.03.2015, 5BK-11-069, S. 31,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-
GZ/2011/2011_0001bis0999/2011_001bis099/BK5-11-0069/BK5-11-
0069_Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=1, abgerufen am 15.10.2019.

¢ Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, Dezember 2018, S. 91,
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Allgemeines/Bundesnetzagentur/Publikationen/Berichte/2019/J
B2018.html, abgerufen am 16.10.2019.

g Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

® Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2016/2017, S. 22; Bundesnetzagentur, Mitteilung in der Methodenkonferenz ,Markter-
hebung im Postwesen”in Bonn am 25.02.2019; Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, S. 90.

’ Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

8 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
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dies in den verschiedenen E-Government Programmen des Bundes® und der Linder'® und den Planungen der
Geschaftskunden vorgesehen ist. Es wirde dann zunehmend schwieriger, den Universaldienst zu ,erschwinglichen
Preisen” im Sinne des § 2 Abs. 2 Ziff. 3 PostG oder zumindest eine , flaichendeckend angemessene und ausreichen-
de” Versorgung mit Postdienstleistungen nach Art. 87f Grundgesetz (GG) sicherzustellen, wenn die Auslastung der
vorgehaltenen Infrastruktur sinkt und damit die Stlckpreise steigen.

4. Mit den steigenden Paketmengen konnten sich einerseits im Paketmarkt neue Produkte, wie taggleiche Zustel-
lungen oder die Umleitung von Paketen, die sich bereits im Versand befinden, entwickeln. Andererseits sind in der
Vorweihnachtszeit Verzogerungen bei der Zustellung und vermehrte Kundenbeschwerden zu beobachten. Einige
wenige GroRRversender verfligen Uber eine erhebliche Nachfragemacht auf dem Paketmarkt. Fir die kommenden
Jahre ist weiterhin von deutlichen Umsatzsteigerungen im Paketmarkt auszugehen, die im Wesentlichen auf der
andauernden Expansion des Internethandels beruhen. Die Nachfragemacht der GroRversender und die Qualitat
der Paketdienstleistungen stellen im Paketmarkt die kritischen Wettbewerbsthemen dar.

5. Die im Postgesetz verankerte Abgrenzung der einzelnen Postmarkte voneinander wird zunehmend unschérfer:
Briefe werden auch fir den Versand von kleineren Waren genutzt, sodass die Unterscheidung zwischen Brief- und
Paketmarkt nicht immer eindeutig ist. Die Zustellmodalitdten zwischen dem Express- und Paketsegment ndhern
sich an. Wahrend friher eine fest vereinbarte Lauf- und Zustellzeit das Merkmal der Expressendung war, wird
heute auch ein Paket gegen Aufpreis mit festen Laufzeiten zugestellt. Dartber hinaus wird wegen hybrider Dienst-
leistungen, etwa der Kombination von elektronischer Kommunikation und physischer Briefzustellung, wie zum
Beispiel bei den Produkten E-Post mit klassischer Zustellung oder der digitalen Kopie der Deutschen Post AG,"!
eine Abgrenzung des Briefmarktes von der digitalen Kommunikation komplexer. Die hybriden Produkte unterliegen
de lege lata insoweit dem Postgesetz als sie eine physische Briefbeférderung beinhalten. Die weiteren Leistungen,
wie die digitale Zustellung oder der Druck und die Kuvertierung von Briefen durch den Postdienstleister sind nicht
in die Regulierung einbezogen, haben aber einen Einfluss auf den von dem Kunden zu zahlenden Endpreis. Der
klassische Brief hat sich insofern weiterentwickelt und tritt in Formen auf, die von der aktuellen Regulierung nicht
immer vollstandig erfasst werden.

6. Weitergehend stellt sich zunehmend auch die Frage, wie der Markt fur die Beférderung physischer Briefe, der
den Regelungen des Postgesetzes unterliegt, und digitale Kommunikation, die jedenfalls derzeit nicht vom Postge-
setz erfasst wird, voneinander abzugrenzen sind und ob sie nicht einen einheitlichen Kommunikationsmarkt dar-
stellen.™ Eine Marktabgrenzung, die die digitale Kommunikation in den Briefmarkt integrieren wiirde, wird derzeit
von der Bundesnetzagentur abgelehnt:* Brief und E-Mail, so die Bundesnetzagentur, substituieren einander nicht.
Dies zeige sich auch darin, dass das E-Mail-Aufkommen stark steige, die Briefmengen jedoch nur einen geringen
Rickgang aufwiesen. Die Bundesnetzagentur ist allerdings auch der Auffassung, dass die Austauschbarkeit zwi-
schen physischer Post und digitaler Kommunikation eher gegeben sein kdnnte, wenn die Authentifizierung von

? Gesetz zur Forderung der elektronischen Verwaltung (E-Government-Gesetz des Bundes) vom 25.07.2013, https://www.gesetze-im-
internet.de/egovg/EGovG.pdf, abgerufen am 15.10.2019.

197 B. E-Government-Gesetz Nordrhein-Westfalen - EGovG NRW vom 08.07.2016,
https://recht.nrw.de/Imi/owa/br_text_anzeigen?v_id=73520171220150354215#FN1, abgerufen am 15.10.2019.

" Siehe hierzu unten Tz. 115 ff.

250 hob beispielsweise das College van Beroep voor het Bedrijfsleven (Verwaltungsgericht fir Handel und Gewerbe) in den Nieder-
landen am 3. September 2018 (NJB 2018/1665, case numbers 17/1385 et al.), eine Entscheidung der niederlandischen Regulie-
rungsbehorde ACM auf, in der diese festgestellt hatte, dass digitale Kommunikationsdienstleistungen vom physischen Postmarkt
fir Massensendungen klar abzugrenzen seien und keinen einheitlichen Markt darstellten,
https://www.recht.nl/rechtspraak/uitspraak/?ecli=ECLI:NL:CBB:2018:440, abgerufen am 15.10.2019.

5. Beschlusskammer der Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27.11.2918, BK5-18/018, S. 10 f,,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/2018_0001bis0999/BK5-18-
0018/BK5-18-0018_Beschluss_BF.pdf?__blob =publicationFile&v=1, abgerufen am 15.10.2019, und 5. Beschlusskammer der
Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, S. 17 ff.,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/2018_0001bis0999/BK5-18-
0003/BK5-18-0003_Entscheidung.html, abgerufen am 15.10.2019; s. a. Tz. 130 ff.
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Absender und Empfanger sichergestellt sei und damit die elektronische Form nach & 126a des Birgerlichen Ge-
setzbuches (BGB) eingehalten werde. Dies konnte erhebliche Folgen fir den ,traditionellen Postdienst”, dessen
Regulierung und den wettbewerbsrechtlichen Rahmen haben.

7. Wéhrend das Postgesetz in den letzten zwei Jahrzehnten weitgehend unverdndert blieb, sieht der aktuelle Koali-
tionsvertrag vom 12. Méarz 2018 eine Anpassung an die im Zusammenhang mit der zunehmenden Digitalisierung
erwarteten Veranderungen vor: 1

,Die Digitalisierung hat zu gravierenden Verédnderungen auf den klassischen Postdienstleistungsmdrkten
gefiihrt. Daher werden wir die bestehenden Regulierungen (berpriifen und vor dem Hintergrund der aktu-
ellen Marktentwicklungen anpassen. Unser Ziel ist es, weiterhin eine qualitativ hochwertige, flichende-
ckende und erschwingliche Grundversorgung mit Postdienstleistungen sicherzustellen. Es gilt, die Qualitét
und die Effizienz auf den Postdienstleistungsmdrkten zum Wohle der Verbraucherinnen und Verbraucher zu
gewdbhrleisten und zu erhéhen.”

Es hat sich bereits in der Vergangenheit gezeigt, dass der aktuelle Regulierungsrahmen den Wettbewerb nicht
ausreichend fordern konnte. Die Nachfragednderungen in den Brief- und Paketmarkten und die Digitalisierung der
Kommunikation erhdhen die Notwendigkeit, den Regulierungsrahmen an die zu erwartenden Verdnderungen
anzupassen. Das Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie hat am 1. August 2019 Eckpunkte fir die Novelle
des Postgesetzes' vorgestellt und damit konkrete Schritte fiir eine Reform des Postgesetzes eingeleitet.

1.1 Die Deutsche Post AG bleibt das dominierende Unternehmen auf dem Briefmarkt

8. Unternehmen, die Briefsendungen mit einem Einzelgewicht von nicht mehr als 1.000 Gramm gewerbsmaRig fur
andere beférdern wollen, bendtigen nach § 5 PostG eine Lizenz. Ende 2018 waren von den seit 1998 erteilten
3.150 Lizenzen noch rund 1.000 giiltig;'® allerdings werden nur rund 50 Prozent tatsachlich genutzt."” Aktuell ist zu
beobachten, dass sich die Zahl neu erteilter Lizenzen und die Zahl derjenigen Lizenznehmer, die aus dem Markt
ausscheiden, in etwa aufwiegen.'® Etwa 60 Prozent der gultigen Lizenzen hat die Bundesnetzagentur fur das ge-
samte Bundesgebiet erteilt; ca. 40 Prozent sind regional begrenzt.”® Zum Vergleich: die Erbringung nicht lizenz-
pflichtiger Postdienstleistungen (Beforderung von Briefen Gber 1.000 Gramm, Blchern, Katalogen, Zeitschriften
und Paketen bis 20 Kilogramm, Kurierdienste etc.) haben Ende 2019 Gber 62.000 Unternehmen bei der Bundes-
netzagentur angezeigt.”

1.1.1 Die Briefsendungsmengen nehmen sukzessive ab

9. Nach einem Maximalwert von 17,7 Mrd. Sendungen im Jahr 2007 gingen die lizenzpflichtigen Briefsendungs-
mengen bis heute sukzessive, in GroRenordnungen von in der Regel ein bis zwei Prozent pro Jahr zurtick und ent-

1 Koalitionsvertrag vom 12.03.2018 zwischen CDU/CSU und SPD fiir die 19. Legislaturperiode, Zeilen 2779 ff.,
https://www.bundesregierung.de/resource/blob/975226/847984/5b8bc23590d4cbh2892b31¢987ad672b7/2018-03-14-
koalitionsvertrag-data.pdf?download=1, abgerufen am 16.10.2019.

> Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Eckpunkte fiir eine Novelle des Postgesetzes vom 01.08.2019,
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/E/eckpunkte-fuer-eine-novelle-des-postgesetzes.pdf?__blob=publicationFile&v
=3, abgerufen am 16.10.2019; s. a. Tz. 128 f.

1 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 96.

v Bundesnetzagentur, 20 Jahre Postgesetz: Bestandsaufnahme der Markt-, Wettbewerbs- und Universaldienstentwicklung, April
2018, S. 13,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_|Institutionen/Marktbeobachtung/20JahrePostG.pdf?
blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 16.10.2019.

'® Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

9 Bundesnetzagentur, 20 Jahre Postgesetz: Bestandsaufnahme der Markt-, Wettbewerbs- und Universaldienstentwicklung, a. a. O.,
S.13.

0 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
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sprachen 2017 in etwa dem Stand von 1998.”* 2018 beschleunigte sich der Riickgang. Es wurden insgesamt 14,2
Mrd. Briefe im lizenzpflichtigen Bereich beférdert, was einen Riickgang von 4,7 Prozent im Vergleich zu 2017 be-
deutet. Im nicht lizenzpflichtigen Bereich werden seit 2017 auch Briefe Gber 1.000 Gramm sowie un- oder teil-
adressierte Sendungen statistisch von der Bundesnetzagentur erfasst: In diesem Segment, das ebenfalls von der
Deutschen Post AG dominiert wird, wurden 2017 rund 3,8 Mrd. Sendungen versandt.”?

10. Anfang 2018 stiegen nach Berichten von Marktteilnehmern die Briefmengen aus Anlass des Inkrafttretens der
Datenschutzgrundverordnung an, weil zahlreiche Unternehmen Datenschutzerklarungen und -regularien per Post
an ihre Kunden versandten. Danach nahm das Volumen ab, was mit Unsicherheiten der Unternehmen Uber die
datenschutzrechtliche Zulassigkeit der Kontaktpflege Uber Werbebriefe und die Zurlckhaltung bei dem Verkauf
von Adressen erklart wurde.

11. Die Deutsche Post AG beforderte 2018 12,2 Mrd. lizenzpflichtige Sendungen.” Dies entspricht einem Riick-
gang von ca. 5,5 Prozent. In den Sendungsmengen der Deutschen Post AG sind 9,3 Mrd. Teilleistungssendungen
enthalten, die die Bundesnetzagentur statistisch der Deutschen Post AG zurechnet, da diese den groRten Teil der
Wertschépfung erbringt.”* Teilleistungen erbringt die Deutsche Post AG nach § 28 PostG, indem sie von Kunden
oder anderen Postdienstleistern vorsortierte und frankierte Briefsendungen in ihren Sortierzentren entgegen-
nimmt und dem Empfanger Gber das Logistiknetz der Deutschen Post AG zustellt. Sie erbringt damit nur einen Teil
und nicht die gesamte Beforderungsleistung vom Absender bis zum Empfdanger zu einem im Vergleich zum Stan-
dardporto reduzierten Preis. Die Anzahl der Teilleistungssendungen ist ricklaufig (2017: 9,9 Mrd. Sendungen). Die
meisten Teilleistungssendungen werden von grolRen Endkunden, wie Versicherern, Banken und Versorgungsunter-
nehmen bei der Deutschen Post AG eingeliefert. Der Anteil der von Wettbewerbern und Konsolidierern® eingelie-
ferten Teilleistungssendungen sank leicht von 1,4 Mrd. Sendungen in 2017 auf 1,1 Mrd. Sendungen in 2018.%°

12. Die Wettbewerber der Deutschen Post AG beférderten 2018 — ohne die bei der Deutschen Post AG als Teilleis-
tung eingelieferten Briefe — insgesamt 2,0 Mrd. Sendungen. Das entspricht in etwa dem Vorjahreswert. 2017 wur-
de der stete Anstieg der Briefsendungsmengen, den die Wettbewerber seit 2008 ausweisen, erstmals durch einen
Rickgang der Sendungsmengen unterbrochen. Fir 2019 wird wieder ein leichter Anstieg der Sendungsmengen
der Wettbewerber erwartet.

13. Nach den Erhebungen der Bundesnetzagentur stellt sich die Entwicklung der Briefsendungsmengen seit 1998
wie folgt dar:

2 Bundesnetzagentur, 20 Jahre Postgesetz: Bestandsaufnahme der Markt-, Wettbewerbs- und Universaldienstentwicklung, a. a. O.,
S. 8.

2 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 94.

s Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019; Abweichende Zahlen im Geschéftsbericht 2018
der Deutschen Post AG, S. 50 f,, beinhalten Pressepost und Werbesendungen, die von der Bundesnetzagentur in der zitierten Zahl
nicht erfasst werden.

2 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniber der Monopolkommission vom 29.04.2019 und 07.11.2019.

> Konsolidierer sind Unternehmen, die bei Versendern Briefe abholen, sortieren und bei Briefzentren der Deutschen Post AG einlie-
fern und den Kunden Uber die konsolidierte Einlieferung glinstigere Versandkondition Gber die Mengen- und Teilleistungsrabatte
der Deutschen Post AG ermdglichen.

% Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
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Abbildung 1: Entwicklung der Briefsendungsmengen auf dem lizenzpflichtigen Briefmarkt von 1998 bis 2019
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Anmerkung: Validierungen durch die Bundesnetzagentur haben zu einer Korrektur der Daten fir die Jahre 2016 und 2017 gefihrt.

Daher sind die Zahlen ab 2016 nur bedingt mit den Vorjahreswerten vergleichbar.

Quelle: Bundesnetzagentur, 20 Jahre Postgesetz: Bestandsaufnahme der Markt-, Wettbewerbs- und Universaldienstentwicklung, April

2018, S. 8 f.; Bundesnetzagentur, Angaben gegenliber der Monopolkommission vom 7. November 2019.

14. Die von der Deutschen Post AG beférderten Briefsendungen werden nur zu 8 Prozent von Privatkunden und
Kleinunternehmen eingeliefert, die den vollen regulierten Tarif zahlen.”” Sie generierten damit einen Anteil von 17
Prozent an den inlandischen Briefumsatzen der Deutschen Post AG.”® Die Ubrigen 92 Prozent der Briefsendungen
liefern GroBkunden und Konsolidierer ein, die rabattierte Entgelte zahlen. Die Wettbewerber der Deutschen Post
AG konzentrieren sich im Wesentlichen auf Geschaftskunden und spielen im Markt der Privatkunden, von einzel-
nen Ausnahmen, wie zum Beispiel der PIN AG in Berlin abgesehen, keine wesentliche Rolle.?® Der Briefversand
durch (vollzahlende) Privat- und Kleinstkunden stellt nur ein kleines und voraussichtlich weiter zurtickgehendes
Segment des Briefmarktes dar. Den wesentlichen Umsatzanteil erzielen sowohl die Deutsche Post AG als auch ihre
Wettbewerber mit den Geschaftskunden. Differenziertere Statistiken nach Versender-/Empfangergruppen und
Produktkategorien stehen nicht zur Verflgung.

1.1.2 Die Umsatze im Briefmarkt gehen zuriick

15. Insgesamt erzielten die deutschen Postdienstleister 2018 im lizenzpflichtigen Briefbereich einen Umsatz von
ca. EUR 8,4 Mrd. Dies bedeutet einen Rickgang um 4,5 Prozent im Vergleich zum Vorjahr mit EUR 8,8 Mrd.** Auf
die Deutsche Post AG entfielen EUR 7,2 Mrd. (Vorjahr EUR 7,6 I\/Ird‘),31 davon im Teilleistungsmarkt rund EUR 4,3
Mrd. (Vorjahr EUR 4,6 l\/Ird.).32 Die Wettbewerber, die ihre Umsatze bis 2016 auf EUR 1,3 Mrd. steigern konnten,
verzeichneten 2017 einen Umsatz von EUR 1,2 Mrd. und 2018 von EUR 1,1 Mrd.* Hiervon entfielen EUR 140 Mio.

" Naheres zum Universaldienst siehe Tz. 209 ff.

%8 7ahlen zum Geschéftsjahr 2016, in: Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2016/17, Bonn Dezember 2017, S. 26; nach Auskunft
der Bundesnetzagentur vom 07.11.2019 haben sich diese Werte auch 2018 nicht verandert.

» Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom 07.11.2019: 2018 beférderten Wettbewerber der Deut-
schen Post AG zu ca. 97 Prozent Briefe von Geschaftskunden.

30 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

*! Abweichende Zahlen im Geschiftsbericht 2018 der Deutschen Post AG, S. 50 f., beinhalten Pressepost und Werbesendungen, die in
dieser Zahl der Bundesnetzagentur nicht erhalten sind.

32 Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

3 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
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auf Teilleistungssendungen, die die Wettbewerber zur Zustellung an den Endkunden bei der Deutschen Post AG
einlieferten.>* Der nicht lizenzpflichtige Briefbereich generierte 2017 einen Umsatz von ca. EUR 625 Mio., tber-
wiegend bei der Deutschen Post AG.* Fir 2019 erwartet die Bundesnetzagentur einen weiteren Rickgang der
Umsatze im lizenzpflichtigen Bereich bei der Deutschen Post AG und eine leichte Steigerung bei den Wettbewer-
bern. Abgesehen von Jahren, in denen Entgelterhéhungen der Deutschen Post AG genehmigt wurden, folgt die
Entwicklung der Umsatze damit den Veranderungen der Sendungsmengen.

16. Nach den Erhebungen der Bundesnetzagentur stellt sich die Entwicklung der Umséatze im lizenzpflichtigen
Briefmarkt seit 1998 wie folgt dar:

Abbildung 2: Entwicklung der Umsatze auf dem lizenzpflichtigen Briefmarkt von 1998 bis 2019
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Anmerkung: Validierungen durch die Bundesnetzagentur haben zu einer Korrektur der Daten fur die Jahre 2016 und 2017 gefiihrt.

Daher sind die Zahlen ab 2016 nur bedingt mit den Vorjahreswerten vergleichbar.

Quelle: Bundesnetzagentur, 20 Jahre Postgesetz: Bestandsaufnahme der Markt-, Wettbewerbs- und Universaldienstentwicklung, April
2018, S. 10; Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, S. 91; Bundesnetzagentur, Angaben gegeniber der Monopolkommission vom
7. November 2019.

1.1.3 Warensendungen und Werbepost kdnnen den Riickgang der Briefmengen nicht
kompensieren

17. Unternehmen nutzen bereits jetzt die Moglichkeit, Rechnungen und andere Kommunikation per E-Mail zu
versenden oder Uber Portalldsungen mit Zugangspasswortern bereitzustellen und beabsichtigen, die Briefkommu-
nikation weiter durch digitale Kommunikation zu ersetzen. Es ist allerdings davon auszugehen, dass bei wichtigen
Dokumenten, zum Beispiel Versicherungspolicen, Vertragen, Mahnungen, aus rechtlichen Griinden oder um gro-
Rere Beachtung bei dem Empfanger zu erzielen, auch in Zukunft der physische Brief noch haufig genutzt wird.
Versicherungen oder Gesundheitsdienstleister verzichten haufig aus datenschutzrechtlichen Griinden auf die Um-
stellung auf digitale Dienste. Erst wenn die E-Government-Pldne der deutschen Behdrden umgesetzt und die Au-

3 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 29.04.2019.

» Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 94; Auskunft der Bundesnetzagentur gegentber der Monopolkommission vom
07.11.2019.
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thentifizierungssysteme von den Nutzern starker akzeptiert werden, ist mit einem deutlicheren Rickgang der
Briefmengen zu rechnen.

18. Teilkompensiert wird der Riickgang der Sendungsmengen durch die vermehrte Nutzung von Briefdiensten fir
den Versand von kleineren Waren im Rahmen des Internethandels.® Etwa 80 Prozent aller adressierten Lieferun-
gen, die heute im Online-Handel versandt werden, wiegen weniger als zwei Kilogramm und werden haufig als
Briefsendungen beférdert.’’” Allerdings hat die Deutsche Post AG Anfang 2019 in ihren AGB den Warenversand per
Brief in das Ausland nach den Vorgaben des Weltpostvereins untersagt. Geschaftskunden werden auf die ,Waren-
post International”, Privatkunden auf das — wesentlich teurere — Paket verwiesen. Innerhalb Deutschlands besteht
diese Einschrankung hingegen nicht, sodass Warensendungen per Brief weiterhin moglich sind. Eine weitere Ent-
wicklung zeigt sich in der Zunahme der personalisierten Werbepost. Versandunternehmen gehen davon aus, dass
eine traditionelle Briefsendung bei dem Empfanger eine nachhaltigere Werbewirkung ausilbt als die Zustellung
einer E-Mail. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Briefsendung den interessierten Kunden — ggf. nach vorberei-
tenden Informationen im Internet — zum vermuteten Zeitpunkt seiner Kaufentscheidung erreicht. Insoweit ist fur
den Handler eine termingenaue Zustellung des Briefes und damit die Qualitat der Postleistung von Bedeutung fir
den Erfolg seiner Werbebemhungen.

19. Erfahrungen aus dem Ausland zeigen, dass Werbe- und Warensendungen auf Dauer die Schrumpfung des
Briefmarktes nicht vollstandig kompensieren und damit aufhalten kdnnen. Durch Sendungsverfolgung und defi-
nierte Laufzeiten sind Paketzustellungen der Briefbeférderung flr einen zeitnahen, sicheren Versand Uberlegen.
Schatzungen gehen fir die nachsten Jahre von einer Schrumpfung des Briefmarktes in Hohe von 1,4 bis 3,4 Pro-
zent p. a. aus.”® Dieser Abwirtstrend kénnte sich beschleunigen, wenn eine Eintriibung der Konjunktur die Unter-
nehmen zu einer Reduzierung der Werbesendungen veranlasst. Sicher wird der Riickgang der Sendungsmengen
gefordert, wenn die technisch abgesicherte und authentifizierbare digitale Kommunikation die bislang physische
Kommunikation ersetzt und breitere Anwendung findet. Der Wandel wird aber voraussichtlich nicht so schnell
erfolgen, wie es technisch moglich wéare: Die Bereitschaft der Kunden und die tatsachlichen Angebote von Behor-
den und Unternehmen, elektronische Kommunikation zu nutzen, sind derzeit noch begrenzt. Die Vertraulichkeit
sieht der Kunde eher bei Briefen als bei E-Mails gewéhrleistet. Der aktuelle Zivilrechtsrahmen fordert zumindest
nicht die Erledigung von Geschéaften auf elektronischem Wege oder flihrt zu Beweisnachteilen, wenn die Ge-
schaftspartner nicht Gber eine gesicherte Plattform mit Authentifizierungsnachweis kontrahieren. Der Rechtsrah-
men zwingt auch nur in geringem Umfang, digital zu kommunizieren und lasst in der Regel noch eine schriftliche
Erledigung von Antragen, Steuererkldrungen und sonstigen Eingaben an Behdrden zu und bietet auch keine groRe-
ren Vorteile, wenn der elektronische Weg genutzt wird. Allerdings sieht das Onlinezugangsgesetz vom 14. August
2017°° vor, dass bis zum Jahr 2022 Bund und Lander ihre Verwaltungsleistungen auch online tber Verwaltungspor-
tale anbieten mussen. Die Umsetzung erfolgt aber bislang nur in kleinen Schritten. Die Briefmengen werden daher
voraussichtlich vorerst nur langsam zurtickgehen.

1.1.4 Wettbewerber der Deutschen Post AG gewinnen nur langsam Marktanteile

20. Im lizenzpflichtigen Briefmarkt (bis 1.000 Gramm) verflgte die Deutsche Post Gruppe 2018 Uber einen Um-
satzanteil von 86,5 Prozent; Wettbewerber konnten ihren Umsatzanteil in diesem Marktsegment seit 2010 von

3 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2016/17, Dezember 2017, S. 39.

* Erwagungen in Ziffer 15 der VO (EU) 2018/644 tiber grenziiberschreitende Paketzustelldienste ABI. L112/21 vom 02.05.2018,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32018R0644, abgerufen am 16.10.2019.

*% Riehm/Bahlke, Post ohne Brieftrager, Berlin 2014, S. 137; Angaben von Postunternehmen im deutschen Markt; die Deutsche Post
AG schatzt in ihrer Hauptversammlung vom 15.05.2019 den Ruckgang der Briefmengen auf ca. 2 bis 3 Prozent p. a.

* Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen (Onlinezugangsgesetz - 0ZG) vom 14.08.2017
https://www.gesetze-im-internet.de/ozg/0ZG.pdf, abgerufen am 16.10.2019.
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10,4 Prozent™ auf 13,5 Prozent in 2018"" erhéhen. Nach den Erhebungen der Bundesnetzagentur stellt sich die
Entwicklung der Marktanteile nach Umsatzen seit 2009 wie folgt dar:

Abbildung 3: Entwicklung der Umsatzanteile auf dem lizenzpflichtigen Briefmarkt von 2009 bis 2019
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Anmerkung: Validierungen durch die Bundesnetzagentur haben zu einer Korrektur der Daten fir die Jahre 2016 und 2017 gefihrt.
Daher sind die Zahlen ab 2016 nur bedingt mit den Vorjahreswerten vergleichbar.

Quelle: Bundesnetzagentur, 20 Jahre Postgesetz: Bestandsaufnahme der Markt-, Wettbewerbs- und Universaldienstentwicklung, April

2018, S. 10; Bundesnetzagentur, Angaben gegenlber der Monopolkommission vom 7. November 2019.

21. Nach Sendungsmengen verfligte die Deutsche Post AG im Jahr 2018 Uber einen Marktanteil von rund 85,9
Prozent im lizenzpflichtigen Briefmarkt;** der Anteil der Wettbewerber lag bei 14,1 Prozent.” Das Wachstum der
Wettbewerber der Deutschen Post seit der Liberalisierung der Postmarkte erfolgte in einem seit 2011 schwach
ricklaufigen Briefmarkt.** Seit 2011 ist eine Verschiebung der Marktanteile von der Deutschen Post AG auf die
Wettbewerber in GréRenordnungen von bis zu zwei Prozent p. a. zu verzeichnen. Der Rickgang der Marktanteile
der Deutschen Post erklart sich, neben den Effekten des Wettbewerbs, durch einen starkeren Rickgang der Kor-
respondenz der Privat- und Kleinkunden, bei denen die Deutsche Post nahezu Uber ein Monopol verfligt. Der
Wettbewerb im Briefmarkt findet nahezu ausschliefRlich auf dem Geschaftskundenmarkt statt.

22. GroRere, mit der Deutschen Post AG vergleichbare Wettbewerber auf dem lizenzpflichtigen Briefmarkt existie-
ren nicht. Der mit Abstand groRte Wettbewerber im Briefbereich ist Postcon, die nach unbestatigten Branchenan-
gaben einen Anteil von zehn Prozent am Briefmarkt halten soll.*> Ohne Namensnennung wird in der MaRgréRen-
entscheidung vom 3. Juni 2019 ausgefiihrt, dass das unter den Wettbewerbern groRRte Postunternehmen einen
umsatzbezogenen Marktanteil von unter fiinf Prozent am lizenzpflichtigen Briefmarkt aufweist.*® Der Mutterkon-
zern Post NL hat Postcon im August 2019 an die private Beteiligungsgesellschaft Quantum Capital Partners verdu-

a Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2016/17, a. a. 0., S. 13.

a Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
2 Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
3 Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
** vgl. Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2016/17, a. a. O., S. 13.

> Golz/Mewes, Wir wollen preiswerter sein als andere, https://beschaffung-aktuell.industrie.de/allgemein/wir-wollen-preiswerter-
sein-als-andere/ vom 04.05.2017, abgerufen am 06.03.2019.

e Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 22.
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Rert.”” Bereits im Vorfeld hatte Postcon einige ihrer Beteiligungen an regionalen Zustellunternehmen, wie der
Nordwest-Mail, Arriva und Main-Postlogistik, abgegeben.48 Ein Ausscheiden der Postcon aus dem Markt wirde
den Wettbewerb auf dem Briefmarkt erheblich schwdchen. Die Gbrigen Wettbewerber der Deutschen Post AG im
lizenzpflichtigen Bereich sind Uberwiegend kleinere Unternehmen. Von den insgesamt 485 aktiven Lizenzinhabern
wiesen 2017 etwa 49 Prozent (237 Unternehmen) ein Umsatzvolumen von unter 100.000 EUR auf.*® Die zehn
umsatzstarksten Wettbewerber erzielten rund 42 Prozent aller Umsdtze der Wettbewerber im lizenzpflichtigen
Briefbereich.”® Nur etwa 8 Prozent der aktiven Lizenzinhaber (39 Unternehmen) erreichten 2017 einen Umsatz
von Uber EUR 10 Millionen,51 der im Vergleich zu dem Umsatzvolumen der Deutschen Post AG immer noch sehr
gering ist. Allein die Deutsche Post AG beabsichtigt, in der nachsten Zeit jahrlich EUR 150 Millionen in neue Sor-
tiertechnik, IT, Maschinen und Fahrzeuge zu investieren.”® Diese finanziellen Moglichkeiten stehen den Wettbe-
werbern nicht zur Verfligung. 2018 hat sich die Umsatzkonzentration nicht wesentlich verschoben. Die zehn grof-
ten Wettbewerber der Deutschen Post AG erzielten 44 Prozent, die zwanzig groRten 61 Prozent der Wettbewer-
berumsatze.>

23. Die Wettbewerber der Deutschen Post AG konzentrieren sich tiberwiegend auf Geschaftskunden;™ nur einige
wenige, wie zum Beispiel die PIN AG in Berlin und andere regionale Anbieter, nehmen auch Post von Privatkunden
an. Geschéftskunden nutzen Wettbewerber der Deutschen Post AG, um die Briefentgelte zu optimieren und um
die Abhéangigkeit von einem Unternehmen zu reduzieren. Die Deutsche Post AG verfligt nach eigenen Angaben
iiber einen Marktanteil von 67,7 Prozent im Geschaftskundenmarkt.”® Geschaftskunden akzeptieren auch langere
Laufzeiten der Briefe, wenn es sich um planbare Standardkommunikation handelt, wahrend sie bei eilbedurftigen
Sendungen oder bei einer am Tag nach der Einlieferung (E+1) gewlinschten Zustellung in der Regel die Deutsche
Post AG bevorzugen. Dort, wo Wettbewerber ,end to end” Beférderungsleistungen anbieten, konzentrieren sie
sich auf einen regional begrenzten Bereich, in der Regel auf Ballungsrdume. Beispiele sind die PIN-Gruppe in Berlin
oder die Madsack Unternehmen in den GroRrdumen Leipzig, Kiel oder Hannover. Sendungen, die nicht durch
eigene Mitarbeiter zugestellt werden konnen, geben die Postdienstleister an andere regional tatige Zustellunter-
nehmen, z. B. innerhalb der Kooperationen regionaler Postunternehmen ,,P2 die zweite Post” bzw. ,,mail alliance”,
weiter. Nach eigenen Angaben erreichen die Wettbewerber der Deutschen Post AG damit etwa 72 Prozent der
deutschen Haushalte®® und beférderten 2018 etwa 65 Prozent der ihnen (ibergebenen Sendungsmengen vom
Absender bis zum Empfanger, ohne Teilleistungen der Deutschen Post AG in Anspruch zu nehmen. Von diesem
ohne die Deutsche Post AG beférderten Sendevolumen wurden 38 Prozent der Sendungen selbst und 62 Prozent
iiber Kooperationspartner zugestellt.”’

7 pressemitteilung der Postcon BV & Co KG vom 05.08.2019, https://www.postcon.de/2019/briefdienstleister-postcon-geht-an-
quantum-capital-partners/, abgerufen am 16.10.2019.

*8 Verkauf von Postcon-Beteiligungen: Kartellamt gibt Zustimmung, https://www.dnv-
online.net/services/detail.php?nr=136264&rubric=Logistik%20&%20Technik, abgerufen am 16.10.2019.

9 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 91.

50 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 92.

>t Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 91.

*2 50 der Vorstand der Deutschen Post AG in der Hauptversammlung am 15.05.2019.
>* Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

> Nach Angaben der Bundesnetzagentur gegenliber der Monopolkommission entfallen Giber 97 Prozent der Umséatze und Sendungs-
mengen der Wettbewerber auf das Geschaftskundensegment.

** Deutsche Post AG, Delivering excellence in a digital world, Prasentation auf dem Capital Marktes Day in Frankfurt am 01.10.2019,
S. 59, https://www.dpdhl.com/content/dam/dpdhl/de/media-center/investors/documents/capital-markets-days/DPDHL-Capital-
Markets-Day-2019.pdf, abgerufen am 28.10.2019.

*® Auskunft des Bundesverbandes Briefdienste gegenlber der Monopolkommission vom 01.02.2019.

> Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
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24, Allerdings fehlen den Wettbewerbern der Deutschen Post AG fir die Zusammenarbeit mit den Kooperations-
partnern bislang einheitliche Standards fir die Verteilungs- und Sortierungstechnik. Die nicht aufeinander abge-
stimmten Systeme und Techniken der Wettbewerber verursachen hohere Kosten als bei der Deutschen Post AG,
bei der die Sendungen innerhalb desselben Unternehmens mit durchgangig aufeinander abgestimmter Technik
verbleiben.

25. Soweit keine andere alternative Zustellmoglichkeit besteht oder die Sendung in das Ausland befordert werden
soll, bringen die Wettbewerber die Sendungen - als Teilleistungsauftrag nach § 28 PostG™® - in das Netz der Deut-
schen Post AG ein. Durch die Teilleistungsverpflichtung der Deutschen Post AG ist die Weiterleitung der bei ihren
Wettbewerbern eingelieferten Sendungen nicht nur bundesweit, sondern auch in das Ausland gewahrleistet. Da-
mit ist die Teilleistungsverpflichtung der Deutschen Post AG fur die Wettbewerber unverzichtbar und ein wesentli-
ches Element des Wettbewerbs.

1.15 Hybride Briefdienstleistungen bereiten die weitere Digitalisierung des Briefmarktes
vor

26. Der Postmarkt umfasst nicht nur die traditionelle physische Briefbeférderung, sondern auch technische Neue-
rungen wie die Hybridpost. Unter Hybridpost versteht man vom Absender digital erstellte Briefsendungen, die
elektronisch an einen Dienstleister bermittelt werden, der die Sendungen druckt, kuvertiert und frankiert sowie
den Versand an den Empfinger sicherstellt.”® Diese Leistungen werden als Zusatzservice von Inhabern der Postli-
zenzen, aber auch - ohne die Briefbeférderungsleistung - von Druckdienstleistern und IT Firmen angeboten. Nicht
nur individuelle Briefe, sondern auch Serienbriefe oder Massensendungen kénnen als Hybridpost versandt wer-
den. Der Hybridpostmarkt wird von einer Vielzahl von Anbietern unterschiedlicher GréRe und von variierenden
Angeboten gepragt. Die Deutsche Post AG ist auch in diesem Segment ein wesentlicher Marktteilnehmer, der das
Produkt als E-Post-Brief insgesamt vermarktet oder fir Drittanbieter Gber Teilleistungen die Zustellung an den
Empfanger vornimmt. Die Deutsche Post bietet den E-Post-Brief als reine Digitalleistung mit einer Authentifizie-
rung von Absendern und Empfangern in einem geschlossenen E-Mail-System oder als E-Post-Brief mit zusatzlich
klassischer (physischer) Zustellung an. Im Vergleich zu herkdmmlichen E-Mail-Diensten mussen sich Absender und
Empfanger vorher einmalig registrieren und sind daher authentifizierbar. Damit ist der E-Post-Brief auch in der
ausschlieRlich digitalen Version fir den beweisbaren Abschluss von Rechtsgeschaften und die Abgabe von recht-
lich verbindlichen Erklarungen geeignet, sofern nicht eine besondere Form® des Rechtsgeschafts vorgeschrieben
ist. Der E-Post-Brief bietet nach Angaben der Deutschen Post AG besondere Datensicherheit und ist - aufgrund der
von dem Absender erhobenen Entgelte - weniger interessant fir die Versender von SPAM-Mails.

27. Die Produktion der Briefe und der Druck selbst sind keine dem Postgesetz unterfallenden Leistungen,®* da sie
keine Beforderungsleistung beinhalten. Die Sortierung fir den Postversand und der gegebenenfalls notwendige
Teilleistungszugang zum Netz der Deutschen Post AG sind aber im Postgesetz geregelt. Durch GroRkundenrabatte,
Konsolidierung der Sendungen vor der Einspeisung in das Netz der Deutschen Post AG oder durch eigene Zustel-
lung der Wettbewerber liegt das Porto flr hybride Briefleistungen (auch inklusive Druck und Kuvertierung) in der
Regel unter dem regulierten Standardporto.®

*% Siehe hierzu unten Tz. 169 ff.
59 Niederpriim, Hybridpost in Deutschland, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 434, 2018, S. 3 f.

©zum Beispiel wie in & 126a BGB; der E-Post Brief enthalt keine qualifizierte elektronische Signatur und kann daher fiir den Abschluss
von Vertragen, fur die die Schriftform gilt, nicht genutzt werden.

o1 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27.11.2018, BK 5 18/018, S. 7,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/2018 0001bis0999/BK5-18-
0018/BK5-18-0018_ Beschluss_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=1, abgerufen am 16.10.2019.

62 Niederprim, Hybridpost in Deutschland, a. a. O., S. 21 f.
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28. Der Umsatz der Inhaber von Postlizenzen im Bereich Hybridprodukte belief sich 2016 auf ca. EUR 60 Mio.; sie
beforderten etwa 104 Mio. Hybridbriefe.63 Mit 0,65 Prozent des Sendungsvolumens und des Umsatzes im Briefbe-
reich befinden sich die Hybridprodukte in einem Nischensegment, das aber fir einen Teil der insbesondere mittel-
standischen Geschéaftskunden eine attraktive Dienstleistung darstellt, von der kurzfristig erhebliche Zuwachsraten
erwartet werden.®* Dennoch bleibt das Potenzial dieser Technologie begrenzt. Sobald sich sichere, vollstandig
digitale Kommunikationsformen mit Authentifizierung von Absender und Empfanger durchgesetzt haben, wird der
Anwendungsbereich der Hybridprodukte deutlich schrumpfen und sich auf geschiitzte E-Mail-Kommunikation
verlagem.65 Der Ausdruck des Briefes ist dann nicht erforderlich und kénnte optional durch den Empfénger erfol-
gen, wenn dieser ein gedrucktes Exemplar wiinscht.

29. Seit Anfang 2019 bietet die Deutsche Post AG mit der sogenannten ,digitalen Kopie” ein neues Produkt an, das
dem Absender ermoglicht, der Deutschen Post AG eine Datei zur Verfligung zu stellen, die ausgedruckt und dem
Empfanger sowohl physisch als Brief zugestellt, als auch parallel als E-Post-Brief digital in sein elektronisches Post-
fach Gbermittelt wird. Damit soll dem Empfanger, unabhangig von der Zustelladresse der physischen Sendung, die
Moglichkeit gegeben werden, auf digitale Weise (zum Beispiel Uber das Smartphone) Kenntnis von dem Inhalt des
Briefes zu nehmen. Die digitale Kopie ist damit eine besondere Form des E-Post-Briefes. Soweit der Empfanger
keine E-Post-Adresse der Deutschen Post unterhalt, erfolgt die Zustellung lediglich als physischer Brief. Dieses Pro-
dukt ist ebenfalls eine Brickentechnologie,” die auch das Ziel verfolgt, die Empfinger zu bewegen, eine E-Post-
Adresse bei der Deutschen Post AG anzulegen und die Digitalisierung der Briefkommunikation auszuweiten. Die
Deutsche Post AG kann bei Nutzung des Produktes leichter die Kunden identifizieren, die moglicherweise ein Inte-
resse an digitalen Leistungen haben. Ein zusétzliches Entgelt verlangt die Deutsche Post AG fiir die digitale Uber-
mittlung nicht; vielmehr sollen im B2C-Bereich (Business to Customer — Sendungen von Unternehmen an Privat-
kunden) tatige Geschaftskunden mit groRer Reichweite bei Erfillung bestimmter Bedingungen fiir die Bereitstel-
lung des digitalen Inhalts ihrerseits eine Verglitung von drei Cent pro digitaler Kopie erhalten.’’ Diese Vergltung
erhalten sogenannte Reichweitenpartner, d. h. Versender, die pro Quartal selbst oder unter Einbeziehung verbun-
dener Unternehmen mindestens 200.000 Briefe Gberwiegend als B2C Kommunikation an Empfénger in Deutsch-
land bei der Deutschen Post AG digital einliefern oder einliefern lassen und berechtigt sind, Gber den Inhalt der in
den Sendungen enthaltenen Daten zu verfugen.®® Ziel des Rabattes ist es, das Produkt digitale Kopie am Markt zu
etablieren und fur eine breite Anwendung zu sorgen, denn die Empfanger werden sich nur dann fiir die Nutzung
des digitalen Dienstes der Deutschen Post AG registrieren und die elektronischen Postfacher aktiv nutzen, wenn
sie dort regelméRig eine relevante Anzahl von Sendungen erhalten. Die von GroRRversendern mit hoher Reichweite
versandten Briefe sollen den Empfdngern die Vorteile des Systems verdeutlichen; der Rabatt hat das Ziel, die
GroRversender zur Kooperation zu bewegen.

o Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2016/17 a. a. O., S. 38; Die Beratungsgesellschaft MRU spricht allerdings - basierend auf
desk-research und Befragungen der Marktteilnehmer - in ihrem Gutachten , Digitalisierung im Postmarkt: Neue Entwicklungen in
den Bereichen KEP und Brief sowie deren Auswirkungen auf die Regulierung” (2017), S. 145 ff. fir das Geschaftsjahr 2015 von 1,5
Mrd. Sendungen mit einem Umsatzvolumen von tber EUR 750 Mio. Davon soll etwa die Halfte auf Direktwerbung und etwas we-
niger als die Halfte auf Transaktionspost entfallen. Nach dieser Berechnung entfielen damit fast 10 Prozent des Sendungsvolu-
mens in Deutschland auf hybride Briefpostsendungen. In dieser Untersuchung sind auch solche Sendungen erfasst, die von Dru-
ckereien oder anderen Dienstleistern erbracht wurden, die nicht Gber eine Postlizenz verfligen. Diese Sendungen werden aufRer-
halb des Anwendungsbereichs des Postgesetzes erstellt und — genau wie andere physische Briefe auch — bei den Postdienstleis-
tern eingeliefert,
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtu
ng/Briefdienstleistungen/KEPStudie2016.pdf?__blob=publicationFile&v=5, abgerufen am 16.10.2015.

b4 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2016/17 a. a. O.; S. 38; Niederprim, Hybridpost in Deutschland, a. a. O., S. 30.
6 Vgl. Niederpriim, Hybridpost in Deutschland, a. a. O., S. 30.
% 5o Vertreter der Deutschen Post AG in einer Informationsveranstaltung der Bundesnetzagentur am 10.01.2019 in Bonn.

% Vertreter der Deutschen Post AG in einer Informationsveranstaltung der Bundesnetzagentur am 10.01.2019 in Bonn, Prasentation
S. 11.

% Auskunft der Deutschen Post AG gegenlber der Monopolkommission vom 28.6.2019
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30. Wettbewerber machen in einer Stellungnahme gegenlber der Monopolkommission geltend, dass die Vergu-
tung der drei Cent, die die Deutsche Post AG fiir jede bestellte digitale Kopie an den Versender entrichtet, als ein
verschleierter Rabatt flir einen physischen Brief bewertet werden misse, da flr den Versender nicht ersichtlich
sei, ob der Brief auch tatsachlich als E-Mail im E-Post-System zugestellt wird. Die Zustellung als E-Post ist nur mog-
lich, wenn der Empfanger fir E-Post registriert ist. Dies ist aber bei Einlieferung der Sendung nicht in jedem Fall
gewahrleistet. Die Deutsche Post AG bietet damit eine Zusatzleistung an, deren Erfillung nicht sichergestellt ist.
Mit der Begrindung, sie erbringe moglicherweise die Zusatzleistung, reduziert sie gleichzeitig das Entgelt fur die
Briefbeforderung, um fiir die digitale Kopie werben zu kénnen. Es ist weiter zu hinterfragen, ob die Mindestver-
sandmenge von 200.000 Briefen ein sachgerechtes Differenzierungskriterium fur die Gewahrung des Rabattes
darstellt, da die Werbewirkung bei dem Empfanger unabhdngig von der Menge der dariber hinaus versandten
digitalen Kopien eintritt. Weitere Bedenken gegen die digitale Kopie werden auch im Hinblick auf Datenschutzas-
pekte vorgetragen: Die Frage, ob es gegen Datenschutzgrundsatze verstolit, wenn die Deutsche Post AG die Emp-
fanger anschreibt, die eine digitale Kopie erhalten sollen, aber noch kein E-Post-Konto ertffnet haben, wird derzeit
durch den Bundesdatenschutzbeauftragten gepriift.”” Auch die Datensicherheit der auf Servern der Deutschen
Post AG gespeicherten Briefe wird durch die Behorde untersucht.

31. Das Produkt digitale Kopie beinhaltet nicht die physische Beférderung von Briefsendungen. Aus Sicht der Deut-
schen Post AG unterliegt daher die digitale Kopie selbst und die damit verbundenen Verglinstigungen fir die Kun-
den nicht dem Postgesetz, sodass die Regelungen des § 20 PostG nach aktueller Rechtslage grundsatzlich nicht
einschlagig waren.” Die Bundesnetzagentur geht dennoch der Frage nach, ob die digitale Dienstleistung — wegen
der inhaltlichen Nihe zum Briefversand — der Postregulierung unterliegen kénnte.”*

32. Das Beispiel der digitalen Kopie zeigt, dass das Instrumentarium des Postgesetzes das aktuelle Marktgesche-
hen nicht mehr vollstandig erfasst. Die Briefbeférderung wird durch Zusatzleistungen nicht postalischer Art, wie
den Druck und die Kuvertierung oder telekommunikationstechnische Leistungen erganzt, die nicht ausdricklich
dem Postgesetz unterliegen. Wahrend die Entgelte der lizenzpflichtigen postalischen Leistungen mithilfe der von
dem marktbeherrschenden Postdienstleister vorgelegten Daten zu Kosten und Mengen genau analysiert und im
Entgeltregulierungsverfahren festgelegt werden, kann die Bundesnetzagentur die Zusatzleistungen nicht einer
Entgeltkontrolle unterziehen, da diese nicht von dem Postgesetz erfasst werden. Informell unterzieht die Bundes-
netzagentur das Entgelt fur die Zusatzleistungen einer Plausibilitdtsprifung anhand von bekannten Marktpreisen.
Der Kunde hingegen zahlt und kennt in der Regel nur das aus dem regulierten und dem nicht regulierten Anteil
zusammengesetzte Entgelt. Die Kombination von Postdienstleistungen und weiteren Zusatzdiensten kénnte ge-
nutzt werden, um die regulierten Preise zu unterlaufen. Solange allerdings, wie bei der digitalen Kopie, der Preis
fir das Kombinationsprodukt nicht Gber dem regulierten Briefporto liegt, bestehen aus Sicht des Kundenschutzes
keine Bedenken, da die regulierte Preishohe eingehalten wird. Der Kunde erhélt lediglich eine kostenfreie Zusatz-
leistung. Soweit man in der kostenfreien Zusatzleistung eine nach § 20 Abs. 2 Ziffer 2 PostG unzuldssige Beein-
trachtigung der Wettbewerbsmaglichkeiten anderer Unternehmen sieht, ware diese Frage im Rahmen der Miss-
brauchsaufsicht zu Gberprufen.

33. Da die Deutsche Post AG einen hohen Marktanteil im Geschaftskundenbriefmarkt aufweist, besteht weiter die
Moglichkeit, dass sie dieses Kundenpotenzial und die marktbeherrschende Stellung im Briefmarkt Uber das Ge-
schaftsmodell der digitalen Kopie oder der E-Post in den Markt der digitalen Beférderungen von Briefen Ubertra-
gen kann. Wenn die Deutsche Post AG fir GroRRkunden Briefe mit digitaler Kopie zustellt und die Empfanger, die
bisher Uber keine E-Post-Adresse verfligen, gezielt umwirbt, ware sie moglicherweise in der Lage einen Kunden-
stamm aufzubauen, aus dem sich eine marktbeherrschende Stellung in einem digitalen Kommunikationssystem
entwickeln kénnte. Allerdings war schon der Versuch, das DE-Mail Kommunikationssystem aufzubauen, nicht er-

® Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 29.04.2019, S. 17.
7% Siehe hierzu im Einzelnen Tz. 115 ff.

" Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 16.04.2019, S. 26.
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folgreich: Nach dem Bericht der Bundesregierung72 verfligten 2015 etwa 1 Mio. Privatkunden und ,eine hohe
finfstellige Zahl von Organisationen (Unternehmen, Verwaltungen, etc.)” Gber DE-Mail-Konten. Neuere Zahlen
liegen nicht vor. Es ist daher zweifelhaft, ob eine flr den wirtschaftlichen Betrieb und die breite Akzeptanz der
Nutzer ausreichende Teilnehmerzahl fir ein der Allgemeinheit zugangliches, sicheres digitales Kommunikationssys-
tem auch in Zukunft ohne weitere koordinierte MaRnahmen des Staates oder von Unternehmen erreicht wird.
Abgesehen von einer Beobachtung des Substitutionseffektes zwischen Brief und digitaler Kommunikation besteht
daher zurzeit insoweit kein regulatorischer Handlungsbedarf.

1.1.6 Ausblick: Auch weiterhin kaum Wettbewerb auf dem Briefmarkt

34. Trotz neuer Produkte, wie der Hybridpost, und der Aktivitaten der alternativen Postdienstleister hat sich die
Wettbewerbssituation im Briefmarkt seit dem Ende der Exklusivlizenz der Deutschen Post AG 2007 nicht wesent-
lich geandert: Die Wettbewerber haben zwar einen Umsatzanteil am Briefmarkt von 13,5 Prozent und einen etwa
gleich hohen Sendungsmengenanteil erzielen kénnen; die Deutsche Post AG ist jedoch, nicht zuletzt aufgrund der
Teilleistungen fur Kunden und Wettbewerber, weiterhin das zentrale Unternehmen des deutschen Briefmarktes.
Die Wettbewerbssituation in Deutschland unterscheidet sich nicht wesentlich von den anderen européischen
Briefmarkten: Nach Angaben der European Regulators Group for Postal Services vom November 2017 kénnen
Wettbewerber der ehemaligen Monopolisten auch in den meisten anderen europaischen Landern keine signifikan-
ten Marktanteile erreichen oder ziehen sich wieder aus dem Markt zurlck. In mehr als der Halfte der Lander liegt
der Marktanteil der Wettbewerber des ehemaligen staatlichen Monopolisten bei unter 5 Prozent.”* Kein Wettbe-
werber der ehemaligen Monopolisten in der EU verflgt tber ein flaichendeckendes Abhol- und Zustellnetz in sei-
nem Geschiftsgebiet.”* Die Briefsendungsmengen- und die Umsatzanteile der Wettbewerber sind in Deutschland
allerdings hoher als bei den Wettbewerbern der Ex-Monopolisten in anderen nationalen europdischen Markten.

35. Lediglich in den Niederlanden verfligt der Wettbewerber Sandd im Briefmarkt derzeit noch Uber einen Anteil
von 20 bis 25 Prozent, wahrend der ehemalige Monopolist, die Post NL, einen Anteil von 70 bis 75 Prozent auf-
weist.”” Im Gegensatz zu den Universaldienstleistern bietet Sandd eine Regelzustellung an nur zwei Tagen pro
Woche an, die im Wesentlichen von GroRversendern genutzt wird, fir die die Laufzeit der Sendungen keine ent-
scheidende Rolle spielt, die aber den Versandpreis optimieren wollen. Post NL, der marktbeherrschende ehemali-
ge Monopolist, hatte ein Ubernahmeangebot fiir Sandd unterbreitet und eine Konsolidierung und Re-
Monopolisierung auf das marktbeherrschende Unternehmen geplant. Die niederlandische Regulierungsbehorde
Autoriteit Consument & Markt (ACM) duRerte am 1. April 2019 wettbewerbsrechtliche Bedenken’® und untersagte
am 5. September 2019 die Ubernahme.”” In dem Verfahren vor der niederldndischen Wettbewerbsbehérde wurde
insbesondere erortert, ob die sinkenden Briefmengen es wirtschaftlich vorteilhaft erscheinen lassen, die Verteil-
netze von Sandd und der Post NL zusammenzulegen. Die Wettbewerbsbehorde vertritt die Auffassung, dass eine
Re-Monopolisierung zu Preissteigerungen fihren wirde. Post NL beantragte daraufhin eine Ministererlaubnis, um
die ablehnende Entscheidung der Behdrde mit der Begriindung aufheben zu lassen, der Zusammenschluss sei aus

"2 BT-Drs. 18/4042 vom 16.02.2015, S. 2, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/040/1804042.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

73 ERGP, Report on recommendations and best practices in regulation for access to the postal network of the incumbent operator,
November 2017, S. 27 f,, https://ec.europa.eu/search/?queryText=ERGP%2C%20Report%200n%20recommendations%20and
%20best%20practices%20in%20regulation%20for%20access%20t0%20the%20postal%20network%200f%20the%20incumbent%2
Ooperator%2C%20Nov&aquery_source=GROWTH&swlang=en, abgerufen am 16.10.2019.

& Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, S. 74,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/2018 0001bis0999/BK5-18-
0003/BK5-18-0003_Entscheidung_DL_BA.pdf? __ blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 16.10.2019.

”® Joos Francke, WIK/ACM, Competition and pricing in the Dutch mail market, https://www.wik.org/fileadmin/Konferenzbeitraege
/2018/17th_Koenigswinter_Seminar/S1_1_Francke.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

7% Beschluss der ACM vom 01.04.2019, https://www.acm.nl/sites/default/files/documents/2019-04/concentratiebesluit-nader-
onderzoek-nodig-naar-overname-sandd-door-postnl.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

7 Beschluss der ACM vom 05.09.2019, https://www.acm.nl/nl/publicaties/acm-verleent-geen-vergunning-voor-overname-sandd-
door-postnl, abgerufen am 16.10.2019.
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iibergeordneten Interessen der Allgemeinheit gerechtfertigt.”® Diese Ministererlaubnis ist am 27. September 2019
durch die niederldndische Wirtschaftsministerin unter Bedingungen erteilt worden.”® Als Bedingungen fiir die
Genehmigung werden eine Umsatzrendite, auch im Universaldienst, von maximal 9 Prozent, Zugangsrechte zum
Netz der Post NL fiir Wettbewerber sowie die Ubernahme von Mitarbeitern durch Post NL festgelegt. Diese Re-
Monopolisierung erfolgt aus Gbergeordneten Interessen, um, so die Pressemitteilung, die Zuverlassigkeit der Post-
dienste in den Niederlanden zu starken und die sozialen Interessen der Postbediensteten und Zusteller zu wahren.

36. Der Briefmarkt in Deutschland wird mittelfristig aller Voraussicht nach weiter schrumpfende Mengen aufwei-
sen. In welchem AusmalR dies geschieht, ist allerdings offen. Eine groRere Substituierung durch elektronische
Kommunikationsmittel scheint kurzfristig nicht zu erfolgen. Die E-Mail-Kommunikation ist aus Verbrauchersicht
offenbar fur wichtige Mitteilungen noch keine Alternative zum Brief; der ,elektronische Durchbruch” ist noch nicht
erfolgt. Im Gegensatz zu der Entwicklung in Deutschland gingen in 31 untersuchten europdischen Landern die
Briefsendungsmengen von 2013 bis 2016 allerdings deutlicher, um durchschnittlich 4,2 Prozent p. a. zuriick.® Dies
entspricht dem Bericht des Weltpostvereins, der einen Rickgang der Gber Universaldiensteanbieter in der Euro-
paischen Union versandten Briefmengen von 107,6 Mrd. im Jahr 2008 auf 85,5 Mrd. Stiick im Jahr 2013 dokumen-
tiert.! Grinde fur diese im Vergleich zu Deutschland starker rickldufige Entwicklung in den anderen Landern
Europas konnten in der unterschiedlichen kulturellen und gesellschaftlichen Auspréagung der Nutzung von Briefen,
mehr aber in der starkeren Digitalisierung der Kommunikation als in Deutschland zu sehen sein. So gingen bei-
spielsweise die Briefsendungsmengen in Danemark, das einen hohen Digitalisierungsgrad — auch im Bereich der
offentlichen Verwaltung und durch staatlich geférderte digitale Kommunikationsdienste — aufweist, von 2015 bis
2017 um ca. 34 Prozent zuriick.®” Vor diesem Hintergrund ist zu erwarten, dass die Briefsendungsvolumina auch in
Deutschland zukunftig starker zuriickgehen, wenn die Digitalisierung weiter voranschreitet.

37. Der unzureichende Wettbewerb auf den nationalen Briefmdrkten sollte Anlass sein, den Regulierungsrahmen
anzupassen. Ein Postunternehmen, das mit der Deutschen Post AG im Briefmarkt insgesamt bundesweit im Wett-
bewerb steht, konnte sich bislang nicht entwickeln. Der Wettbewerb beschrankt sich auf Geschéaftskunden; Ver-
braucher haben nur eine sehr eingeschréankte, regional begrenzte Auswahl zwischen den Anbietern. Der Wettbe-
werb und die verbesserten Auswahlmoglichkeiten auf dem Geschéaftskundenmarkt, die dort zu geringeren Preisen
geflhrt haben, waren gefdhrdet, wenn der Wettbewerb — dhnlich wie in den Niederlanden — eingeschrankt wirde.
Es ist daher notwendig, die Regulierung — wie spater im Detail auszufihren ist® — deutlicher auf eine Férderung
des Wettbewerbs auszurichten und die Missbrauchsaufsicht zu scharfen.

1.2 Kurier-, Express- und Paketmarkt: Ein Oligopol

38. Die Beforderung von Kurier-, Express- und Paketsendungen (KEP) fallt - neben der Beférderung von Briefsen-
dungen Uber 1.000 Gramm und von adressierten Zeitungen und Zeitschriften - unter die nicht lizenzpflichtigen
Postdienstleistungen. Fir die Erbringung dieser Dienstleistungen ist lediglich eine Anzeige gegenliber der Bundes-

’® pressemitteilung der Post NL vom 05.09.2019, https://www.postnl.nl/en/about-postnl/press-news/press-releases/2019/postnl-and-
sandd-to-ask-ministry-of-economic-affairs-and-climate-policy-to-approve-merger-of-postal-
networks.html?searchResult=position3, abgerufen am 16.10.2019.

"pressemitteilung der Post NL vom 27.09.2019, https://www.postnl.nl/en/about-postnl/press-news/press-releases/2019/economic-
affairs-deputy-minister-approves-combination-of-postnl-and-sandd-postal-networks.html, abgerufen am 06.11.2019.

80 Copenhagen Economics, Main Developments in the Postal Sector (2013-2016), Study for the European Commission, S. 38,
https://www.copenhageneconomics.com/dyn/resources/Publication/publicationPDF/8/458/1537532765/main-developments-in-
the-postal-sector.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

& \Weltpostverein, zitiert nach: Europaische Kommission, Bericht der Kommission an das Européische Parlament und den Rat vom
17.11.2015 Uber die Anwendung der Richtlinie Gber Postdienste COM (2015) 568 final, S. 6 f. m. w. N,
https://psl.verdi.de/++file++59e485e6e58deb0502a6d688/download/1_DE_ACT partl_v3.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

8 Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom 07.11.2019: Der Sendungsmengenriickgang 2015 — 2017
betrug in Italien ca. 21 Prozent, in der Slowakei 13 Prozent und in Frankreich 12 Prozent.

 Siehe unten Tz. 128 ff.
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netzagentur nach § 36 PostG erforderlich. Im Gegensatz zu den Briefmarkten besteht auf den KEP-Markten Wett-
bewerb, der allerdings unterschiedlich ausgepragt ist. Wahrend die Kurierdienstleister eher regional tatig sind,
arbeiten die groRen Paket- und Expressdienstleister, wie Deutsche Post/DHL, UPS, FedEx, DPD, GLS und Hermes
bundes- bzw. weltweit. Die Paket- und Expressdienstleister verfiigen Uber eigene Verteilnetze, sodass die Unter-
nehmen nicht auf den Zugang zu dem Netz eines dominierenden Unternehmens angewiesen sind. Die flihrenden
Paket- und Expressdienstleister bilden ein Oligopol, in dem allerdings die Deutsche Post AG auf dem Standard-
Geschaftskundenpaketmarkt marktbeherrschend ist.**

1.2.1 Sendungsmengen und Umsatze auf den KEP-Markten steigen

39. In dem Zeitraum von 2013 bis 2018 stiegen die Sendungsmengen im deutschen Paket- und Expressmarkt um
durchschnittlich ca. 7 Prozent p. a.*° Insbesondere die Sendungsmengen im Paketbereich wachsen stark, wobei
eine Differenzierung zwischen Paket- und Expressdienstleistungen nicht immer eindeutig ist, da sich die Zustell-
modalitdten angleichen. Auch im Paketmarkt sind mittlerweile Laufzeiten und Zustellungszeiten vorab vereinbar.
Dies war urspringlich nur ein Leistungsmerkmal der Expresssendung. Die Abgrenzung zu Logistik- und Guterver-
kehren wird ebenfalls schwieriger, da viele Transportanbieter sowohl Post- als auch Logistikdienstleistungen anbie-
ten, in ihrer eigenen Buchhaltung aber keine Differenzierung der Daten vornehmen.®®

40. 2018 wurden im deutschen KEP-Markt 2,88 Mrd. Pakete (plus 8,2 Prozent im Vergleich zum Vorjahr) und 120
Mio. Expresssendungen beférdert.®” Zu den Mengen der Kurierdienste gibt es keine durchgéngig verldsslichen
aktuellen Angaben, da die Abrechnung hier nach Fahrten und nicht nach transportierten Sendungsstlicken erfolgt.
Der Branchenverband BIEK erwartet fir 2019 ein Wachstum in Hohe von ca. 4,5 Prozent,88 die Bundesnetzagentur
von §,1 Prozent.®’

# Der Bundesverband Paket- und Expresslogistik (BIEK) schreibt der Deutschen Post AG einen Marktanteil im deutschen KEP-Markt
von deutlich Uber 40 Prozent zu, https://www.biek.de/themen-und-positionen/wettbewerb.html, abgerufen am 16.10.2019; die
Deutsche Post AG beziffert ihren Anteil am Paketmarkt im Jahr 2018 allein auf 45,5 Prozent; Vgl. 5. Beschlusskammer der Bundes-
netzagentur, Feststellung vom 23.03.2015, 5BK-11-069, a. a. O., S. 27 (,,deutlich Gber 40 Prozent bei Standardpaketen®).

& Bundesnetzagentur, Mitteilung in der Methodenkonferenz ,Markterhebung im Postwesen” in Bonn am 25.02.2019; Bundesnetz-
agentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

8 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 94.

& Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom 07.11.2019; die Daten des Jahres 2018 sind mit anderen
Veréffentlichungen der Bundesnetzagentur aufgrund einer Anderung der Methodik nur eingeschrénkt vergleichbar. Abweichende
Zahlen des Bundesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser in der KEP Studie 2019 beruhen auf
abweichenden Methoden und Erfassungsparametern.

8 Bundesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, S. 21,
https://www.biek.de/files/biek/downloads/papiere/BIEK_KEP-Studie_2019.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

8 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
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Abbildung 4: Entwicklung der Sendungsmengen fiir Express- und Paketdienstleistungen von 2013 bis 2019
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Anmerkung: Die Zahlen sind gerundet. Die Daten der Bundesnetzagentur ab 2017 bericksichtigen nur noch Sendungen bis 31,5
Kilogramm, um eine klare Abgrenzung zum Guterverkehr und Logistikmarkt zu erreichen. Bis 2016 waren teilweise auch Sendungen
mit hoherem Gewicht enthalten. Die Daten fir 2015 und 2016 wurden mit dieser Definition fir den Kurier- und Expressbereich neu

ermittelt. Die Werte vor 2015 sind nur eingeschrankt mit den hier dargestellten Zahlen fur 2015 — 2017 vergleichbar.
Quelle: Bundesnetzagentur, Angaben gegenlber der Monopolkommission vom 29. April und vom 7. November 2019.

41. 2018 wurden im Kurier-, Express- und Paketmarkt ca. EUR 17,7 Mrd. umgesetzt. Dies bedeutet eine Steigerung
von 6,6 Prozent im Vergleich zum Vorjahr. Auf den Paketsektor entfiel davon ein Umsatz von EUR 11,4 Mrd. (64
Prozent des KEP-Marktes), auf den Kurierdienst EUR 3,6 Mrd. (21 Prozent) und auf den Expressdienst EUR 2,6 Mrd.
(15 Prozent). Fir 2019 rechnet die Bundesnetzagentur mit weiteren Umsatzsteigerungen im Kuriermarkt auf rund
EUR 3,7 Mrd. und im Paketmarkt auf Gber EUR 12,5 Mrd. Die Umsatze des Expressmarkts werden nach der Pro-
gnose keine wesentliche Verdnderung aufweisen, so dass im gesamten KEP-Markt 2019 Umsatze von ca. EUR 18,8
Mrd. (plus 6,4 Prozent im Vergleich zu 2018) zu erwarten sind. Die Steigerung beruht im Wesentlichen auf groRe-
ren grenziberschreitenden Paketmengen, die bereits heute etwa ein Viertel der Paketumsétze ausmachen.”

Abbildung 5: Entwicklung der Umsatze auf den KEP-Markten von 2015 bis 2019
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% Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
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Anmerkungen: Die Zahlen sind gerundet. Die Daten der Bundesnetzagentur ab 2017 bertcksichtigen nur noch Sendungen bis 31,5
Kilogramm, um eine klare Abgrenzung zum Guterverkehr und Logistikmarkt zu erreichen. Bis 2016 waren teilweise auch Sendungen
mit hoherem Gewicht enthalten. Die Daten fir 2015 und 2016 wurden mit dieser Definition flr den Kurier- und Expressbereich neu
ermittelt. Die Werte vor 2015 sind nur eingeschrankt mit den hier dargestellten Zahlen fiir 2015 — 2017 vergleichbar. Der im Jahr

2017 gezeigte Umsatzriickgang im Paketmarkt ist nur eine Folge der Umsatzverschiebung in den Expressbereich.
Quelle: Bundesnetzagentur, Angaben gegeniber der Monopolkommission vom 29. April und vom 7. November 2019.

42. Erstmalig hat die Bundesnetzagentur fir 2018 die Paketmarktdaten differenziert nach Preiskonditionen bei
den Marktteilnehmern erhoben. Danach sind im Jahr 2018 lediglich 7 Prozent der inldndischen Paketsendungen zu
den regulédren Tarifen mit einem durchschnittlichen Entgelt von EUR 5,76 befordert worden. 93 Prozent werden zu
verhandelten Tarifen zu einem Entgelt von EUR 3,27 im Durchschnitt ausgeliefert.” Diese Sonderkonditionen er-
hielten grolRe Versender, die erhebliche Mengenrabatte erzielen kénnen.

1.2.2 Die Teilsegmente der KEP-Markte zeigen liberwiegend Zuwachsraten, entwickeln sich
aber unterschiedlich

Kurierdienste

43. Kurierdienstleister sind zumeist Einzelunternehmer oder Vermittlungszentralen, die die Auftrage an Einzel-
unternehmer verteilen. Die Abholung, Beforderung und Zustellung der Kuriersendung erfolgt in der Regel unter
personlicher Begleitung im Wege einer Direktfahrt innerhalb eines vereinbarten Zeitrahmens; zumeist wird am
gleichen Tag zugestellt. Ein unmittelbarer Zugriff des Versenders auf den Transport ist jederzeit moglich. Die Befor-
derungsleistung wird in der Regel fir jede Einzelfahrt individuell beauftragt; das Gewichtsband ist flexibel. Kurier-
dienste sind Uberwiegend auf regionalen Markten tatig. Nach den letzten Erhebungen der Bundesnetzagentur
wurden im Kuriermarkt 2016 mit 219 Mio. Sendungen etwa 7 Prozent des KEP Segmentes beférdert.” Langfristig
schrumpft dieses Marktsegment aufgrund der Substitution von Dokumenten- und Briefsendungen durch digitale
Kommunikationsformen.*®

Expressdienste

44, Expressdienste zeichnen sich dadurch aus, dass sie flr Sendungen Beforderungslaufzeiten und nach Kunden-
wunsch auch feste Liefertermine oder Zustellfenster zusagen, und stellen damit fir den Versender eine Versand-
option dar, die Gberwiegend fur eilige Dokumente genutzt wird. Die Zustellung erfolgt — im Gegensatz zu Kurier-
fahrten — nicht im Wege eines Direkttransports, sondern netzwerkgebunden Uber Umschlagzentren des Express-
dienstes. Die groRen Wettbewerber in diesem Markt (z. B. DHL, FedEx, UPS) verfligen Uber eine eigene Logistikin-
frastruktur. AusschlieRlich national tatige Unternehmen kooperieren mit auslandischen Dienstleistern, um einen
flachendeckenden Service auch weltweit anzubieten. 2018 entfielen auf den Expressdienst ca. 120 Mio. Sendun-
gen, die Uberwiegend von Geschéaftskunden in Auftrag gegeben wurden. 47 Prozent der Sendungsmengen bzw. 71
Prozent der Umsitze der Expressdienste entfallen auf grenziiberschreitende Zustellungen.”* Fir 2019 rechnet die

o Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 7.11.2019
9 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2016/17, a. a. O., S. 20.

% MRU Manner-Romberg/Miller-Steinfahrt, Marktuntersuchung und Entwicklungstrends von Kurier- Express- und Paketdienstleis-
tungen 2017, S. 20, 24 und 27,
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtu
ng/Briefdienstleistungen/MarktuntersuchungkKEP2017.pdf?__blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 16.10.2019.

o Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
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Bundesnetzagentur mit einer leicht steigenden Sendungsmenge.” Fiir die Folgejahre werden Steigerungsraten der
Sendungsmengen von zwei bis drei Prozent erwartet.”®

Paketdienste

45. Paketdienste befordern Sendungen, in der Regel mit bis zu 31,5 Kilogramm Gewicht” binnen weniger Tage,
wobei die Beforderungslaufzeiten nicht garantiert werden. Zusatzvereinbarungen, zum Beispiel zu Laufzeiten, sind
moglich. Das Paketgeschaft ist mengenorientiert und standardisiert, was Beschrankungen des Gewichts und der
GroRe der Pakete zur Folge hat. Die Mengenorientierung fihrt jedoch im Vergleich zu Express- und Kuriersendun-
gen zu glnstigeren Stlckpreisen. In Deutschland sind derzeit im Wesentlichen fiinf Unternehmen bundesweit tatig
(DHL, DPD, Hermes, GLS und UPS). Der wachsende Paketmarkt wies 2018 ein Umsatzvolumen von EUR 11,4 Mrd.
auf. Es wurden insgesamt 2,88 Mrd. Pakete befordert (plus 8,2 Prozent im Vergleich zu 2017).%® Internationale
Paketsendungen bilden einen Anteil von ca. 10 Prozent mit einem Wachstum von rund 9 Prozent, das im Wesentli-
chen auf dem Online-Handel beruht.”® Die Deutsche Post AG verfiigte nach eigenen Angaben unter der Marke DHL
iiber einen Marktanteil von 45,5 Prozent'® und ist im Standard-Geschéaftskundenpaketmarkt nach Feststellung der
Bundesnetzagentur marktbeherrschend.'® Auf die anderen gréReren Paketdienstleister entfallen Marktanteile
von jeweils sieben bis vierzehn Prozent.'®?

46. Geringere Steigerungsraten als in Deutschland (durchschnittlich 7,3 Prozent p. a. seit 2013) zeigen sich auf
dem Paketmarkt in Gesamteuropa: Von 2013 bis 2017 wuchsen die Paketumsatze um 4,3 Prozent p. a. Fir 2018
bis 2020 ist ein Wachstum von ca. 4 Prozent p. a. zu erwarten. Starker wuchsen die Paketumsatze im B2C Segment
mit ca. 12,5 Prozent p. a. seit 2013.1%

47. Der Paketmarkt bedient insbesondere die groRen Versender und E-Commerce Anbieter, die durch eine stei-
gende Anzahl Online-Bestellungen die Versandmengen der Paketdienste in Deutschland deutlich erhéhen. Auf-
grund der Mengensteigerungen mussen besonders in der Vorweihnachtszeit neben den regelmaRig beauftragten
Subunternehmern Saisonarbeiter fur die Zustellung angeworben werden. Dennoch sind Beschwerden Uber lange
Laufzeiten und Zustellungsmangel zu beobachten. Razzien des Zolls bei den Paketdienstleistern und deren Sub-
unternehmern im Februar 2019 haben gezeigt, dass Sozialabgaben im Paketsektor nicht immer flachendeckend
abgefihrt werden und die Zustellfahrer nicht in jedem Fall den gesetzlichen Mindestlohn erhalten. Nach der Be-
fragung von Uber 12.000 Fahrern bei 648 Unternehmen wurden 60 Strafverfahren und 108 Ordnungswidrigkeits-
verfahren eingeleitet."™ Nach ersten Auswertungen von 356 (iberpriiften Betrieben durch das Hauptzollamt Duis-

9 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

% Bundesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, S. 8,
https://www.biek.de/files/biek/downloads /papiere/BIEK_KEP-Studie_2019.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

% Einzelne Paketdienste lassen auch héhere Gewichte (bis 70 kg) als das im Weltpostvertrag grundsatzlich vereinbarte Maximalge-
wicht zu, so MRU Manner-Romberg/Miiller-Steinfahrt, Marktuntersuchung und Entwicklungstrends von Kurier- Express- und Pa-
ketdienstleistungen 2017, a. a. O., S. 15.

% Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 95; Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom
07.11.2019.

 Bundesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, a. a. O., S. 20.

190 haytsche Post AG, Geschéftsbericht 2018, S. 15.

101 Feststellung der 5. Beschlusskammer der Bundesnetzagentur vom 23.03.2015, 5BK-11-069, a. a. O., S. 31.

102 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniber der Monopolkommission vom 07.11.2019; Statista, Marktanteile der Paketdienste in
Deutschland 2015 nach Sendemengen, berichtet noch Marktanteile von 8 bis 16 Prozent fiir die groReren Paketdienstleister,
https://de.statista.com/statistik/daten/studie/421643/umfrage/paketdienste-marktanteile-in-deutschland/, abgerufen am
16.10.2019.

193 WK Consult, Development of Cross-border E-commerce through Parcel Delivery, Study for the European Commission, Directorate-

General for Internal Market, Industry, Entrepreneurship and SMEs, Februar 2019, S. 45,
https://www.wik.org/fileadmin/Studien/2019/ET0219218ENN_ParcelsStudy_Final.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

%% \Wirtschaftswoche vom 10.05.2019, S. 51.
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burg scheint jeder dritte Arbeitgeber nicht den vorgeschriebenen Mindestlohn zu zahlen.'® Zahlreiche Kurierfah-

rer durften haufig auch als Scheinselbststandige arbeiten; deren Arbeitgeber fiihren unter Berufung auf die angeb-
liche Selbststéandigkeit nicht die vorgeschriebenen Sozialabgaben ab.

48. Ein fairer Wettbewerb setzt auch die Einhaltung der Sozialgesetze und die Zahlung des vorgeschriebenen Min-
destlohnes durch alle Marktteilnehmer voraus. Es ist daher auch aus Wettbewerbssicht erforderlich sicherzustel-
len, dass das Mindestlohngesetz und Sozialversicherungsvorschriften respektiert werden, damit keine ungerecht-
fertigten Kostenvorteile den Wettbewerb verzerren. Die Bundesregierung hat die Beschwerden der Zustellmit-
arbeiter und die Ergebnisse der behordlichen Untersuchungen zum Anlass genommen und am 18. September
2019 einen Gesetzentwurf'® verabschiedet,’”” um Paketdienstleister fiir die Sozialversicherungsabgaben ihrer
Subunternehmer haften zu lassen. Nach der Neuregelung sind die Auftraggeber im Wege der Nachunternehmer-
haftung verpflichtet, fir Mitarbeiter ihrer Subunternehmer nicht abgefiihrte Sozialabgaben selbst zu zahlen, ob-
gleich keine unmittelbare vertragliche Verbindung zwischen dem Auftrag gebenden Paketdienstleister und den
Mitarbeitern des Subunternehmers besteht. Das Gesetz sieht eine Enthaftungsmoglichkeit des Unternehmers vor,
wenn er unverschuldet davon ausgehen konnte, dass der Subunternehmer die Sozialabgaben zahlt. Das Gesetz
wurde am 24. Oktober 2019 vom Bundestag verabschiedet und soll fiir die Paketbranche im Hinblick auf die vor-
gesehene Evaluierung zunachst zeitlich begrenzt bis zum 31. Dezember 2025 gelten.

1.2.3 Die Ausweitung des Geschafts vertikal integrierter Unternehmen kénnte zu einer
Verschiebung der Marktanteile auf den KEP-Markten fiihren

49. Nach einer Studie des Bundesverbandes Paket- und Expresslogistik betrug im Jahr 2016 der Anteil der B2C-
Sendungen an den Paketsendungen in Deutschland 59 Prozent, 2018 lag der Anteil bei 62 Prozent mit weiterhin
steigender Tendenz.'® Internethandler und ihre Lieferungen an den Endkunden tragen einen erheblichen Anteil zu
den Paketsendungen bei. Amazon, das nach Berichten Uber 17 bis 20 Prozent der Paketmengen von DHL generie-
ren soll,'® verfiigt derzeit nicht Gber ein eigenes bundesweites Zustellnetz, sondern beauftragt fir Teilmengen der
Pakete, insbesondere in Ballungsgebieten, die in der Nahe von Amazon Logistikzentren liegen, unabhangige lokale
Zustellunternehmen und liefert Gber diese Unternehmen auch in Paketstationen aus. Nach wie vor beauftragt
Amazon auch die groRen Paketdienstleister, steuert aber die Mengen unter anderem durch die Organisation eige-
ner Paketzustellungen. Eine Ausweitung dieses Geschafts durch Amazon hatte angesichts der Mengen, die das
Unternehmen versendet, erhebliche Auswirkungen auf den Paketmarkt und kdnnte zu deutlichen Marktanteilsver-
schiebungen und Umsatzriickgangen bei den etablierten Paketdienstleistern fihren. Nach Medienberichten liefert
Amazon mit eigenem Zustelldienst in den USA bereits rund 47 Prozent des dortigen Sendevolumens aus.™™® Ama-
zon ist in der Lage, erhebliches Drohpotenzial mit der Schaffung einer eigenen Logistikorganisation aufzubauen
und Preisdruck auf die Paketdienstleister auszutiben. Wettbewerblich ist die Expansion der E-Commerce Handler

1% Handelsblatt vom 18.02.2019, S. 19.

1% Entwurf des Paketboten-Schutz-Gesetzes, https://www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-

Gesetze/Referentenentwuerfe/ref-paketboten-schutz-gesetz.pdf?__blob=publicationFile&v=1, abgerufen am 16.10.2019.

17 Pressemitteilung des Bundesministeriums fir Arbeit und Soziales vom 18.09.2019,
https://www.bmas.de/DE/Presse/Pressemitteilungen/2019/paketboten-schutz-gesetz.html, abgerufen am 16.10.2019.

198 BIEK Kompendium Teil 6 vom Juni 2018, https://www.biek.de/publikationen/faktenpapiere.html, abgerufen am 16.10.2019; Bun-
desverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, a. a. O., S. 19, 21.

199 schlautmann, Handelsblatt vom 24.06.2018, https://www.handelsblatt.com/unternehmen/dienstleister/paketgeschaeft-so-

abhaengig-ist-die-post-von-amazon/22724300.htmI?ticket=ST-929271-EF6A60uGOa3WXRoyhNSd-ap2, abgerufen am
16.10.2019; Goebel, Wirtschaftswoche 9/2019, S. 56; nach Angaben des Vorstands der Deutschen Post AG auf der Hauptver-
sammlung des Unternehmens am 15.05.2019 hat kein Kunde einen Anteil von mehr als 2 Prozent am Konzernumsatz der Deut-
schen Post AG in Hohe von EUR 61,5 Mrd. im Jahr 2018. Auf den Paketumsatz von ca. EUR 9 Milliarden heruntergebrochen, be-
deuten 2 Prozent des Konzernumsatzes einen Anteil von 13,7 Prozent am Paketumsatz weltweit, sodass die in der Presse berich-
teten Sendungsmengen unter Bericksichtigung der anzunehmenden Mengenrabatte fir GroRkunden plausibel erscheinen.

1o Pandey, Amazon, the new king of shipping, 27.06.2019, https://www.axios.com/amazon-shipping-chart-fedex-ups-usps-0dc6bab1-

2169-42a8-9e56-0e85c590eb89.html, abgerufen am 16.10.2019.
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in den Bereich der Paketdienste nicht bedenklich; der zunehmende Wettbewerb durch die Internethandler durfte
einen wettbewerbsstimulierenden Effekt haben. Kritisch zu beobachten ist allerdings, ob einzelne Internethandler
eine nachfragemachtige Marktposition aufbauen.

1.24 Steigende Paketmengen generieren Zustellprobleme auf der ,letzten Meile”

50. Auf der sogenannten , letzten Meile”, dem Beforderungsweg vom letzten Paketdepot bis zum Empfénger, ver-
ursachen die zunehmende Steigerung des Online-Handels und die damit verbundenen Zustellaktivitdten zusatzli-
chen Verkehr und Kurzzeitparkbedarf. Die Kommunen missen Nutzungskonkurrenzen im 6ffentlichen Raum mit
den Belangen der Lebens- und Aufenthaltsqualitdt, des Umweltschutzes und des flissigen Verkehrs in Einklang
bringen und wollen die Belastungen des KEP-Verteilverkehrs auf das unvermeidliche MaR reduzieren.'" Die Stadte
zielen nicht nur auf die Reduzierung der Feinstaub- und Abgasemissionen ab, sondern wollen auch den Parkraum
bestmoglich nutzen und den flieBenden Verkehr optimieren. Wahrend einerseits die City-Maut diskutiert wird, die
Zugangsbeschrdankungen zu Innenstddten zur Folge hat, fordern Paketdienstleister andererseits speziell den Zustel-
lern vorbehaltene Parkflachen und damit weitergehende Bewegungsfreiheit in den Innenstddten.

51. Einige Paketdienstleister verbessern die Zustellung mittlerweile mit digitaler Technik, kiindigen Zeitfenster der
Lieferung an und ermoglichen dem Empfanger, die Pakete im laufenden Beforderungsvorgang an eine andere Zu-
stelladresse umzuleiten. Dies ist nicht nur ein Service fur den Empfdanger, sondern ermdglicht den Paketdienstleis-
tern, eine hohere Erfolgsquote im ersten Zustellversuch zu erzielen, die Auslastung der Fahrzeuge zu steigern und
unnotigen Verkehr zu vermeiden.

52. Insbesondere in den Innenstadten gibt es zahlreiche Projekte, teilweise mit Unterstlitzung von Gemeinden,
der Lander oder des Bundes, um die Zustellung in Ballungsrdumen zu optimieren:"*? Algorithmen kénnen helfen,
die Anwesenheit des Kunden in seiner Wohnung festzustellen und die Zustellfenster einzugrenzen. Dynamische
Routenfihrungen optimieren die Fahrstrecken. In Innenstadtlagen werden fiir einzelne oder mehrere Paketdienst-
leister Mikrodepots angelegt, deren Beschickung nachts oder frihmorgens erfolgt. Die Zustellung auf der letzten
Meile erfolgt dann durch den Paketdienstleister oder einen Dritten in dessen Auftrag mit Lastenfahrradern. Andere
Zustellmoglichkeiten, wie zum Beispiel die Zustellung in den Kofferraum, in eine personliche Paketbox vor der
Haustir oder Uber besondere SchlieRanlagen direkt in die Wohnung werden getestet; eine weite Verbreitung die-
ser Zustellungsmodelle ist derzeit aber nicht zu erkennen und auch nicht zu erwarten. Die Post hat die weitere
Vermarktung der privaten Paketbox vor der Haustlr mangels Interesses der Kunden wieder eingestellt und sieht
auch Akzeptanzprobleme fur die Zustellung in der eigenen Wohnung, bei der der mit einem Wohnungsschlussel
ausgestattete Zusteller Pakete in der Wohnung ablegt.*** Gangig und erprobt sind die Ersatzzustellung in einem
Paketshop oder einem Einzelhandelsgeschaft oder in der Paketstation. Neutrale Drittanbieter versuchen, ihre Pa-
ketstationen fur die Lieferungen mehrerer verschiedener Paketdienstleister zuganglich zu machen. Dem Empfan-
ger wird durch Paketstationen die Mdglichkeit gegeben, die Sendungen zu jeder Zeit abzuholen. Bei der Einrich-
tung von Paketshops oder -stationen ist eine fuBlaufige Nahe zum Kunden notwendig, um die Akzeptanz zu erh6-
hen und zusatzliche Fahrten und Parkprobleme zu vermeiden. Allerdings wird es immer schwieriger, zentrale
Standorte fur die Errichtung von Paketstationen zu finden. Eine Zusammenarbeit der Paketdienstleister ware platz-
sparend und hdatte auch fir die Verbraucher Vorteile, die die Pakete unterschiedlicher Paketdienstleister an einer
Stelle zentral abholen kénnten. Bislang gibt es aber nur wenige Initiativen der Zusammenarbeit zwischen den
Wettbewerbern.

53. Ferner wird diskutiert, einzelne Zustellzonen nur von einem Paketdienst beliefern zu lassen, der — ahnlich bei
der Teilleistungsverpflichtung bei der Briefpost — auch fir die anderen Paketdienste die Auslieferung auf der ,letz-

M Gute Logistik fir lebenswerte Innenstadte, Gemeinsame Positionierung des Deutschen Stadtetages, Deutschen Stadte- und Ge-

meindebundes, Handelsverbands Deutschland und des Bundesverbands Paket und Expresslogistik e. V. vom 09.07.2018.

12 Vgl. die Ubersichten bei Junk, Wielgosch, City-Logistik fiir den Paketmarkt, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 446, August 2019, S. 8 ff.

3 Hayon, Post-Projekt ist gescheitert: Vertrieb des Paketkastens wird eingestellt, 04.02.2019, https://www.chip.de/news/Post-

Projekt-ist-gescheitert-Vertrieb-des-Paketkastens-wird-eingestellt_161255962.html, abgerufen am 16.10.2019.
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ten Meile” vornimmt. Alternativ ware denkbar, die lokale Beférderung auf ein Drittunternehmen zu tbertragen,
das die Zustellung fur alle Paketdienstleister in einem Zustellbezirk vornimmt. Angesichts der Entwicklung des
Marktes haben einige Unternehmen und Verbande''* Bedenken, ob eine solche Kooperation auf der letzten Meile
tatsichlich Verbesserungspotenzial beinhaltet: Nach einer Studie'™ anhand von Zustellbezirken in Niirnberg und
Minchen reduziert eine Gebietskonsolidierung die Zahl der Zustellfahrzeuge in den Szenarien entweder nicht oder
um maximal ca. 10 Prozent. Positive verkehrsentlastende Effekte sind damit in den Zustellgebieten kaum zu erzie-
len. Die geringen Verkehrsentlastungen bei der Zustellung an den Empfanger gehen durch die dann erforderlichen
Inter-Depot-Verkehre zwischen den abgebenden und den zustellenden Paketdienstleistern selbst bei glinstigen
Depotlagen in den in der Studie untersuchten Gebieten ganz oder teilweise verloren. Durch die Ubergabe der
Sendungen verlangert sich die Laufzeit der Pakete des abgebenden Unternehmens. Der wesentliche einschrén-
kende Faktor im Rahmen des Zustellvorgangs auf der letzten Meile ist nach den Ergebnissen der Studie die
Arbeitszeit des Zustellers und nicht die Auslastung der Fahrzeuge hinsichtlich des Gewichts oder des Volumens.
Die Studie empfiehlt die Nutzung von Mikrodepots und die Weiterverteilung von den Mikrodepots Uber Lasten-

= 116
fahrrader.

54. Zu bericksichtigen ist auch, dass bei einer Zusammenarbeit der Paketdienstleister auf der letzten Meile der
Wettbewerb eingeschrankt wird. Eine solche Zusammenarbeit kdnnte jedoch - abhangig von der Ausgestal-
tung - nach § 2 Abs. 1 GWB kartellrechtlich vertretbar sein, wenn damit Effizienzvorteile verbunden sind, die an
die Verbraucher weitergegeben werden.'”’ Eine Zusammenarbeit der Paketdienstleister, sowohl| bei Paketstatio-
nen und Mikrodepots als auch bei der Zustellung in die Wohnung, ist eine Option, die letzte Meile fir die Unter-
nehmen und fir den Kunden effizienter zu gestalten und gleichzeitig Verkehrs- und Umweltbedirfnisse der Stadte
zu bertcksichtigen und sollte daher auf Unternehmensebene weiterverfolgt und auf ihren Nutzen Gberprift wer-
den.

55. Aktuell scheint allerdings die Bereitschaft der Paketdienstleister, sich auf gemeinsame Ldsungen zu einigen,
gering; auch der Betrieb von gemeinsamen Paketshops stof3t nicht auf Interesse.'*® Verbandsvertreter fordern, von
einer Regulierung und steuernden MaRnahmen fir die Zustellung auf der letzten Meile Abstand zu nehmen.'*® Die
Probleme auf der letzten Meile, wie Uberlastete Parkflachen in den Innenstadten, aus Umweltgriinden veranlasste
Fahrverbote oder City-Maut, weiter steigende Paketmengen, Mangel an qualifiziertem Personal und die Zahl der
erfolglosen Zustellversuche werden die Paketdienstleister in Zukunft aber moglicherweise zu einem Umdenken
veranlassen. Eine klar definierte Zusammenarbeit der Paketdienstleister auf der letzten Meile und die Einrichtung
von allen Wettbewerbern gleichermaRen zugédnglichen Paketstationen kénnten —im Rahmen einer ,,open network
provision” auf diskriminierungsfreier Basis — sinnvoll sein. Wenn es dazu kommt, sollte das Bundeskartellamt den
Marktteilnehmern Leitlinien zur Verfligung stellen, die den Rahmen der zuldssigen Zusammenarbeit skizzieren.

56. Die weitere Entwicklung des KEP-Marktes hangt sowohl vom Einkaufsverhalten der Konsumenten als auch von
den konjunkturellen Rahmenbedingungen ab. Marktteilnehmer gehen davon aus, dass das Online-Shopping von
den Konsumenten auch in Zukunft in starkerem Male nachgefragt wird und damit auch die Umsdtze mit Paket-
sendungen insgesamt in den nachsten Jahren um ca. vier bis fiinf Prozent p. a.*° und im B2C Segment sogar um

147 B, BIEK, Konsolidierte Paketzustellung lohnt sich nicht, Pressemeldung vom 05.08.2019,

https://www.biek.de/presse/meldung/konsolidierte-zustellung.html, abgerufen am 16.10.2019.

> Bogdanski, Quantitative Untersuchungen der konsolidierten Zustellung auf der letzten Meile, Studie im Auftrag des BIEK 2019,

https://www.biek.de/publikationen/studien.html, abgerufen am 16.10.2019.

16 Bogdanski, Quantitative Untersuchungen der konsolidierten Zustellung auf der letzten Meile, Studie im Auftrag des BIEK 2019, a. a.
0., S.22.

w Vgl. Langen/Bunte-Schneider, Kartellrecht, 12. Auflage 2014, § 2, Rz. 42.

18 Vgl. Junk, Wielgosch, City-Logistik flr den Paketmarkt, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 446, August 2019, S. 21.

1197 B. BIEK-Verbandsvertreter auf der Anhorung des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie zu den Eckpunkten der Novelle
zum Postgesetz am 10.09.2019 in Bonn.

120 8undesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, a. a. O., S. 14.
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sechs bis zu zehn Prozent p. a. zunehmen.

Die Deutsche Post AG erwartet Steigerungen der Paketsendungs-
mengen in Hohe einer Grékenordnung von ca. funf bis sieben Prozent pro Jahr* In Abhangigkeit von der kon-
junkturellen Entwicklung kénnte es allerdings auch zu einem Abflachen der Steigerungsraten im KEP-Markt kom-
men. Wirtschaftliche Krisen wirden auch zu einem Riickgang der im Wesentlichen von Unternehmen nachgefrag-
ten Expressdienstleistungen fuhren. Es wird angenommen, dass das Geschaft im B2B-Bereich (Business to Busi-
ness) des Kuriersegments eher riicklaufig sein wird. Derzeit sind Erhohungen der Sendungsmengen im Kurierseg-

ment lediglich in einem sich derzeit entwickelnden B2C-Bereich fiir taggleiche Warenlieferungen moglich.'**

21 Wik Consult auf der Tagung “Development of Cross-border E-Commerce through Parcel Delivery” in Briissel am 29.01.2019 geht

von 10 Prozent aus; Der Bundesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK erwartet eine Steigerung von 6 bis 7 Prozent, BIEK und
KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, a. a. O., S. 8.

122 Schéatzung der Deutschen Post AG in der Prasentation auf der Hauptversammlung der Gesellschaft am 15.05.2019.

2 MRU Manner-Romberg/Miller-Steinfahrt, Marktuntersuchung und Entwicklungstrends von Kurier- Express- und Paketdienstleis-

tungen 2017, a.a. 0., S. 32.
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Kapitel 2
Grenziiberschreitende Postmarkte sind nicht wettbewerbsorientiert

2.1 Die traditionellen Strukturen der grenziiberschreitenden Postmarkte behindern den
Wettbewerb

57. Fir die grenzuberschreitende Postbeforderung benétigen die inlandischen Postdienstleister Partner im jeweili-
gen Zustellungsland, soweit sie nicht, wie zum Beispiel die internationalen Express- und Paketdienstleister, selbst
iiber Niederlassungen weltweit verfiigen. Der von den Staaten gegriindete Weltpostverein,*** eine Organisation
der Vereinten Nationen, legt in verschiedenen Regelwerken fest, unter welchen technischen und organisatorischen
Standards Postsendungen grenziberschreitend beférdert werden und nach welchen Berechnungsmodellen die
Vergltungen flr grenziberschreitende Dienstleistungen ermittelt werden. Da in zahlreichen Mitgliedslandern
nicht mehr die Staaten selbst, sondern private, regulierte Dienstleister oder unabhangige, aber staatlich kontrol-
lierte Organisationen mit eigener Rechtspersonlichkeit das operative Postgeschaft betreiben, sind neben den Mit-
gliedsstaaten sogenannte ,designated operators” (benannte Betreiber) in den Gremien des Weltpostvereins betei-
ligt, die die technische Fachexpertise beisteuern und die Vorgaben des Weltpostvereins umsetzen. Fur Deutsch-
land ist derzeit ausschlieRlich die Deutsche Post AG als designated operator benannt. Wettbewerber der Deut-
schen Post AG nehmen nicht an den Beratungen des Weltpostvereins teil, obwohl auch sie grenziiberschreitende
Postdienstleistungen anbieten und Partner im Ausland benotigen. Die Wettbewerber der Deutschen Post AG for-
dern daher den Zugang zu den Gremien des Weltpostvereins.'*> Mittlerweile hat der Bundestag am 21. Juni 2019
ein Gesetz zur Ratifizierung der Anderungen der konstitutiven Dokumente des Weltpostvereins verabschiedet,
nach dem grundsatzlich auch andere Postunternehmen als die Deutsche Post AG als benannter Betreiber zugelas-
sen werden konnen.'?® Diese — von der Monopolkommission bereits im letzten Sektorgutachten'?’ vorgeschlagene
— MaRnahme ist zu begriiRen, denn sie fordert die Mitwirkungsrechte auch der Wettbewerber im Weltpostverein
und ermoglicht den zugelassenen Wettbewerbern der Deutschen Post AG die Teilnahme an erleichterten Zollfor-
malitaten.

58. Die Verordnung der Bundesregierung, die die Details der Zulassung als benannter Betreiber durch die Bundes-
netzagentur regelt,"*® sieht vor, dass nur solche Unternehmen von der Bundesnetzagentur als benannter Betreiber
zugelassen werden kénnen, die eine Lizenz nach § 6 PostG erhalten haben; auch Paketdienstleister missten daher
eine Lizenz beantragen. Weiter muss der benannte Betreiber die erforderliche Leistungsfdhigkeit besitzen. Hierzu
wirde — zumindest im Regelfall — auch gehoren, dass der benannte Betreiber die Voraussetzungen der Post-
Universaldienstleistungsverordnung fir den von ihm bedienten Teilmarkt (Brief oder Paket) hinsichtlich der vorzu-
haltenden stationdren Einrichtungen und Laufzeiten erfillt. Der Verordnungsgeber sieht diese Einschrankungen
vor, um sicherzustellen, dass sich die Unternehmen nicht auf lukrative Regionen beschrdanken und Uber die erfor-
derlichen operativen Voraussetzungen fiir die Zustellung von Sendungen aus dem Ausland verfiigen. Da die Deut-
sche Post AG mit ihrem Filialnetz das einzige Postunternehmen ist, das diese Voraussetzungen fir den Briefdienst

124
WWW.UpU.org.
125 Bundesverband Paket- und Expresslogistik BIEK einer Stellungnahme gegeniber der Monopolkommission vom 25.03.2019.

126 Gesetz zu den Vertragen vom 5. Oktober 2004, 12. August 2008, 11. Oktober 2012 und 6. Oktober 2016 des Weltpostvereins

(WPostVtr2016G) vom 21.06.2019, https://www.gesetze-im-internet.de/wpostvtr2016g/WPostVtr2016G.pdf, abgerufen am
16.10.2019.

127 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017): Privilegien abbauen, Regulierung effektiv gestalten!, Baden Baden 2018,

Tz. 236.

128 Verordnung Uber die Zulassung Benannter Betreiber nach Artikel 3 des Gesetzes zu den Vertragen vom 5. Oktober 2004, 12. Au-

gust 2008, 11. Oktober 2012 und 6. Oktober 2016 des Weltpostvereins (Benannte Betreiber-Zulassungsverordnung) vom 1. Juli
2019, BGBI. 2019 II Nr. 24 vom 04.07.2019,

https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzeiger BGBI&start=//*[@attr_id=%27bgbl119s0904.pdf%27]# bgbl
_ %2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl119s0904.pdf%27%5D__ 1570541910655 abgerufen am 16.10.2019.
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erflllt, wirde nach dem jetzigen Stand keiner ihrer Wettbewerber allein eine Zulassung als benannter Betreiber
flur den Briefbereich erhalten konnen. Auch im Paketmarkt dirfte die Zulassung als benannter Betreiber fir Wett-
bewerber der Deutschen Post AG unter diesen Bedingungen nicht einfach sein, wenn sich die Paketdienstleister
nicht gegenseitig auf vertraglicher Basis die ggf. fehlende Infrastruktur zur Verflgung stellen. Damit wird die Zulas-
sungsverordnung voraussichtlich kurzfristig nicht zu der angedachten Prasenz der Wettbewerber in den Gremien
des Weltpostvereins flihren.

59. Urspringlich zahlten die 6ffentlich-rechtlichen Postorganisationen einander keinen Ausgleich fir grenziber-
schreitende Postsendungen, da man davon ausging, dass die Strome der Postsendungen zwischen den Landern
ausgeglichen seien. In den 1960er Jahren traten jedoch groRRe Ungleichgewichte auf, was dazu fihrte, dass bei
einigen Postbetreibern Kosten fir die Zustellung eingehender Auslandspost entstanden, die sie nicht durch die
Einnahmen aus der abgehenden Auslandspost decken konnten. Als Ausgleich fur die zustellenden Postbetreiber
wurde 1969 ein Zahlungssystem flr die sogenannte , Endverglitung” eingefiihrt. Danach erhielten die inlandischen
Postbetreiber fir die Zustellung aus dem Ausland stammender Postsendungen einen nach dem Gewicht der Sen-
dungen berechneten Vergltungssatz, der durch die Gremien des Weltpostvereins festgelegt wird. Dieser Vergu-
tungssatz orientiert sich nicht ausschlieRlich an den Kosten, sondern berlcksichtigt auch den Entwicklungsstand
bzw. die Finanzkraft des jeweiligen Absendelandes und kann dazu flhren, dass Sendungen aus asiatischen Landern
nach Deutschland fiir den Absender preisgiinstiger zu versenden sind als innerhalb Deutschlands selbst. Ahnliche
Entgeltstrukturen wie fur Briefsendungen gelten auch fir grenziiberschreitende Paketsendungen.”

60. Dieses System fiihrt damit zu einer Divergenz von Kosten und Vergutungen;130 die Endvergitungen, die die
Postdienstleister in den Industriestaaten erhalten, liegen substanziell unter dem Gblichen Entgelt fir eine nationa-
le Briefbeforderung und decken, auch nach Einschatzung des Weltpostvereins, Gblicherweise nicht die tatsachli-
chen Kosten der Zustellung im Empfé’lngerland.131
struktur und Kommunikationsdienste (WIK) berechnet die Kostenunterdeckung fur die Zustellung aus dem Ausland
stammender Briefsendungen bei der Deutschen Post AG auf EUR 122 Mio. fiir 2016 und 154 Mio. fiir 2017."*
Urspringlich sollten Entwicklungs- und Schwellenlander beginstigt werden. Es ist allerdings fraglich, ob dieser

Eine Untersuchung des Wissenschaftlichen Instituts fir Infra-

Grund fur einige asiatische Staaten, wie beispielsweise China (inklusive Hongkong) aufgrund ihrer wirtschaftlichen
Entwicklung noch gerechtfertigt ist. Das aktuelle Verglitungssystem des Weltpostvereins subventioniert damit den
Versand aus dem Ausland nach Deutschland und benachteiligt damit auch deutsche Internethandler, die sich ho-
heren Versandkosten ausgesetzt sehen als ihre Wettbewerber in Asien.”**> Am 25. September 2019 hat der Welt-
postverein eine Liberalisierung des Systems der Endvergiitungen beschlossen:** Die Mitgliedsstaaten sind ab
2020 berechtigt, die Endvergitungen selbst festzulegen, wenn eingehende Postmengen eine definierte GrofRe von
75.000 Tonnen Uberschreiten. Die Endvergitungen mussen damit nicht mehr durch den Weltpostverein beschlos-
sen werden, sondern kénnen durch die Postunternehmen eigenstandig zunachst auf 70 Prozent, spater schrittwei-
se bis auf 80 Prozent der vergleichbaren Inlandstarife angehoben werden. Mit diesem Kompromiss konnte der
Weltpostverein die Kiindigung der USA abwenden, die auf eine Anderung des Endvergiitungssystems gedrangt
hatten.

61. Die Regelungen des Weltpostvereins gelten nicht zwingend, sondern kénnen durch bi- oder multilaterale Ab-
kommen ersetzt werden. Innerhalb der EU gelten in der Regel die Vereinbarungen der International Post Corpora-
tion (IPC), einer Vereinigung der ehemaligen staatlichen européischen Postunternehmen und der Postunterneh-

2% Siehe weiterfiihrend, Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 201 ff.

139 vgl. Entscheidung der EU-Kommission vom 23.10.2003, COMP/C/38.170 — REIMS II, ABI. L56/76, Rz. 8 ff.

131 Vgl. weitere Nachweise in Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 199; Dieke u. a., UPU-

Endvergltungen und internationaler E-Commerce, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 412, Bad Honnef 2016, S. 1 und S. 7.
32 Dieke u. a., UPU-Endvergitungen und internationaler E-Commerce, a. a. 0., S. 9.
133 Vgl. Dieke u. a., UPU-Endvergltungen und internationaler E-Commerce, a. a. 0., S. 5.

134 Pressemitteilung des Weltpostvereins vom 25.09.2019, http://news.upu.int/no_cache/nd/upu-member-countries-reach-

unanimous-agreement-on-postal-remuneration-rates/, abgerufen am 16.10.2019.
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men der USA, Australiens, Neuseelands, Norwegens und der Schweiz. Diese Unternehmen beférdern nach eige-
nen Angaben etwa 80 Prozent des globalen Briefverkehrs."* Die IPC legt — dhnlich wie der Weltpostverein, aber
mit einem Fokus auf den wirtschaftlich starkeren Landern — technische Standards und Vergltungsmodalitdten fur
gegenseitige Dienstleistungen im internationalen Postverkehr zwischen den Mitgliedsunternehmen fest. Hierzu
haben die Mitglieder, die ausnahmslos in ihren Heimatlandern eine marktbeherrschende Stellung einnehmen,
zundachst die sogenannte REIMS-Vereinbarung (Remuneration of Mandatory Deliveries of Cross-Border Mails) und
als Folgevertrag das Interconnect Remuneration Agreement — Europe (IRA-E fiir Briefe und Pakete) geschlossen, das
allerdings — im Gegensatz zu den Beschlissen des Weltpostvereins — nicht 6ffentlich zugénglich ist. In der letzten
Entscheidung der EU Kommission zu der REIMS Vereinbarung wird von Endvergitungen bis zu 78,5 Prozent der

Inlandstarife im Zustellland berichtet.**®

62. Auch in der IPC sind die Wettbewerber der Deutschen Post AG nicht vertreten, denn die REIMS-Vereinbarung
steht nur Postdienstleistern offen, die Universaldienst leisten.®” Wenn die Wettbewerber Dienstleistungen von
auslandischen Postunternehmen der IPC in Anspruch nehmen wollen, kénnen sie nicht Gberprifen, ob die in
Rechnung gestellten Entgelte diskriminierungsfrei und nicht missbrauchlich sind. Die EU-Kommission hatte die
REIMS-Vereinbarung und ihre Uberarbeitungen mehrfach untersucht und zuletzt 2003 nach Art. 81 Abs. 3 EWGV
(jetzt Art. 101 Abs. 3 AEUV) freigestellt.”*® Mit der Freistellung verbunden war die Auflage, Wettbewerbern einen
diskriminierungsfreien Zugang zu den in der REIMS-Vereinbarung geregelten Endvergitungen zu gew'aihren.139 Seit
2003 ist die REIMS-Vereinbarung offenbar nicht mehr Gegenstand einer kartellrechtlichen Priifung gewesen, da
mit Einfihrung des Systems der Legalausnahmen die Notwendigkeit einer durch die EU-Kommission festgestellten
Freistellung entfallen ist.**° Eine wettbewerbsrechtliche Priifung der Vereinbarungen im Rahmen des Weltpostver-
eins und der International Post Corporation durch die zustandigen deutschen Behorden ist bislang nicht erfolgt.***
Nach Art. 12, 13 der Postdiensterichtlinie'** sollen die Mitgliedsstaaten den Anbietern von Universaldienstleistun-
gen nahelegen, die Endverglitungen entsprechend den Kosten festzulegen sowie transparent und nicht diskrimi-
nierend auszugestalten. Da die REIMS-Vereinbarungen nicht verdffentlicht werden,** bleibt offen, ob diese Vorga-
ben der Postdiensterichtlinie beachtet werden, ob die 2003 freigestellten Vereinbarungen gedndert wurden und
ob die mit den Vereinbarungen verbundenen Verbrauchervorteile, Briefkommunikation und Paketversand welt-
weit zu ermdoglichen, die moglichen Wettbewerbseinschrankungen noch immer rechtfertigen. Es bestehen insbe-
sondere deshalb Bedenken, weil sich die IPC als eine offenbar geschlossene Vereinigung der groRen einflussrei-
chen Postdienstleister darstellt, deren Mitglieder die Entgelte fir grenziberschreitende Postleistungen unter Aus-
schluss der Wettbewerber festlegen.

63. Nach Auffassung der Monopolkommission stellen der Weltpostverein und die IPC Vereinigungen dar, die im
Wesentlichen durch die ehemaligen oder noch existierenden Postmonopolisten und Universaldienstleister besetzt
und beeinflusst sind. Die Organisationen legen aber nicht nur Vergltungen fir grenziberschreitende Leistungen
fest, sondern beschlieRen auch technische Standards, die flr die Interoperabilitdt der Postdienstleistungen und
damit auch fur die Nicht-Mitglieder dieser Organisationen von Bedeutung sind. Die Wettbewerber der Deutschen
Post AG sind zwar bislang im grenziberschreitenden Postmarkt nicht signifikant beteiligt. Dies kdnnte aber an dem
mangelnden Zugang zu den Postunternehmen im Ausland, die die Endzustellung vornehmen, den fehlenden Mit-

135 |nformation der IPC auf ihrer Internetseite, https://www.ipc.be/about-ipc/corporate-structure/member-organisations, abgerufen

am 16.10.2019.

136 Vgl. Entscheidung der EU-Kommission vom 23.10.2003, COMP/C/38.170 — REIMS I, ABI. L56/76, Rz. 37 ff.

137 Vgl. Entscheidung der EU-Kommission vom 23.10.2003, COMP/C/38.170 — REIMS Il, ABI. L56/76, Rz. 34.

38 Siehe im Einzelnen: Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 194 ff.

8 Entscheidung der EU-Kommission vom 23.10.2003, COMP/C/38.170 — REIMS II, ABI. L56/76, Rz. 127 und 169 ff. sowie Anhang V.

“0'v0 (EG) 1/2003 des Rates vom 16.12.2002, ABI. L1 vom 04.01.2003.

1 Auskunft des Bundeskartellamtes gegenlber der Monopolkommission vom 27.03.2019.

142 Richtlinie 97/67/EG vom 15.12.1997, ABI. L 15/14 vom 21.01.1998.

3 auskunft der Deutschen Post AG gegenlber der Monopolkommission vom 28.03.2019.
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wirkungsmoglichkeiten in den internationalen Organisationen und auch den Bedingungen der Endvergltungen
liegen. Da die Deutsche Post AG im abgehenden Postverkehr fir die Zustellung im Ausland Uber die IPC oder den
Weltpostverein glinstigere Endvergltungen verhandeln kann als ihre Wettbewerber, ist sie in der Lage, den inlan-
dischen Kunden attraktivere Preise fir die Auslandszustellung anzubieten. Die aus dem Ausland, zum Beispiel aus
Asien, eingehenden Brief- und Warensendungen werden aufgrund der von dem Weltpostverein festgelegten End-
vergltung fir die auslandischen Postunternehmen von der Deutschen Post AG zu giinstigen, nicht kostendecken-
den Preisen zugestellt. Unter diesen Umstdnden ist es fur die Wettbewerber der Deutschen Post AG schwierig,
Leistungen auf dem wachsenden grenziiberschreitenden Postmarkt anzubieten.'** Da die multilateralen Vereinba-
rungen im Rahmen des Weltpostvereins und der IPC geeignet sind, den Wettbewerb zwischen den Postunterneh-
men in Europa zu beschranken und aufgrund der GroRe der Teilnehmer eine erhebliche Marktwirkung erzielt wird,
die die Wettbewerber der grolRen Postdienstleister weder beeinflussen noch kontrollieren kénnen, ist eine wett-
bewerbsrechtliche Untersuchung der grenziiberschreitenden Postdienstleistungen durch die EU-Kommission er-
forderlich. Ob eine ausreichende Reprdsentation der Wettbewerber im Weltpostverein aufgrund des vorgeschla-
genen Verordnungsentwurfs zur Zulassung der benannten Betreiber gewahrleistet ist, muss sich angesichts der
Anforderungen an die Leistungsfahigkeit in der Praxis erweisen.

2.2 Ein gemeinsamer Europdischer Postmarkt existiert nicht

64. Die Postmarkte in der Europdischen Union sind — im Hinblick auf alle Postprodukte — nach wie vor national
gepragt. Inldndische Endkunden kénnen die Angebote von auslandischen Postdienstleistern nur dann in Anspruch
nehmen, wenn diese im Inland vertreten sind. Die nationale Begrenzung der Postmarkte ist einerseits auf die his-
torisch gewachsenen nationalen Poststrukturen und die Bedeutung der ehemaligen Staatsmonopolisten zuriickzu-
fihren, die die Wettbewerbssituation auch nach der Liberalisierung nachhaltig pragen. Die nationalen Markte
unterscheiden sich auch strukturell erheblich im Hinblick auf den Digitalisierungsgrad, die Anzahl der versandten
und empfangenen Sendungen, die Besiedlungsdichte, die Bedeutung des Internethandels, die nationalen Regulie-
rungsvorschriften und den jeweiligen Universaldienst. Andererseits behindern aber auch internationale Vereinba-
rungen einen gemeinsamen europaischen Markt und zementieren die Abschottung nationaler Markte: So kann
zum Beispiel ein ,Remailing”, die gezielte Verbringung von Briefen in ein anderes Land als das Sitzland des Absen-
ders, um die Versendung von dort preisginstiger als im Heimatland des Absenders vorzunehmen, nach Art. 12 des
Weltpostvertrages™ mit zusatzlichen Entgelten in Hohe der Inlandsporti**® sanktioniert werden. So fihrt diese
Regelung des Weltpostvertrages dazu, dass es auch in grenznahen Gebieten nicht wirtschaftlich sinnvoll ist, Briefe
durch einen ausléandischen Postdienstleister zu einem inldndischen Adressaten befordern zu lassen. Der Weltpost-
vertrag behindert damit den Wettbewerb zwischen den Postdienstleistern verschiedener Lander und die Schaf-
fung eines gemeinsamen europdischen Briefmarktes.

65. Die meisten Wettbewerber der Deutschen Post AG unterhalten keinen eigenen Zugang zu auslandischen Post-
gesellschaften, um die Briefe ihrer Kunden auch im Ausland zustellen zu kénnen. Im Regelfall bedienen sich die
Briefdienstleister fur Auslandszustellungen der Deutschen Post AG, die die Sendungen zur Zustellung im Ausland
an ihren Kooperationspartner im Zustellungsland weitergibt. Somit ist der Wettbewerb auf dem Markt der in das
Ausland abgehenden Briefe noch weniger ausgepragt als auf dem nationalen Briefmarkt.

66. Auslandischen Postdienstleistern bietet die Deutsche Post AG die Einlieferung der grenziberschreitenden
Briefsendungen in einem Briefzentrum in Deutschland zu identischen Konditionen wie inldndischen Teilleistungs-

% Dieke u. a., UPU-Endvergitungen und internationaler E-Commerce, a. a. O., S. 10.

“SWeltpostvertrag vom 06.10.2016, BGBI. 2019 Il Nr. 11 vom 28.06.2019,

https://offenegesetze.de/veroeffentlichung/bgbl2/2019/11#page=2, abgerufen am 16.10.2019.

8 Hierbei sind allerdings nach einer Entscheidung des EuGH die von dem einsendenden Postdienstleister gezahlten Endvergltungen
abzuziehen, EuGH, Urteil vom 10.02.2000, C-147/97 und C-148/97,
http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=44986&pageIndex=0&doclang=de&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=
4808646, abgerufen am 16.10.2019.
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kunden an.**’ Sie tbernimmt dann die Zustellung an den Empfinger in Deutschland. Aus dem Ausland eingehende

Briefe werden nahezu ausschlieRlich iiber die Deutsche Post AG zugestellt.*®

2.2.1 Fehlende Markttransparenz hemmt den grenziiberschreitenden Online-Handel

67. Im Paketmarkt kann der Versender zwischen verschiedenen Paketdienstleistern wahlen, die auch die grenz-
Uberschreitende Beforderung in ihrem eigenstandigen Logistiknetz anbieten. Kleinversender beklagen sich den-
noch Uber die hohen Kosten und den mangelnden Wettbewerb im grenziberschreitenden Paketdienst: Bereits
2012 hatte die Europaische Kommission die physische Lieferung online bestellter Waren als einen der Schlissel-
faktoren fur das Wachstum des elektronischen Handels bezeichnet.** In einem Fahrplan fur die Vollendung des
Binnenmarktes fiir die Paketzustellung™® beschrieb die Européische Kommission die Probleme bei der grenziber-
schreitenden Zustellung und schlug MaRnahmen fir die bessere Verfligbarkeit, Qualitat und Erschwinglichkeit von
Zustellldsungen im europédischen Binnenmarkt vor: Die Verbraucher seien im grenziberschreitenden Online-
Handel nicht ausreichend dartber informiert, wann die Zustellung der Ware erfolgt und wie sie gegebenenfalls
eine etwaige Rucksendung vornehmen kénnen. Sie klagten tGber lange Lieferfristen und einen Mangel an Informa-
tionen Uber das Zustellverfahren. Die Preise fur die grenziberschreitende Zustellung und die Zustellung in landli-
che oder abgelegene Gebiete wiirden haufig als tbertrieben empfunden.”® Es bestehe der Verdacht, dass die
Paketdienstleister bei grenziiberschreitenden Sendungen unangemessene, hohere Preise erheben als bei ver-
gleichbaren inlandischen Leistungen, die nicht auf Unterschiede in den Kosten im Bestimmungsland zurtckzufih-
ren sind.”” Online-Handler beklagen nach den Feststellungen der EU-Kommission die mangelnde Tariftransparenz
und Verfiigbarkeit von kostengiinstigen Versanddienstleistern.”® Etwa 20 Prozent der in einer Studie befragten
Webshops kritisierten hohere Kosten bei dem Versand in das Ausland.”* Die héheren grenziiberschreitenden
Versandkosten stellen nach Ansicht der EU-Kommission — neben Unsicherheiten Uber Verbraucherrechte und
Rechtsschutz im Ausland — nach wie vor ein Hindernis flr einen gesamteuropéischen Internethandel dar. GréRere
Unternehmen beauftragen daher unmittelbar Paketdienstleister im Zustellland, um die Beférderung kostenglinsti-
ger zu gestalten und umgehen damit nationale Paketdienstleister im Absendeland. Den Schwierigkeiten der grenz-
Uberschreitenden Paketzustellung im Online-Handel stehen allerdings hohe Wachstumsraten gegeniber. Die

7 puskunft der Deutschen Post AG gegenlber der Monopolkommission vom 28.03.2019.

8 puskunft der Bundesnetzagentur gegeniber der Monopolkommission vom 29.04.2019.

% Europaische Kommission, Mitteilung vom 11.01.2012 KOM(2011) 942 endgiiltig, S. 13,
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2011/DE/1-2011-942-DE-F1-1.Pdf, abgerufen am 16.10.2019; Vgl. Vorschlag fur
eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates Uber grenziiberschreitende Paketzustelldienste vom 25.05.2016
(COM (2016) 285 final, Begriindung, S. 2, https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/DE/1-2016-285-DE-F1-1.PDF,
abgerufen am 16.10.2019.

150 Mitteilung der Kommission vom 16.12.2013, Fahrplan fir die Vollendung des Binnenmarkts fir die Paketzustellung, Starkung des
Vertrauens in die Zustelldienste und Forderung des Online-Handels COM (2013) 886 final,
https://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/cep.eu/Analysen/COM_2013_886_Paketzustellung/COM_2013__886_DE.pdf, abge-
rufen am 16.10.2019.

1 Mitteilung der Kommission vom 16.12.2013, Fahrplan fur die Vollendung des Binnenmarkts fir die Paketzustellung, Starkung des

Vertrauens in die Zustelldienste und Forderung des Online-Handels COM (2013) 886 final, a. a. O., S. 4.

12 Europaische Kommission, Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates Uber grenziiberschreitende

Paketzustelldienste vom 25.05.2016 (COM (2016) 285 final, Begriindung, S. 3,
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/DE/1-2016-285-DE-F1-1.PDF, abgerufen am 16.10.2019.

153 Mitteilung der Kommission vom 16.12.2013, Fahrplan fir die Vollendung des Binnenmarkts fir die Paketzustellung, Starkung des

Vertrauens in die Zustelldienste und Férderung des Online-Handels COM (2013) 886 final, a. a. O., S. 4.

BYWIK Consult, Development of Cross-border E-commerce through Parcel Delivery, Study for the European Commission, Directorate-

General for Internal Market, Industry, Entrepreneurship and SMEs, Februar 2019, a. a. 0., S. 171.
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Paketdienstleister berichten Wachstumsraten von 20 bis 25 Prozent p. a. im grenziberschreitenden Paketver-
kehr.>

68. Die Moglichkeiten des Binnenmarktes werden im Onlinehandel derzeit nicht ausgeschopft. Die EU-Kommission
beabsichtigte daher, Verbrauchern und Online-Handlern transparente Marktinformationen zu grenziberschreiten-
den Paketdiensten zur Verflgung zu stellen. Das Ziel der Kommission war es, diese Transparenz durch die Verord-
nung Uber grenziberschreitende Paketzustelldienste herzustellen.

2.2.2 Die Verordnung liber grenziiberschreitende Paketzustelldienste ist nur ein erster
Schritt

69. In der Richtlinie iiber Postdienste'*® wurde 1997 auch der Regulierungsrahmen fur Paketdienste festgelegt; der
Schwerpunkt der Richtlinie lag jedoch auf der Briefpost und der Erhaltung des Universaldienstes in den Mitglied-
staaten. Grenzlberschreitender Postverkehr war in der Vergangenheit Gberwiegend mit der Zustellung von Brief-
post verbunden. Die zeitnahe grenziberschreitende Paketzustellung — insbesondere von Unternehmen zum Ver-
braucher (B2C) — hat 1997 dagegen eine weniger grolRe Rolle gespielt. Die wachsende Nachfrage nach grenziber-
schreitenden B2C Paketdiensten ist somit eine vergleichsweise neue Herausforderung fir die traditionellen Post-
dienstleister. 2018 wurde bereits ein Viertel der Umséatze im Paketbereich mit der Beférderung grenziberschrei-
tender Sendungen erzielt, dies entspricht einem Sendungsmengenanteil von 20 Prozent.”’ Gleichzeitig ist dieses
Segment in Zeiten ricklaufiger Briefvolumina aber auch einer der interessantesten Wachstumsmarkte. Auch die
bislang an B2B Bedirfnissen ausgerichteten Paket- und Kurierdienste mussen sich an das nun durch B2C-
Zustellungen getriebene Wachstum des elektronischen Handels anpassen und in Sortierkapazitdten und Paket-

. . . 158
ricknahmesysteme investieren.

70. Um den europdischen Paketmarkt zu fordern, unterbreitete die EU-Kommission 2016 einen Vorschlag fur eine
Verordnung Uber grenziiberschreitende Paketzustelldienste™’. Die EU-Kommission sieht nicht nur die Preisgestal-
tung, sondern auch die mangelnden und inkoharenten Aufsichtsmaoglichkeiten bei grenziberschreitenden Paket-
dienstleistungen und die unzureichende Markttransparenz als problematisch an.*® Die nationalen Behorden ver-
flgten Uber unterschiedliche Kompetenzen, den Paketmarkt und die Paketdienstleister zu beaufsichtigen. Der
Vorschlag der Kommission zielte daher darauf ab, die Regulierungsaufsicht Uber die Paketmdrkte wirksamer zu
gestalten, den Wettbewerb im Paketmarkt zu starken und sicherzustellen, dass die Tarife transparenter werden,
damit ungerechtfertigte Preisunterschiede abgebaut werden. Der grenziiberschreitende Online-Handel soll ange-
regt werden, um einen Beitrag zur Vollendung des Europdischen Binnenmarktes zu leisten.

71. Die Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates Uber grenziiberschreitende Paktzustelldienste
vom April 2018 modifiziert den Vorschlag der EU-Kommission'®? deutlich: Die Verordnung soll nunmehr aus-
schlielRlich Markttransparenzzwecken dienen. Paketzustelldienste missen der Regulierungsbehérde des Heimat-

% Wik Consult auf der Tagung “Development of Cross-border E-commerce through Parcel Delivery” in Briissel am 29.01.2019,

https://www.wik.org/uploads/media/20190128 wik_GROW_ParcelsStudy_3rdPSW_v5.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

36 Richtlinie 97/67/EG, vom 15.12.1997, ABI. L 15/14 vom 21.01.1998 in der Fassung der Richtlinie 2008/6/EG vom 20.02.2008, ABI. L
52/3 vom 27.02.2008.

17 puskunft der Bundesnetzagentur gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

18 Mitteilung der Kommission vom 16.12.2013, Fahrplan fiir die Vollendung des Binnenmarkts fiir die Paketzustellung, Starkung des

Vertrauens in die Zustelldienste und Forderung des Online-Handels COM (2013) 886 final, a. a. 0., S. 6.

19 Europaische Kommission, Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates Uber grenziiberschreitende
Paketzustelldienste vom 25.05.2016 COM (2016) 285 final, a. a. O.

160 Europdische Kommission, Vorschlag fir eine Verordnung des Européaischen Parlaments und des Rates Uber grenziberschreitende
Paketzustelldienste vom 25.05.2016 COM (2016) 285 final, a. a. O., Begriindung S. 3 f.

%10 (EU) 2018/644 vom 18.04.2018 (ber grenziiberschreitende Paketzustelldienste, ABI. 02.05.2018 L 112/19 ff,

162 Europdische Kommission, Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates Uber grenziberschreitende

Paketzustelldienste vom 25.05.2016 COM (2016) 285 final, a. a. O.
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landes zahlreiche Informationen tber ihr Unternehmen, ihren Geschéaftsbetrieb (Anzahl der Mitarbeiter, Umsatz
und Anzahl der Pakete gegliedert nach einzelnen Produkten und nach In- und Ausland) und insbesondere einmal
jahrlich die Tariflisten flr grenziberschreitende Universaldienstleistungen im Paketbereich Gbermitteln. Ausge-
nommen sind solche Unternehmen, die Paketdienstleistungen ausschliefRlich im Inland im Rahmen eines Kaufver-
trags erbringen und die Waren zustellen. Diese Beschrankung ist sinnvoll, um zu verhindern, dass jede Erfullung
eines Kaufvertrages mit Lieferverpflichtung dazu fihrt, dass der Verkdufer die Auskunftspflichten gegeniiber dem
Regulierer erfullen muss. Ebenfalls ausgenommen sind unter anderem kleinere Unternehmen mit weniger als 50
Mitarbeitern, die nur in einem EU-Staat eine Niederlassung unterhalten.

72. Auf Grundlage der von den Marktteilnehmern Ubermittelten Informationen identifiziert und bewertet die
Bundesnetzagentur die Auslandstarife anhand der Vorgaben in Art. 12 der Postdiensterichtlinie,163 um zu kléren,
ob einzelne Tarife ,unverhaltnismaRig hoch” sind. Sie nimmt die Bewertung unter anderem anhand der im Aus-
gangs- und Empfangerland von Wettbewerbern angewendeten Tarife, der beférderten Mengen und Transportkos-
ten etc. vor. Diese Einschatzung Ubersendet die Regulierungsbehoérde der Europdischen Kommission, die die
Ubermittelten Tarife auf einer besonderen Internetseite veroffentlicht.

73. Die intendierte Wirkung der Verordnung, eine umfassende Markttransparenz zu schaffen, wird nicht erreicht.
Ein Grund besteht darin, dass die Verordnung im Vergleich zu dem urspringlichen Vorschlag der EU-Kommission
keine Verpflichtung zur Ubermittlung der sogenannten Endvergiitung enthalt. Damit entfallt eine Transparenz der
Kosten fir die Teilleistungen, die im Zustellungsland dem Paketdienstleister fir die Zustellung des Auslandspaketes
gezahlt werden. Kritisch ist auerdem zu betrachten, dass die Regulierungsbehérde nicht mehr, wie in der Ur-
sprungsfassung, bewerten soll, ob die grenziberschreitenden Tarife ,erschwinglich” sind, sondern nur noch zu
prifen ist, ob sie ,unverhaltnisméaRig hoch” sind. Die Wortwahl der Neufassung deutet an, dass die Datenerhe-
bung nur im Hinblick auf eine Missbrauchsaufsicht erfolgt, nicht aber, um die grenziberschreitenden Tarife am
Malistab der Kosten des Universaldienstes zu messen, wie in Art. 12, 13 der Postdiensterichtlinie™® vorgesehen.
Die verabschiedete Fassung enthalt aullerdem nicht mehr den in der Entwurfsfassung urspringlich vorgesehenen
diskriminierungsfreien Zugang zu grenziiberschreitenden Paketzustelldiensten und/oder der einschlégigen Infra-
struktur.'®® Da die meisten Paketdienstleister Gber Kooperationspartner im Ausland oder eigene Niederlassungen
verfligen, war ein Teilleistungszugang nicht erforderlich. Fir kleinere Paketdienstleister diirfte der Eintritt in den
grenzUberschreitenden Markt allerdings schwieriger sein.

74. Ob mit der Verordnung Gber grenziberschreitende Paketzustelldienste ein positiver Effekt fir den Wettbewerb
und eine Verbesserung fir den Kunden erreicht wird, ist aber auch aus einem anderen Grund zweifelhaft: Die
Verordnung fihrt lediglich dazu, dass die Listenpreise fur Individualkunden transparenter werden und die Regulie-
rungsbehorde eine Datenbasis fur die Missbrauchsaufsicht schafft. Allerdings geben die Listenpreise bei Paketzu-
stelldiensten keine Auskunft Uber die Marktpreise fir Geschaftskunden: Diese zahlen ausnahmslos keine Listen-
preise, sondern — teilweise erheblich — rabattierte Entgelte.166 Eine Markttransparenz wird daher lediglich fur die
Privatkundenendpreise geschaffen.

75. Die EU-Kommission will zundchst die Wirkungen der Verordnung testen, um spater, soweit erforderlich, nach-
zujustieren. So ist in der Verordnung vorgesehen, dass die Kommission im Mai 2020 und danach alle drei Jahre
dem Europdischen Parlament, dem Rat und dem Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss einen Bericht
Uber die Wirkungen der Verordnung vorlegt, an Hand dessen dann weitere MaRnahmen vorbereitet werden kon-
nen. Es ist fraglich, ob die Verordnung Uber grenziiberschreitende Paketzustelldienste in der jetzigen Fassung dem

163 Richtlinie 97/67/EG vom 15.12.1997, ABI. L 15/14 vom 21.01.1998 in der Fassung der Richtlinie 2008/6/EG vom 20.02.2008, ABI. L

52/3 vom 27.02.2008.

164 Richtlinie 97/67/EG vom 15.12.1997, ABI. L 15/14 vom 21.01.1998 in der Fassung der Richtlinie 2008/6/EG vom 20.02.2008, ABI. L
52/3 vom 27.02.2008.

165 Rat der Europaischen Union, Institutionelles Dossier 2016/0149 (COD) vom 31.05.2017, S. 13 ff,,
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9674-2017-INIT/de/pdf, abgerufen am 16.10.2019.

166 Auskunft des Bundesverbandes Paket- und Expresslogistik BIEK vom 25.03.2019.
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Ziel gerecht wird, den Kleinversendern einen besseren Zugang zu grenzlberschreitenden Paketdienstleistungen zu
ermoglichen. Allerdings ist nach Art. 3 der Verordnung klargestellt, dass diese nur Mindestanforderungen festlegt
und der nationale Gesetzgeber nicht gehindert ist, weitere MalRnahmen einzuleiten, wenn dies zweckmaRig er-
scheint. Der deutsche Gesetzgeber kdnnte daher bereits jetzt weitere Daten zu den tatsachlichen Marktpreisen
und Endvergiitungen erheben lassen, um den grenziberschreitenden Paketmarkt besser beaufsichtigen zu kon-

nen, und um Klein- und Privatversendern eine bessere Markttransparenz auch Uber die Rabattstaffeln zu verschaf-
fen.
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Kapitel 3

Behordliche und gerichtliche Verfahren zeigen die Reformbediirftigkeit der
Postmarktregulierung

76. Die Regulierungspraxis der Bundesnetzagentur und die beim Bundeskartellamt und den Verwaltungsgerichten
anhangigen Verfahren weisen auf Anderungsbedarf bei der Postregulierung hin: Die MaRgréRenentscheidungen
zur Genehmigung der Entgelte im lizenzpflichtigen Bereich legen den Kostenberechnungen in einem sehr aufwen-
digen Verfahren auch die neutralen Aufwendungen, d. h. Belastungen aus der Zeit der Rechtsvorgédngerin der
Deutschen Post AG als Bundesbehorde und Universaldienstkosten zugrunde. Dies fihrt dazu, dass die Entgelte
nicht ausschlieRlich an den reinen Kosten der effizienten Leistungserbringung orientiert sind und der Wettbewerb
durch den Transfer von Kosten zwischen dem Brief- und Paketdienst beeintrachtigt wird.'®” Aus Sicht der Mono-
polkommission sind auch die im Mé&rz 2019 vorgenommenen Anderungen der Post-Entgeltregulierungsverordnung
nicht wettbewerbsfordernd, da sie die Bundesnetzagentur veranlassen, den Gewinnzuschlag fur die Entgeltregu-
lierung anhand der Daten der regulierten Ex-Monopolisten im europaischen Ausland und damit auf der Basis von
zumindest teilregulierten Gewinnen zu berechnen. Entscheidungen des Verwaltungsgerichts Kdln zeigen, dass die
Geschaftstatigkeit der Deutschen Post AG nicht immer im Einklang mit dem Postgesetz stand und zumindest in
Einzelfallen auf eine Verdrangung der Wettbewerber abzielte. Die Einhaltung des Diskriminierungsverbots ist
durch Vertrage, die nicht der Postregulierung unterliegen, aber parallel zu den Postdienstleistungsvertragen ge-
schlossen werden, sowie durch mit den Postdienstleistungen verbundene zusatzliche digitale Leistungen gefahr-
det. Die nachfolgend dargestellten Verfahren zeigen exemplarisch, welche Themen die anstehende Novelle des
Postgesetzes adressieren sollte.

3.1 Problematische Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung

3.1.1 Der Verordnungsgeber dndert die rechtlichen Grundlagen des Gewinnzuschlags
wahrend des MaBgréBenverfahrens

77. Lizenzpflichtige Postdienstleistungen marktbeherrschender Unternehmen unterliegen nach § 19 PostG einer
Ex-ante-Entgeltregulierung. Danach bedirfen die Entgelte fir Sendungen bis 1.000 Gramm, die von einem markt-
beherrschenden Unternehmen auf dem deutschen Postmarkt beférdert werden, einer Genehmigung der Bundes-
netzagentur. Die Bundesnetzagentur genehmigt die Anpassung der Entgelte von lizenzpflichtigen Produkten durch
das marktbeherrschende Unternehmen auf Basis eines Price-Cap-Verfahrens nach § 21 Abs. 1 Nr. 2 PostG. Die
Price-Cap-Regulierung verfolgt das Ziel, die Marktteilnehmer zu Effizienzsteigerungen anzuhalten und die Verbrau-
cher vor Uberhohten Preisen zu schitzen. In diesem Verfahren bestimmt die Regulierungsbehérde zunachst in
einer sogenannten MafRgroRenentscheidung einen Korb von Postdienstleistungen und die zuldssigen durchschnitt-
lichen Entgeltanderungen fir den gesamten Produktkorb innerhalb des Genehmigungszeitraumes.

78. Nach § 4 Abs. 2 Post-Entgeltregulierungsverordnung (PEntgV) bestehen die den Preisanpassungsspielraum
festlegenden Parameter aus der gesamtwirtschaftlichen Preissteigerungsrate, der zu erwartenden Produktivitats-
fortschrittsrate des regulierten Unternehmens (sogenannter X-Faktor) und ggf. Nebenbedingungen. Die Produktivi-
tatsfortschrittsrate stellt dabei auf das Verhéltnis des Ausgangsentgeltniveaus am Ende der ablaufenden Genehmi-
gungsperiode zu den Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung (Kel) zuzuglich bericksichtigungsfahiger neu-
traler Aufwendungen im Genehmigungszeitraum ab. Die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung, an denen
sich die regulierten Entgelte nach § 20 Abs. 1 PostG zu orientieren haben, ergeben sich nach § 3 Abs. 2 PEntgV aus
den langfristigen zusatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung und einem angemessenen Zuschlag fir leis-
tungsmengenneutrale Gemeinkosten, jeweils einschlieRlich eines angemessenen Gewinnzuschlags, soweit diese
Kosten flr die Leistungsbereitstellung notwendig sind. Die neutralen Aufwendungen umfassen die bertcksichti-
gungsfahigen Universaldienst-, Sozial- und Versorgungslasten der Deutschen Post AG. Zur Ermittlung des X-Faktors

%7 Siehe Tz. 164 ff.



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode -217 - Drucksache 19/15852

werden die von der Bundesnetzagentur anerkannten deflationierten Kel und die bertcksichtigungsfahigen neutra-
len Aufwendungen fir die ndchste Regulierungsperiode zunachst zusammengefasst und sodann auf die prognosti-
zierten Sendungsmengen bezogen.168 Das so ermittelte durchschnittliche Kostenniveau je Sendung wird dem
durchschnittlichen Ausgangsentgeltniveau gegenibergestellt. SchlieRlich wird noch der gesamtwirtschaftliche
Produktivitatsfortschritt, welcher in der allgemeinen Preissteigerungsrate enthalten ist, in Abzug gebracht, da der
X-Faktor nur den Uber die gesamtwirtschaftliche Produktivitdtssteigerung hinausgehenden Produktivitatsfort-
schritt des Unternehmens erfassen soll. Als Mal fir die gesamtwirtschaftliche Produktivitat wird die totale Faktor-
produktivitdt herangezogen.

79. Die eigentliche Entgeltgenehmigung erfolgt auf der Basis der MaRRgroRRenentscheidung, indem die Bundes-
netzagentur Uberprift, ob der konkrete Preiserhohungsantrag des marktbeherrschenden Unternehmens fiir ein-
zelne Produkte die Preisobergrenze aller Produkte im gesamten Produktkorb nicht Uberschreitet. Soweit die Vor-
gaben der MaRgroRenentscheidung fiir alle Produkte eingehalten werden, kann das marktbeherrschende Unter-
nehmen die beantragte Preisanpassung umsetzen.

80. Die Bundesnetzagentur verlangerte die Glltigkeit der fiir die Jahre 2016 bis 2018 anwendbaren MaligrolRen-
entscheidung am 31. Oktober 2018 mit einer einstweiligen Anordnung und kindigte eine neue MaRgroRenent-
scheidung fur 2019 an.*® Anlass fir diesen Beschluss war die Ankindigung von MalRnahmen der Deutschen Post
AG zur Effizienzsteigerung nach einer Gewinnwarnung des Unternehmens am 8. Juni 2018. Der Bundesnetzagen-
tur standen nach eigenen Angaben keine ausreichenden, geeigneten Unterlagen zu den Kosten des Unterneh-
mens, die diese geplanten Effizienzsteigerungen bericksichtigten, zur Verfligung.

81. Nachdem die Bundesnetzagentur im Januar 2019 auf Grundlage neuerer Unterlagen der Deutschen Post AG
den Entwurf der Entscheidung mit einer Entgeltsteigerungshdhe von 4,8 Prozent fir die Jahre 2019 bis 2021 fer-
tiggestellt und dem Unternehmen zur Stellungnahme Gbermittelt hatte, beschloss die Bundesregierung im Marz
2019 eine Anderung der PEntgV. Demnach sollen nach § 3 Abs. 2 Satz 2 PEntgV als Referenzunternehmen fiir die
Berechnung des Gewinnzuschlags nur noch solche Unternehmen herangezogen werden, die ,mit den beantra-
genden Unternehmen in struktureller Hinsicht vergleichbar sind“*’

82. Die Anderung der PEntgV sollte nach dem Willen des Verordnungsgebers noch fiir das laufende Verfahren
anwendbar sein und hat weitreichende Folgen fur die Hohe der genehmigten Entgelte: Die Ursprungsfassung der
PEntgV aus dem Jahr 1999 gab vor, dass ein ,dem unternehmerischen Risiko angemessener Gewinnzuschlag” Be-
standteil der Kosten der effizienten Leistungserbringung sein sollte. 2015 anderte der Verordnungsgeber die Rege-
lung in § 3 Abs. 2 der PEntgV mit dem in der Begriindung ausgeftihrten Ziel, der Deutschen Post AG eine hdhere
Umsatzrendite zur Umgestaltung der Beférderungsnetze zuzugestehen, um auf die wirtschaftlichen Herausforde-
rungen wachsender digitaler Konkurrenz angemessen reagieren zu kdnnen.’”* Danach wurde ab 2015 der Gewinn-
zuschlag im Vergleich mit den Gewinnmargen solcher Unternehmen bestimmt, die ,,in anderen europdéischen Ldn-
dern auf den mit dem lizenzierten Bereich vergleichbaren Mdrkten tétig sind”. Die Bundesnetzagentur hatte auf
Basis dieser Regelung die EBIT-Margen der etablierten Postunternehmen in der Europdischen Union (ohne
Deutschland) sowie in der Schweiz und Norwegen flr das Briefsegment, und, soweit diese Daten nicht vorlagen,

168 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, S. 1271,

https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/2018 0001bis0999/BK5-18-
0003/BK5-18-0003_Entscheidung_DL_BA.pdf?__blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 16.10.2019.

1% Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 31.10.2018, BK5-18/003,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/2018 0001bis0999/BK5-18-
0003/BK5-18-0003_Beschluss_bf.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 16.10.2019.

170 Zweite Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung vom 14.03.2019, BGBI. | 2019 Nr. 8 vom 21.03.2019

e Begriindung des Verordnungsentwurfs der Bundesregierung zur Ersten Verordnung zur Anderung der Post-

Entgeltregulierungsverordnung vom 29.4.2015, S. 1 Teil A, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-
Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2015/2015_0001bis0999/2015_001bis099/BK5-15-
0012/Verordnungsbegruendung.pdf?__blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 16.10.2019; Vgl. Monopolkommission, 9. Sek-
torgutachten Post (2015): Postwendende Reform — Jetzt! (Sondergutachten 74), Baden-Baden 2015, Tz. 134.
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hilfsweise die Gesamtumsatzrendite zugrunde gelegt. Aus den nach Sendungsmengen gewichteten Zahlen bildete
die Bundesnetzagentur das arithmetische Mittel und berechnete ab 2015 einen Gewinnzuschlag von 5,09 Pro-
zent,172 ab 2018 mit Hinweis auf verschiedene Studien und eigene aktualisierte Berechnungen von 6,0 Prozent'’>.
Die Anderung von 2019 fiihrt dazu, dass aus dem Kreis der europdischen Postdienstleister nur eine kleinere Grup-
pe von Unternehmen als Referenz dient, die hdhere Umsatzrenditen aufweisen. Die Berechnungen der Bundes-

netzagentur auf Grundlage der neuen PEntgV fihren zu einem Gewinnzuschlag von 7,61 Prozent.

3.1.2 Zeitpunkt und Inhalt der Anderungsverordnung sind zu kritisieren

83. Die Monopolkommission hatte sich bereits 2015 gegen die damalige Anderung der Post-
Entgeltregulierungsverordnung und die Anwendungsmethodik der Bundesnetzagentur ausgesprochen.'’”* Nach
Ansicht der Monopolkommission erleichtert eine Abkoppelung des Gewinnzuschlages vom unternehmerischen
Risiko die Gewinnerzielung fur die Deutsche Post AG erheblich zulasten des Wettbewerbs und der Verbraucher im
Briefbereich. Da sich auch in den anderen europdischen Markten kein funktionsfahiger Wettbewerb herausgebil-
det hat, werden die Entgelte und damit auch die Gewinnzuschldge im Ausland, ebenso wie in Deutschland, im
Wesentlichen durch die Regulierungsbehdrden mitbestimmt und sind daher in gleicher Weise Ergebnis einer be-
hordlichen Berechnung und keine im Wettbewerb ermittelte GroRe. Es existieren im europaischen Ausland auch
keine geeigneten Vergleichsmarkte zum lizenzpflichtigen Briefmarkt in Deutschland, da erhebliche Unterschiede in
der Wettbewerbs- und Marktentwicklung sowie - trotz einheitlicher europaischer Vorgaben - den rechtlichen
Rahmenbedingungen bestehen.

84. Die im Maérz 2019 beschlossene Prazisierung des § 3 Abs. 2 PEntgV, die zur Ermittlung des Gewinnzuschlags
den Vergleich mit der Gewinnmarge solcher Postunternehmen verlangt, , die mit dem beantragenden Unterneh-
men in struktureller Hinsicht vergleichbar sind”, ist ungeeignet, die 2015 gedulRerten Bedenken der Monopolkom-
mission zu entkraften. Letztlich konkretisiert die Ergdnzung lediglich das Ermessen des Regulierers bei der Auswahl
der Referenzunternehmen. Nach der Begriindung soll die Anderung dazu fiihren, dass Unternehmen mit deutlich
kleineren Unternehmens- und Netzgebieten und damit geringeren Skalenvorteilen und Renditen nicht mehr in die
Vergleichsbetrachtung aufgenommen werden. Auch Staatsunternehmen sind in dem Vergleich nicht mehr zu be-
ricksichtigen, wobei die genaue Auswahl der Vergleichsunternehmen anhand der prazisierten Kriterien der Bun-
desnetzagentur obliegt. Nach der Absicht des Verordnungsgebers sollen solche Unternehmen als Referenz gewahlt
werden, die einem dhnlichen Effizienzdruck unterliegen wie die kapitalmarktorientierte Deutsche Post AG und im
Hinblick auf Unternehmensverfassung, Organisationsgrad und Rechnungslegungsstandard vergleichbar sind. Aber
auch diese Unternehmen erzielen ihre Gewinnmargen nicht auf vergleichbaren Markten und nicht in einem freien
Wettbewerb, sondern zumindest teilweise auch durch regulierte, behordlich festgelegte oder beeinflusste Preise.

85. Die vorgeschlagene Modifizierung der Berechnungsmethode fur den Gewinnzuschlag mit dem in der Begriin-
dung der Anderungsverordnung ausgefiihrten Ziel, die Briefmengenriickgidnge bei der Deutschen Post auszuglei-
chen,'” ist aber auch deshalb fragwiirdig, weil die zu erwartende riicklaufige Entwicklung der Briefmengen bereits
in die Berechnung der Produktivitatsfortschrittsrate eingeht. Die Produktivitatsfortschrittsrate kann bei abneh-

1727 8. Bundesnetzagentur, Beschliisse der 5. Beschlusskammer vom 08.11.2017, BK5-17/046,

https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-
GZ/2017/2017_0001bis0999/2017_0001bis0099/BK5-17-0046/BK5-17-
0046_Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=2 und vom 30.11.2017, BK5-17/048,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-
GZ/2017/2017_0001bis0999/2017_0001bis0099/BK5-17-0048/BK5-17-

0048 Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 16.10.2019.

"7 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 01.10.2018, BK5-18/014,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/2018_0001bis0999/BK5-18-
0014/BK5-18-0014_Beschluss_bf.pdf?__blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 16.10.2019.

74 Monopolkommission, 9. Sektorgutachten Post (2015), a. a. O., Tz. 133 ff; und 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 121.

173 Begrindung zum Entwurf der Verordnung, Stand 13.02.2019, S. 4, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/XYZ/zweite-

verordnung-zur-aenderung-der-post-entgeltregulierungsverordnung.pdf?__blob=publicationFile&v=6, abgerufen am 16.10.2019.
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menden Sendungsmengen, wie im letzten MaRgréRenverfahren, auch negativ sein und damit zu einer Kosten-
erhohung fuhren. Eine Anpassung der Berechnung des Gewinnzuschlags aufgrund der ricklaufigen Briefsen-
dungsmengen ist insofern nicht angezeigt.

86. Aufgrund der Erfahrungen anderer europdischer Lander ist zu erwarten, dass die Briefmengen auch in
Deutschland durch die Digitalisierung zuriickgehen und damit die Kosten fir den einzelnen Brief steigen. Allerdings
verschieben sich auch die Marktanteile in den letzten Jahren in einem Volumen von ca. ein bis zwei Prozent p. a.
von der Deutschen Post auf deren Wettbewerber. In Deutschland ist in den Jahren 2009 bis 2018 eine Briefmen-
genreduzierung von insgesamt 12,9 Prozent (von 16,3 Mrd. Sendungen auf 14,2 Mrd.) festzustellen; bei der Deut-
schen Post AG gingen die Sendungsmengen im gleichen Zeitraum jedoch um Uber 17,6 Prozent (von 14,8 Mrd.
Sendungen auf 12,2 Mrd.) zuriick.’® Der Mengenrlckgang erfolgt daher im Wesentlichen bei der Deutschen Post
AG. Der als Grund fiir die Anderungsverordnung angegebene Sendungsmengenriickgang bei der Deutschen Post
AG ist daher zumindest teilweise durch den Wettbewerb veranlasst.

87. Die Anpassung des Gewinnzuschlags ist auch im Hinblick auf die Ergebnissituation des Unternehmens zu hin-
terfragen: Die Umsatzrendite befand sich auch vor der Anpassung der Post-Entgeltregulierungsverordnung in
einem Ublichen Rahmen der Postunternehmen. 2017 hat die Deutsche Post AG im Unternehmensbereich Post/E-
Commerce/Parcel in Deutschland ein EBIT von EUR 1,5 Mrd. mit einer Umsatzrendite von 8,3 Prozent erzielt; im
Jahr 2018 belief sich das EBIT nach der Gewinnwarnung im Juni 2018 auf EUR 658 Mio. mit einer Umsatzrendite
von 3,6 Prozent.””” Auch dieser Wert liegt iiber der Durchschnittsrendite der groBen Postunternehmen, die in der
IPC organisiert sind. Deren Umsatzrendite bewegte sich in den Jahren 2015 bis 2017 im Mittel zwischen 3,0 und
3,3 Prozent.'’® Die Deutsche Post AG hat wihrend des MaRgroRenverfahrens 2019 angekindigt, GroRkun-
den - zumindest fiir eine Ubergangszeit nach der Regulierungsentscheidung - hdhere Rabatte zu gew3hren und
damit die Preise fur die GrolRkunden weitgehend stabil zu halten.”® In dem Bereich, in dem die Deutsche Post AG
dem Wettbewerb ausgesetzt ist, blieben die Preise nahezu unverandert; im regulierten de facto Monopolbereich
erhdhte das marktbeherrschende Unternehmen aber die Entgelte. Die Deutsche Post AG hat damit die Entgelte
nur in einem geringen Teilbereich ihrer Geschéaftstatigkeit angepasst, der zuletzt ca. 17 Prozent des Umsatzes im
Briefsegment ausmachte, was darauf schliefen lasst, dass der Ergebnisdruck begrenzt ist.

88. Als weitere Begriindung fiir die Anderung gibt der Verordnungsgeber an, die hdhere Umsatzrendite solle si-
cherstellen, dass der Universaldienst flaichendeckend zu erschwinglichen Preisen gewahrleistet ist. Die Deutsche
Post erbringt de facto heute den bundesweiten Universaldienst. Entsprechend § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG sind die
Kosten der flachendeckenden Versorgung mit Postdienstleistungen bei der Berechnung genehmigungsbedurftiger
Entgelte angemessen zu bericksichtigen. Derzeit werden die Kosten des sechsten Zustellungstages bereits als
neutrale Aufwendungen bericksichtigt. Damit kann der Universaldienst keine Begriindung fir die Erhohung des
Gewinnzuschlags sein. Es ist gesetzlich nicht vorgesehen, die Verglitung des Universaldienstes durch eine pauscha-
le  Veranderung des Gewinnzuschlags vorzunehmen. Die Zielsetzung der Anderung der Post-
Entgeltregulierungsverordnung steht nicht im Einklang mit der gesetzlichen Regelung: Zur Finanzierung des Uni-
versaldienstes gewdhrt die Anderungsverordnung der Deutschen Post AG einen derzeit nicht ndher bezifferbaren
Vorteil, der nicht konkret an den Kosten des Universaldienstes bemessen ist.

89. Der Verordnungsentwurf wurde zu einem Zeitpunkt erarbeitet und vorgestellt, in dem die Bundesnetzagentur
das MaligrolRenverfahren so weit abgeschlossen hatte, dass die Presse bereits den voraussichtlichen Preiserho-

176 Bundesnetzagentur, 20 Jahre Postgesetz, 2018, S. 9; Informationen der Bundesnetzagentur in der Methodenkonferenz ,Markter-
hebung im Postwesen” in Bonn am 25.02.2019, Auskunft der Bundesnetzagentur gegentiber der Monopolkommission vom
07.11.2019.

177 Geschaftsbericht Deutsche Post Group 2018, a.a. 0., S. 50.

78 1pC, 2018 Key findings, Global postal industry report, S. 6, https://www.ipc.be/sector-data/postal-sector/key-findings, abgerufen

am 16.10.2019.

7% Erankfurter Allgemeine Zeitung vom 12.03.2019, S. 22; Auskunft der Deutschen Post AG gegeniiber der Monopolkommission vom

03.09.2019.
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hungsspielraum von 4,8 Prozent bis Ende 2021 kommentierte. Die Verabschiedung der Anderungsverordnung zu
diesem Zeitpunkt kann das Vertrauen der Marktteilnehmer und Verbraucher in die Unabhadngigkeit und die an
Sachargumenten orientierte Arbeitsweise der Bundesnetzagentur und die gesetzlichen Regelungen beeintrachti-
gen. Die Bundesnetzagentur wurde in einem nahezu abgeschlossenen Entgeltregulierungsverfahren mit Anderun-
gen einer Verordnung konfrontiert, die gezielt das gefundene Ergebnis in eine vorgegebene Richtung dndern soll-
ten. Hierdurch wird auch bei den Wettbewerbern der Deutschen Post AG, die von den Teilleistungen des Unter-
nehmens abhangig sind, Planungsunsicherheit erzeugt.

90. Die Monopolkommission héalt an dem Vorschlag fest, den Gewinnzuschlag wie vor 2015 an dem unternehmeri-
schen Risiko zu orientieren. Das eingesetzte Kapital sollte mit einem auf Basis von Kapitalmarktmodellen ermittel-
ten marktlblichen Kapitalkostensatz risikoadaquat verzinst und § 3 Abs. 2 PEntgV auf die Fassung vor 2015 zu-
rickgefihrt werden.

3.13 Die Ergebnisse der MaRRgroBenentscheidung 2019 erweitern den finanziellen
Spielraum der Deutschen Post AG

91. Nach den Verzdgerungen aufgrund fehlender Daten der Antragstellerin und der Anderung der PEntgV durch
den Verordnungsgeber konnte die Bundesnetzagentur am 3. Juni 2019 die endgiltige MaRgroRenentscheidung™®
veroffentlichen. Darin setzte sie den Produktivitatsfaktor auf minus 5,41 Prozent und die gesamtwirtschaftliche
Preissteigerungsrate auf 3,45 Prozent fest, sodass sich insgesamt ein Preiserhdhungsspielraum von 8,86 Prozent
von Januar 2019 bis Dezember 2021 ergab. Es erfolgt dariber hinaus eine Kompensation fir den Zeitraum von
Januar bis Juni 2019, in dem eine Entgelterhohung wegen der Verzogerung des Verfahrens nicht moglich war,
sodass der Preisanpassungsrahmen vom 1. Juli 2019 bis zum 31. Dezember 2021 fir den Produktkorb 10,63 Pro-
zent betragt. Angesichts der moderaten Rlckgdnge der Briefmengen erscheint der negative Produktivitatsfaktor
hoch,™ kann aber nicht weiter kommentiert werden, da die Zahlen als Geschdftsgeheimnisse der Monopolkom-
mission nicht zuganglich sind. Im Vergleich zu dem Erhéhungssatz von 4,8 Prozent im urspringlichen Beschluss-
entwurf vor der Anderung der PEntgV hat die neue Verordnung den Spielraum der Deutschen Post AG erheblich
erweitert.

92. Die Beschlusskammer erldutert in ihrer Entscheidung, dass die Deutsche Post AG eine marktbeherrschende
Stellung fir die Einsammlung, Beforderung und Zustellung inlandischer und in das Ausland abgehender Standard
Briefsendungen in Deutschland hat. Digitale Kommunikation sieht die Beschlusskammer nicht als Bestandteil des
relevanten Marktes, da sie kein Substitut zu der Beférderung von physischen Briefen darstellt.**? Das Ausgangsent-

geltniveau beruht auf den Preisen am 31. Dezember 2018.

93. Die Bundesnetzagentur weist die Kosten und neutralen Aufwendungen zunachst verursachungsgerecht bzw.
Gemeinkosten entsprechend der tatsachlichen Inanspruchnahme den einzelnen Produkten zu. Dies fihrt aufgrund
der neutralen Aufwendungen dazu, dass im Wettbewerb stehende Produkte der Deutschen Post AG Kosten auf-
weisen, die nicht dem Marktpreisniveau entsprechen. Daher verteilt die Bundesnetzagentur die neutralen Auf-
wendungen entsprechend dem Tragfahigkeitsprinzip zunachst auf die nicht der MafRgroRenentscheidung unterfal-
lenden Produkte im Wettbewerb bis deren Preise dem Wettbewerbsniveau entsprechen. Der dann noch nicht
verteilte Rest der neutralen Aufwendungen wird den Price-Cap-Produkten zugewiesen.'®* Diese Vorgehensweise
entspricht den Regelungen des Postgesetzes, die neutralen Aufwendungen im MaRgroRenverfahren angemessen

180 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O.

181 Vgl. Haucap, in Holznagel (Hrsg.), 20 Jahre Verantwortung fur Netze, 2018, S. 330 f.

82 |m Einzelnen s.o. Tz. 130 ff.

18 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 38 f.
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zu berUcksichtigen,184 fuhrt aber dazu, dass die Briefbeférderung mit Kosten belastet wird, die fir die aktuelle
Leistungserbringung nach reinen Kel-Prinzipien keine Relevanz haben.'®

94. Die neutralen Aufwendungen fiir den Universaldienst bericksichtigt die Beschlusskammer unter anderem in
Form der Kosten flir den sechsten Zustelltag, da die Deutsche Post bei optimiertem operativen Betrieb nur an funf
Tagen zustellen wirde. Die Filialkosten sind hingegen den Produkten verursachungsgerecht zugerechnet worden
und stellen damit im Gegensatz zu vergangenen MalRgroRenentscheidungen keine neutralen Aufwendungen mehr
dar.

95. Entsprechend der neuen Fassung von § 3 Abs. 2 Satz 2 PEntgV legt die Beschlusskammer fir die Bestimmung
der Produktivitatsfortschrittsrate nach einer ausfihrlichen Analyse, welche Vergleichsmérkte und -unternehmen
anhand der verschiedenen Parameter in Betracht kommen, eine durchschnittliche Umsatzrendite von 7,61 Prozent
zugrunde. Die Berechnungen beruhen auf den Kennzahlen der bérsennotierten Postunternehmen in Osterreich,
Belgien, ltalien, den Niederlanden, Portugal und GroRbritannien. Alternative Wettbewerber der marktbeherr-
schenden Unternehmen und staatseigene Postdienstleister (z. B. die franzosische La Poste, Post Denmark) sowie
die Postunternehmen von kleineren Staaten wurden nicht in die Vergleichsbetrachtung aufgenommen, da Wett-
bewerber und Postunternehmen kleinerer Staaten eine andere Kostenstruktur haben und staatseigene Postunter-
nehmen nicht dem Effizienzdruck des Aktienmarktes unterliegen. Bei Royal Mail UK bereinigte die Beschlusskam-
mer die Umsatzrendite um einmalige Sondereffekte.

96. Die Beschlusskammer Gberprift den ermittelten Produktivitdtsfaktor auch im Vergleich zu anderen europai-
schen Landern: Die gewichtete durchschnittliche Portoerhéhung pro Jahr lag demnach in der Regel 1,8 Prozent
Uber der allgemeinen Inflationsrate; dieser Wert entspricht dem von der Bundesnetzagentur nach dem Postgesetz
errechneten Produktivitatsfaktor in Hohe von minus 5,4 Prozent fir drei Jahre.*®

97. Mit einer einstweiligen Anordnung'®’ hat die 5. Beschlusskammer der Bundesnetzagentur am 19. Juni 2019
der Deutschen Post AG die Genehmigung fur die Entgelterhohung auf Grundlage der MalgroRenentscheidung
erteilt. Die Genehmigung erging als einstweilige Anordnung, weil mit der Beiladung des Bundesverbandes Paket
und Expresslogistik e. V. der Anspruch auf Durchfihrung einer mindlichen Verhandlung verbunden ist. Diese
mundliche Verhandlung hatte aber nicht in der nach § 5 Abs. 3 PEntgV erforderlichen Frist von zwei Wochen erfol-
gen kénnen. Daher entschied sich die Beschlusskammer, die Genehmigung im Wege der einstweiligen Anordnung
zu erlassen. Bei der vorzunehmenden Interessenabwagung Uberwog nach Auffassung der Beschlusskammer das
Interesse der Deutschen Post AG an der Durchfiihrung der Entgelterh6hung. Zudem hielt es die Beschlusskammer
fir wahrscheinlich, dass die (vorlaufige) Entscheidung im Hauptsacheverfahren bestdtigt werden wiirde. Daher
sollte die Entscheidung nicht aus rein formalen Grinden blockiert werden. Soweit die Anordnung keinen Bestand
hatte, konnte einem etwaigen Anpassungsbedarf im laufenden Verfahren dadurch Rechnung getragen werden,
dass bei einer Anderung des Preiserhdhungsspielraums auch bereits vorgenommene (iiberhéhte) Entgeltdnderun-
gen in der endglltigen Entscheidung wieder ausgeglichen wiirden.

98. Die Bundesnetzagentur hat den veroffentlichten MafRgroBenbeschluss aufgrund von Geschaftsgeheimnissen
teilweise geschwérzt. Fiir Wettbewerber und die Offentlichkeit sind die Berechnungen daher nicht im Detail nach-
vollziehbar. Es fehlt die fiir eine Uberpriifung durch die betroffenen Marktteilnehmer notwendige Transparenz der
Berechnungen. Die MaligroRenentscheidung umfasst Uber 160 Seiten und erging nach einem Uber einjdhrigen

184 Vigl. Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 46 f.

'8 Siehe im Einzelnen Tz. 157 ff,

186 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O. S. 129 ff.

187 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 19.06.2019, BK5-19/013,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-
GZ/2019/2019_0001bis0999/2019_0001bis0099/BK5-19-0013/BK5-19-
0013_Einstweilige_%20Anordnung_Beschluss_ba.pdf?__blob=publicationFile&v=4, abgerufen am 16.10.2019.



Drucksache 19/15852 -222 - Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

Verwaltungsverfahren. Hinzu tritt eine ggf. noch erfolgende gerichtliche Uberpriifung des Entgeltgenehmigungs-
verfahrens. Der Entscheidungsumfang und der zeitliche Ablauf zeigen die Komplexitat des Verfahrens, das einer
Straffung und Vereinfachung nicht nur aus Griinden der Effizienz der Verwaltung bedarf. Eine Beschleunigung und
Vereinfachung ist auch sinnvoll, um den Zeitraum der Unsicherheit der Marktteilnehmer tber die Ergebnisse der
Regulierungsentscheidung zu reduzieren, denn die anderen Marktteilnehmer nehmen Teilleistungen der Deut-
schen Post AG in Anspruch, deren Preis mittelbar durch die Entgeltregulierung der lizenzpflichtigen Briefe beein-
flusst wird.

3.2 Marktmissbrauchsvorwiirfe gegen die Deutsche Post AG sind teilweise berechtigt

99. Das Wettbewerbsverhalten der Deutschen Post AG war im Berichtszeitraum Gegenstand einiger Missbrauchs-
verfahren. Teilweise sind die Verfahren abgeschlossen — so im Fall FirstMail, in dem das Verwaltungsgericht Koln
(VG Koln) die Verflgung der Bundesnetzagentur gegen die Deutsche Post AG bestéatigt hat.

100. Auch im Fall Infopost hat das Verwaltungsgericht K3In*®® die Missbrauchsverfugung der Bundesnetzagentur
gegen die Deutsche Post AG bestétigt; das Rechtsmittel gegen das erstinstanzliche Urteil ist zurlickgenommen
worden. Ausléser des Verfahrens war die Beschwerde eines Wettbewerbers gegen das Vorgehen der Deutschen
Post AG, das Produkt Infopost auch fir Sendungen zur Verflgung zu stellen, die nicht werbende Inhalte auswie-
sen. Das Entgelt fur Infopost Sendungen, die Werbepost beinhalten, ist deutlich glnstiger als das Porto fir Trans-
aktionspost, weil die Deutsche Post AG bei Versendern mit werblichem Inhalt einem verstarkten Substitutions-
druck ausgesetzt ist. Die ginstigeren Tarife des Produktes Infopost setzten aber die Inhaltsgleichheit der Sendun-
gen voraus. Der Vorwurf der Ungleichbehandlung war darin zu sehen, dass Versender inhaltsgleicher Rechnungen
glnstigere Entgelte als Versender individueller Rechnungen zahlten. Das Verwaltungsgericht bestatigte die Auffas-
sung der Bundesnetzagentur: Die Deutsche Post AG habe nicht nachgewiesen, dass die Leistungen fir inhaltsglei-
che und nicht inhaltsgleiche Rechnungen unterschiedliche Kosten verursachen. Es bestehe auch sonst keine sach-
liche Rechtfertigung fur eine unterschiedliche Behandlung, sodass die Preisgestaltung der Deutschen Post AG dis-
kriminierend sei.

101. Andere Verfahren sind noch anhéangig bzw. eine Verfahrenseréffnung wird durch die zustandigen Behorden
gepriift. So liegt dem Bundeskartellamt neben der seit 2017 anhéngigen Beschwerde zur Pressepost,™ in dem
Wettbewerber der Deutschen Post AG vorwerfen, Rabatte fur die Beférderung von Pressepost an Exklusivitdtsver-
einbarungen gekoppelt zu haben, seit Juni 2019 eine Beschwerde des Borsenvereins des Deutschen Buchhandels
e. V. vor. Kritisiert wird die Zusammenlegung von Bicher- und Warensendungen zu einem Produkt mit zwei Ge-
wichtsklassen (bis 500 bzw. 1.000 Gramm) sowie die damit verbundene Erhéhung von Entgelten fiir Buchsendun-
gen. Dadurch wirden die Mitglieder des Borsenvereins schlechtere Bedingungen als der GroRversender Amazon
erhalten. Zu berucksichtigen ist allerdings, dass Mengenrabatte fir GroRkunden grundsatzlich zuldssig sind, wenn
sie nichtdiskriminierend ausgestaltet werden. Da Rabattlisten fir Paketsendungen der Deutschen Post AG aber
nicht veroffentlicht werden, kann nur eine Untersuchung des Bundeskartellamtes kldren, ob die Preise wettbe-
werbsrechtlich zu beanstanden sind.

102. Die Entgelte der sogenannten Impulspost bewertete das Verwaltungsgericht K&In'® als zu gering.. Die Deut-
sche Post AG hatte fur besondere Werbepost sehr niedrige Entgelte berechnet, die unter den Kosten der effizien-
ten Leistungsbereitstellung lagen. Die Entgelte lieferten weder einen hinreichenden Beitrag zur Deckung der antei-
ligen Kosten der Infrastruktur noch der Gemeinkosten. Es konnte durch dieses Produkt kein angemessener Gewinn
erzielt werden. Gegen eine Untersagung dieser Entgelte durch die Bundesnetzagentur wehrte sich die Deutsche

188 /G Kéln, Urteil vom 26.03.2019, Az. 25 K 3396/12 ( rechtskriftig),

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2019/25_K_3396_12_Urteil_20190326.html, abgerufen am 16.10.2019.

189 Tatigkeitsbericht des Bundeskartellamtes, BT-Drs. 19/10900, S. 116,

https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/DE/Taetigkeitsberichte/Bundeskartellamt%20-
%20T%C3%A4tigkeitsbericht%202017_2018.pdf?__blob=publicationFile&v=6, abgerufen am 16.10.2019.

%0y K&ln, Urteil vom 30.08.2019, Az. 25 K 5770/16, zurzeit noch unveréffentlicht.



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode —223 - Drucksache 19/15852

Post AG vor dem Verwaltungsgericht vergeblich. Die Entgelte und Einlieferungsbedingungen waren so gestaltet,
dass Wettbewerber mit diesen Preisen bei der Inanspruchnahme von Teilleistungen nicht konkurrieren konnten
und eine Verdrangungswirkung zulasten anderer Wettbewerbern erzeugten. Sie wurden daher vom Gericht als
missbrauchlich bewertet.

103. Die Tarifpolitik der Deutschen Post AG bedarf einer genauen Uberpriifung. Nach Einschitzung des Verwal-
tungsgerichts KoIn sind Preisdifferenzierungen — angesichts von hohen Fixkosten und schwankender Kapazitatsaus-
lastung — gangige und grundsatzlich postrechtlich zuldssige MaRnahmen. Preise werden nach Kundengruppen (z.
B. geschaftlich/privat), zeitlich (z. B. Spitzenlast-/Schwachlastzeiten), nach Absatzmenge (Mengenrabatte) oder
Vertragsdauer differenziert. Zur Kapazitatsauslastung und Ausnutzung von GréRen- und Verbundvorteilen sei dies
zundachst wirtschaftlich sinnvoll und komme den Nutzern in ihrer Gesamtheit zugute. Versuche jedoch ein markt-
beherrschendes Unternehmen, Preise nach Marktsegmenten derart zu differenzieren, dass dabei unterschiedliche
Nachfrageelastizitaten ausgenutzt und die Zahlungsbereitschaft abgeschopft wirden, sei eine differenzierte Be-
trachtung erforderlich. Da die Ausweichmaoglichkeiten auf andere Anbieter bei Vorliegen von Marktbeherrschung
begrenzt sind, sei der Ubergang zur nicht gerechtfertigten Preisdiskriminierung, die nur auf Marktmacht zurtickzu-
fihren ist, gleitend.191 Durch neu gestaltete Produkte, Kunden- und Preisdifferenzierungen sowie zuséatzliche Ra-
batte und an den Kunden gezahlte Vergitungen fir dessen Leistungen testet das marktbeherrschende Unterneh-
men die Grenzen der Kosten und des Diskriminierungsverbots aus und versucht, die Abschopfung des Marktes zu
optimieren. In einigen Fallen geht diese Optimierung, wie die Falle Infopost und FirstMail zeigen, Uber das post-
rechtlich zuldssige Mal% hinaus.

104. In weiteren Verfahren — Uber Teilleistungsbedingungen und Werbekooperationen — hatte die Bundesnetz-
agentur Uber Sachverhalte zu entscheiden, die derzeit nicht vom Postgesetz abgedeckt sind. Die im Folgenden
naher dargestellten Verfahren machen die Notwendigkeit deutlich, eine Prazisierung und Verscharfung der Miss-
brauchsregeln in der Novelle des Postgesetzes anzustreben.

3.2.1 First Mail werden Verdrangungspreise vorgeworfen

105. Mit Urteil vom 26. Marz 2019"°? wies das Verwaltungsgericht KéIn eine Klage der Deutschen Post AG gegen

einen Beschluss der Bundesnetzagentur vom 14. Juni 2011'* ab, in dem die Bundesnetzagentur der Deutschen
Post AG und ihrer Konzerngesellschaft First Mail untersagt hatte, in besonders wettbewerbsgepragten Regionen
Entgelte anzubieten, die unterhalb der glinstigsten Entgelte der Deutschen Post AG lagen. First Mail erwirtschafte-
te zu keinem Zeitpunkt Gewinne; die Verluste wurden jeweils durch die Deutsche Post AG ausgeglichen. Die Bun-
desnetzagentur hielt das postrechtliche Abschlagsverbot nach § 25 in Verbindung mit § 20 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2
PostG nicht fur gewahrt. Die Deutsche Post AG habe den Kunden Verdrangungspreise angeboten. Die Preisgestal-
tung sei auch als eine missbrauchliche Diskriminierung gegeniber den Kunden zu sehen, die nicht Leistungen der
First Mail bezogen, sondern von der Muttergesellschaft nach den Gblichen héheren Tarifen bedient wurden. Das
Gericht hielt die Annahme flur gerechtfertigt, dass die Niedrigpreisstrategie im Wesentlichen dazu diente, den
Wettbewerb zulasten anderer Unternehmen einzuddammen. Es stellte insbesondere darauf ab, dass First Mail
dauerhaft Endkundenpreise angeboten hatte, die Wettbewerber nicht unterbieten konnten, wenn sie die Teilleis-
tungsentgelte der Deutschen Post AG zugrunde legten und die eigenen Kosten und eine angemessene Eigenkapi-
talverzinsung erzielen wollten. First Mail hatte nach der Verweigerung einstweiligen Rechtsschutzes den Betrieb
eingestellt. Das die Verdrangungspreise feststellende Urteil ist mittlerweile rechtskraftig.

%1 yG Ksln, Urteil vom 26.03.2019, Az. 25 K 3396/12, a. a. O.

192G Kaln, Urteil vom 26.03.2019, Az. 25 K 3725/11,

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2019/25 K_3725 11 Urteil 20190326.html, abgerufen am 16.10.2019.

193 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 14.06.2011, BK 5b-11/018,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-
GZ/2011/2011_0001bis0999/2011_001bis099/BK5-11-0018/BK5-11-
0018_Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 16.10.2019.
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106. Der Sachverhalt macht deutlich, dass es Versuche der Deutschen Post AG gegeben hat, den Wettbewerb mit
postrechtswidrigen Preisen einzudammen. Die Eckpunkte fir die Novelle des Postgesetzes weisen daher richti-
gerweise darauf hin, dass es notwendig ist, eine funktionierende Preisuntergrenzenkontrolle einzufihren.'*

3.2.2 Werbekooperationen der Deutschen Post AG mit ihren Kunden sind diskussionswiirdig

107. Die Deutsche Post AG zahlt GrolRkunden, die einen Werbeaufdruck der Deutschen Post AG auf dem von ihr
beférderten Briefumschlag akzeptierten, eine Werbevergitung von drei Eurocent pro Sendung. Ein Wettbewerber
hatte bei der Bundesnetzagentur beantragt, die Deutsche Post AG zu verpflichten, ihm Zugang zu einer Teilleistung
,Briefversand mit aufgedrucktem Werbelogo der Deutschen Post AG inklusive des gewdhrten Rabattes” zu gewah-
ren. Die Bundesnetzagentur' lehnte eine Verpflichtung der Deutschen Post AG ab, diese Vergiitung auch den
Wettbewerbern fir deren Gestattung des Werbeaufdrucks zu zahlen, da die Werbung auch dann keine Postdienst-
leistung darstelle, wenn sie auf einem Briefumschlag abgedruckt werde. § 31 Abs. 2 PostG ermogliche es der Bun-
desnetzagentur lediglich, den Zugang zu den Teilleistungen Uber die Anordnung eines Vertrages zwischen dem
marktbeherrschenden Unternehmen und dem Teilleistungskunden herzustellen, nicht aber die Bedingungen be-
stehender Vertrage abzuandern. Die Antragstellerin verflige bereits Uber einen Zugang zu Teilleistungen, sie er-
strebe aber darlber hinaus mit ihrem Antrag eine Vereinbarung Uber Werbeleistungen. Die Geltendmachung
eines solchen Anspruches sei aber nicht von § 31 Abs. 2 PostG umfasst. Die Deutsche Post AG legte weiter dar,
dass es keinen rechtlichen oder wirtschaftlichen Zusammenhang zwischen dem Werbeaufdruck und dem Teilleis-
tungsvertrag gebe. Dies zeige sich schon darin, dass nicht mit allen, sondern nur mit wenigen ausgesuchten Teil-
leistungsendkunden Werbevertrage abgeschlossen wurden. Das Verwaltungsgericht Koln bestatigte die Entschei-
dung der Bundesnetzagentur mit Urteil vom 26. M&rz 2019."%°

108. Die Bundesnetzagentur lehnte den Antrag des Wettbewerbers zwar ab, wertete ihn aber als eine Beschwerde
Uber einen moglichen Marktmissbrauch. Die Bundesnetzagentur prift daher derzeit den Sachverhalt im Rahmen
von Vorermittlungen fir ein Missbrauchsverfahren, die bislang allerdings nicht zur Er6ffnung eines formlichen
Verfahrens gefihrt haben. Auch das Verwaltungsgericht Koln hatte eher eine Prifungsmoglichkeit unter Miss-
brauchsgesichtspunkten gesehen.

109. Eine Untersuchung des Werbezuschusses ist zu begriRen, da Vereinbarungen, die parallel oder kombiniert
mit Postdienstleistungsvertragen geschlossen werden, die Moglichkeit er6ffnen, Entgelte entgegen den Vorgaben
des § 20 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 PostG zu modifizieren und Zu- oder Abschlage zu vereinbaren, die mittelbar Auswirkun-
gen auf die Entgelte flr die Postdienstleistungen haben. Es stellt sich fir die Novelle des Postgesetzes die Frage,
wie mit Vertrdgen zwischen der Deutschen Post AG und den Versendern umzugehen ist, die nicht der Regulierung
des Postgesetzes unterliegen, aber parallel zu den Postdienstleistungsvertragen abgeschlossen werden. In diese
Vertrage kann die Bundesnetzagentur derzeit keinen Einblick nehmen.

198 Eckpunkte fur eine Novelle des Postgesetzes vom 01.08.2019, a. a. O., S. 4, Ziffer IV.2.

195 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 15.02.2016, BK5-15/043,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-
GZ/2015/2015_0001bis0999/2015_001bis099/BK5-15-0043/BK5-15-
0043_Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 16.10.2019.

VG Kéln, Urteil vom 26.03.2019, Az. 25 K 1889/16,
https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2019/25 K 1889 16_Urteil_20190326.html, abgerufen am 16.10.2019.
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3.23 Die Bedingungen der Teilleistungsvertrage verstarken die Dominanz der Deutschen
Post AG

110. Durch Beschliisse vom 15. August 2017"°" und vom 25. September 2017*% hatte die Bundesnetzagentur die

Deutsche Post AG unter dem Vorwurf eines Missbrauchs ihrer marktbeherrschenden Stellung gemaR § 32 Abs. 2
Satz 1 PostG aufgefordert, von ihr zurlckbehaltene bzw. aufgerechnete Teilleistungsrabatte an den Wettbewerber
Postcon auszuzahlen. Hintergrund der Einbehaltung von Zahlungen durch die Deutsche Post AG war der Verdacht
auf UnregelmaRigkeiten und betrigerische Manipulationen bei den Teilleistungsabrechnungen durch Vertrags-
partner der Postcon.™ Die Vollziehung der Beschliisse der Bundesnetzagentur, die die Deutsche Post AG zur Aus-
zahlung der zulasten der Postcon zuriickbehaltenen Teilleistungsrabatte aufforderte, wurde im einstweiligen Ver-
fugungsverfahren durch das Verwaltungsgericht K5In*® ausgesetzt. Diese Entscheidung hat das OVG NRW?®* be-
statigt.

111. Das Konsolidierungsmodell, auf dem die streitigen Zahlungen beruhen, besteht darin, dass der Versender das
volle Porto an die Deutsche Post zahlt, der Konsolidierer im Auftrag des Versenders eine Teilvorleistung erbringt
(Vorsortierung und Transport in ein Briefzentrum der Deutschen Post) und die Sendungen bei der Deutschen Post
AG zur Weiterbeforderung einliefert. Die Deutsche Post AG zahlt Ublicherweise zeitnah den auf die Vorleistung
entfallenden Portoanteil an den Konsolidierer, der wiederum, nach Abzug seiner mit dem Versender vereinbarten
Servicekosten, den Rabatt an den Versender auskehrt. Dieses Abrechnungssystem funktioniert nur dann fir alle
Beteiligten zufriedenstellend, wenn Abrechnung und Rickzahlung der Teilleistungsvergltung zeitnah erfolgen,
denn der Versender zahlt zu Beginn des Versandes eine abzurechnende Vorauszahlung, die das vertraglich ge-
schuldete Entgelt in jedem Fall Gbersteigt. Ein Rickbehalt der Zahlungen fihrt zu Liquiditdtsltcken bei den Wett-
bewerbern, da sie den Versendern den Uberzahlten Betrag zurlickerstatten mussen. Fir die im Vergleich zur Deut-
schen Post AG finanziell schwacheren Konsolidierer ist der Zahlungsausfall nicht immer ohne Weiteres zu kompen-
sieren. Nach Ansicht der Bundesnetzagentur wirde ein Verweis auf den Zivilrechtsweg zum einen zu einer erhebli-
chen Zeitverzogerung fihren und zum anderen die Einbehaltung des Auszahlungsbetrages das Beweis- und Auf-
klarungsrisiko auf den wirtschaftlich schwacheren und operativ abhangigen Wettbewerber verlagern. Postcon
hatte, so die Bundesnetzagentur in ihren Beschlissen, damit in einem langdauernden Zivilrechtsstreit mangels
Liquiditat entweder seinen vertraglichen Verpflichtungen gegeniber ihren Kunden nicht nachkommen kdénnen
oder alternative Finanzierungen zur Uberbriickung suchen miissen. Gleichzeitig, so die Bundesnetzagentur, sei der
Wettbewerb insgesamt dadurch gefahrdet, dass Konsolidierer aufgrund der fehlenden Zahlungen das Geschaft
gegebenenfalls aufgeben missen oder Kunden zu anderen Wettbewerbern, etwa zum konzerneigenen Konsoli-
dierer der Deutschen Post AG abwandern. SchlieRlich war der komplexe Sachverhalt nach Ansicht der Bundesnetz-
agentur noch nicht vollig aufgeklart und die Aufrechnung, mit der die Deutsche Post AG den Einbehalt begriindet
habe, nicht hinreichend bestimmt gewesen und habe den Zahlungsanspruch der Postcon nicht zum Erléschen
bringen kénnen.

112. Das Verwaltungsgericht KéIn entschied jedoch im einstweiligen Rechtsschutzverfahren, dass die Einbehaltung
von Zahlungen keinen Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung darstelle, und setzte die Vollziehung der
Beschlisse aus: Die zwischen der Deutschen Post AG und Postcon geschlossenen Vertrage sahen eine Aufrech-

%7 Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 15.08.2017, BK5-17/025, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-

Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2017/2017_0001bis0999/2017_0001bis0099/BK5-17-0025/BK5-17-
0025_Beschluss_download_bf.pdf?__blob=publicationFile&v=5, abgerufen am 16.10.2019.

198 Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 25.09.2017, BK5-17/025, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-
Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2017/2017_0001bis0999/2017_0001bis0099/BK5-17-0025/BK5-17-
0025_Beschluss2_download_bf.pdf?__blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 16.10.2019.

199 Zum Sachstand 2017 siehe auch: Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 91 ff.

20 Beschluss des VG K8In vom 23.02.2018, 22 L 3577/17,

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2018/22_ L _3577_17_Beschluss_20180223.html, abgerufen am 16.10.2019.

%L OVG NRW Beschluss vom 06.03.2019, 13 B 506/18,

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/ovg_nrw/j2019/13 B _506_18 Beschluss_20190306.html, abgerufen am 16.10.2019.
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nungsmoglichkeit der Deutschen Post AG auch flr bestrittene Forderungen vor. Dem Konsolidierer stehe dieses
Recht zwar gegenlber der Deutschen Post AG nicht zu und er sei damit auch benachteiligt. Vor der Meinungsver-
schiedenheit, als der Teilleistungsbetrieb unbeanstandet lief, hdatten weder Postcon noch die Bundesnetzagentur
eine Anderung des Vertrages und der einschldgigen Aufrechnungs- und Zuriickbehaltungsregelungen verlangt.
Nach § 32 PostG konne die Bundesnetzagentur nur den Vertrag oder Teile des Vertrages fur unwirksam erklaren,
nicht aber gesetzliche Rechte, hier die Aufrechnungsmoglichkeit der Deutschen Post AG, einschranken.?® Wenn
die Deutsche Post AG mit der Zahlungseinstellung einen — aus ihrer Sicht — durch den Vertragspartner verursach-
ten Schaden kompensieren wolle, sei dies ein sachlich gerechtfertigter Grund, der die Unbilligkeit der Behinderung
und damit auch den Marktmissbrauch nach Abwéagung der Interessen der Parteien im einstweiligen Rechtsschutz
entfallen lasse. Die Deutsche Post AG habe ein anerkennenswertes Interesse, mogliche Anspriiche gegen Postcon
im Wege der Aufrechnung zu sichern. In der Abwagung habe das Interesse des Konsolidierers an einer zligigen
Abrechnung und Abwicklung der Zahlungen zuriickzustehen. Es sei nicht Aufgabe der Regulierungs- und Miss-
brauchsverfahren, zivilrechtliche Fragen zwischen den Marktteilnehmern zu regeln.

113. Das Oberverwaltungsgericht NRW?* (OVG) bestétigte den Beschluss der Vorinstanz. Das OVG stellte fest,

dass das marktbeherrschende Unternehmen zwar eine besondere Verantwortung habe, durch sein Verhalten den
Wettbewerb nicht zu beeintrachtigen, es aber kein allgemeines Gebot gebe, berechtigte Interessen des marktbe-
herrschenden Unternehmens stets den Interessen der Wettbewerber unterzuordnen. Nach Ansicht des Gerichts
fehlen konkrete Anhaltspunkte fir die Annahme, dass der Einbehalt des Betrages dazu fihren wirde, dass Postcon
den Verpflichtungen gegeniber den Kunden nicht hatte nachkommen kénnen, und Kunden aufgrund eines singu-
|aren Ergebnisses abgewandert waren. Das Gericht halt aber auch in einer solchen Situation das marktbeherr-
schende Unternehmen fir berechtigt, seine Anspriiche kaufmannisch sinnvoll durchzusetzen. Eine besondere
Ricksichtnahme wegen der marktbeherrschenden Stellung sei daher nicht notwendig. Die Deutsche Post AG habe
den Anspruch auch plausibel dargelegt; in der Abwagung wirden sich aus dem Tatsachenvortrag erhebliche Griin-
de dafiir ergeben, dass die Aufrechnung nicht unberechtigt gewesen sei.

114. Im Zusammenspiel zwischen den Markteilnehmern kénnen auch zivilrechtliche Themen wettbewerblich rele-
vant werden, sodass die Bundesnetzagentur auch dann in der Lage sein muss, vorlaufige MaRRnahmen zum Schutz
des Wettbewerbs zu ergreifen, wenn es sich um Auseinandersetzungen auf der Grundlage von zwischen Wettbe-
werbern abgeschlossenen Vertragen handelt. Die Bedingungen des Vertrags zwischen der Deutschen Post AG und
Postcon beinhalteten ein Aufrechnungsverbot nur zulasten von Postcon, nicht aber zulasten der Deutschen Post
AG. Diese Ungleichheit ist Ausdruck der Verhandlungsstarke der beteiligen Unternehmen. Zahlungseinbehalte
oder Aufrechnungen seitens der Deutschen Post AG kénnen den Bestand von kleineren Konsolidierungsgesell-
schaften gefdhrden. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Gestaltung der Teilleistungsbedingungen den wirt-
schaftlichen Machtverhéltnissen entspricht und fir die Deutsche Post AG glinstiger ist als fur die Konsolidierungs-
gesellschaften. Im konkreten Fall ist der von der Bundesnetzagentur erhobene Vorwurf des Marktmachtmiss-
brauchs durch das Verwaltungsgericht nicht bestatigt worden. Der Abrechnungsmodus der Teilleistungen sollte
jedoch iberdacht werden. Die Uberzahlung des Kunden an die Deutsche Post AG und die Auskehrung des Rabat-
tes und des Serviceentgelts von der Deutschen Post an den Konsolidierer fihrt dazu, dass der Konsolidierer die
Vergltung nicht von seinem Auftraggeber, sondern Uber den Umweg der Deutschen Post AG erhélt. Der Versender
zahlt ein zu hohes Porto, dessen Uberzahlung spéter tiber den Umweg des Konsolidierers ausgeglichen wird. Es ist
zu empfehlen, dass der Versender das Serviceentgelt unmittelbar an den Konsolidierer und lediglich das bereits
reduzierte Porto an die Deutsche Post AG zahlt. Dies wirde die Abrechnung vereinfachen und die Zahlungsrisiken
auf die Parteien so verteilen, dass Uberzahlungen vermieden und jede Partei nur das Zahlungs- und Insolvenzrisiko
der eigenen Vertragspartner (ibernimmt. Sollten aus technischen Griinden Uberzahlungen und Spitzenausgleiche
erforderlich sein, konnten diese auf ein Minimum reduziert werden.

# Beschluss des VG Koln vom 23.02.2018, 22 L 3577/17,
https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2018/22 L 3577 _17_Beschluss_20180223.html, abgerufen am 16.10.2019.

%3 Beschluss des OVG NRW vom 06.03.2019, 13 B 506/18, a. a. O.
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3.3 Hybride Briefprodukte bieten Moglichkeiten, die Preisregulierung zu unterlaufen
E-Post-Brief mit klassischer Zustellung

115. In den Beschlussverfahren BK5-17/048°** und BK5-18/018°% genehmigte die Bundesnetzagentur die Entgelte
der Deutsche Post E-Solutions GmbH fiir den E-Post-Brief mit klassischer Zustellung”® jeweils fir die Jahre 2018
und 2019. Bei dem E-Post-Brief mit klassischer Zustellung handelt es sich um ein vom Absender digital an den
Postdienstleister gesendetes Schreiben, das der Postdienstleister ausdruckt, kuvertiert und physisch an den Emp-
fanger weiterleitet.

116. Die Bundesnetzagentur sieht die Sendungsbeférderung einerseits und die Druck- und Kuvertierleistung des E-
Post-Briefes andererseits als getrennte Teilleistungen, die nicht zwingend von Konzerngesellschaften der Deut-
schen Post AG erbracht werden mussen. Nicht nur Postlizenzinhaber, sondern auch andere Unternehmen bieten
Druck-, Kuvertier- und Konsolidierungsleistungen unabhangig von der Sendungsbeférderung an. Der Endkunde
kann diese Leistungen auch selbst erbringen und erhalt die gleichen Teilleistungsrabatte fir die Postdienstleistung
wie andere Unternehmen auch. Die Sendungsherstellung (Druck und Kuvertierung) ist im Gegensatz zur Briefbe-
forderung keine Postdienstleistung nach dem Postgesetz; beide Teildienstleistungen sind nicht zwingend mitei-
nander verknlpft. Die Ex-ante-Preisregulierung umfasst nur die Beforderung der Briefsendung. Der durch den
Endkunden zu zahlende Preis liegt daher um die Druck- und Kuvertierkosten Gber dem von der Bundesnetzagentur
genehmigten Entgelt.

117. Der Anbieter legt daher trotz Ex-ante-Preisregulierung der postalischen Teilleistung den Endpreis des Ge-
samtprodukts flr den Kunden — vorbehaltlich der Missbrauchsaufsicht — autonom fest. Dies entspricht dem Rah-
men des Postgesetzes, konnte sich aber langfristig als problematisch darstellen: Hybride Briefsendungen ertffnen
dem marktbeherrschenden Anbieter durch die Kombination von entgeltregulierten und nicht regulierten Leistun-
gen die Moglichkeit, die Ex-ante-Regulierung zu modifizieren, indem er zwar die genehmigten Entgelte fir den
postalischen Teil der Leistung respektiert, gleichzeitig aber den Teil der Leistung, der den Druck und die Kuvertie-
rung vergitet und nicht den Regelungen des Postgesetzes unterfillt, in einer Weise abrechnet, die den regulierten
Preisanteil der Leistung unterlduft. Das kdnnte dadurch erfolgen, dass der nicht regulierte Teil der Leistung unter
Kosten oder tber den Ublichen Entgelten des Marktes angeboten wird. Dies bedeutet, dass die gesamte Preisregu-
lierung umgangen wirde, wenn die nicht dem Postgesetz unterfallenden Teilleistungen nicht kostengerecht vergi-
tet wirden.

118. Die Bundesnetzagentur ist nach derzeitiger Rechtslage nicht befugt, nicht-postalische Leistungen in Zusam-
menhang mit der Briefbeforderung zu Gberprifen. Bislang hat die Bundesnetzagentur die auf den regulierten Preis
aufgeschlagenen Druck- und Kuvertierkosten plausibilisiert und keine Anzeichen fiir eine Umgehung des regulier-
ten Postentgeltes Uber die Druckkosten festgestellt. Es ist allerdings nicht konsequent, den Preis des postalischen
Produktanteils im Detail nach den Regeln des Price-Cap-Verfahrens zu regulieren, wenn der nicht postalische An-
teil des Produkts nur plausibilisiert wird. Damit ist auch der vom Endkunden zu zahlende Gesamtpreis des Pro-
dukts kein Ergebnis genauer Regulierung, sondern lediglich einer Plausibilisierung. Die von der Bundesnetzagentur
genehmigten Entgelte waren Gegenstand von Klagen eines Wettbewerbers. Das Verwaltungsgericht KéIn hat die
Klagen aber abgewiesen.”®” Vor dem Hintergrund der Ergebnisse der Priifung durch die Bundesnetzagentur be-
steht derzeit kein akuter Anlass fir eine Anderung der Regulierungspraxis. Es ist jedoch weiter zu beobachten, ob

208 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 30.11.2017, BK5-17/048,

https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-
GZ/2017/2017_0001bis0999/2017_0001bis0099/BK5-17-0048/BK5-17-
0048_Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 16.10.2019.

209 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27.11.2018, BK5-18/0018,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/2018_0001bis0999/BK5-18-
0018/BK5-18-0018_Beschluss_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=1, abgerufen am 16.10.2019.

267, den Entscheidungen der Vorjahre s. Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 71 ff.

27yG KélIn, Urteile vom 30.08.2019, 25 K 201/16, 25 K 553/17 und 25 K 16124/17 (nicht rechtskraftig, noch nicht verdffentlicht).
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die regulierten Preise durch zusatzliche nicht postalische Leistungen modifiziert und damit die Preisregulierungs-
verfahren umgangen werden. Sollte dies zuklnftig der Fall sein, wére eine gesetzliche Einbeziehung dieser kombi-
nierten nicht postalischen Leistungen in die Ex-ante-Regulierung notwendig.

Digitale Kopie

119. Fir einige Produkte des E-Post-Briefes mit klassischer Zustellung ist seit 1. Januar 2019 die sogenannte ,digi-
tale Kopie” als Zusatzleistung in dem E-Post-Brief enthalten. Die digitale Kopie wird parallel zu der physischen Zu-
stellung des Briefes als digitale Nachricht innerhalb des geschitzten E-Post-Netzes an den Empfanger gesandt.
Voraussetzung hierfir ist allerdings die Registrierung des Empfangers im E-Post-System der Deutschen Post AG.
Die Bundesnetzagentur behandelt die digitale Kopie - genau wie die Druckdienstleistung - nicht als Postdienstleis-
tung, sondern als Zusatzleistung, die nicht der Regulierung und dem Postgesetz unterfallt.”*®

120. Im Zuge der Substitution der physischen Briefe durch digitale Kommunikation konnten E-Post-Leistungen,
insbesondere in Zusammenhang mit der digitalen Kopie, dazu fiihren, dass das marktbeherrschende Unterneh-
men die Position aus dem physischen Briefmarkt in den digitalen Briefmarkt Gbertragt. Die Bundesnetzagentur hat
in ihrem Beschluss zur Genehmigung des Entgelts fir den E-Post-Brief mit klassischer Zustellung fur das Jahr 2019
die digitale Kopie fir das Entgeltgenehmigungsverfahren zwar als irrelevant betrachtet. Sie hat aber gleichzeitig
ausdrucklich darauf hingewiesen, dass sie sich vorbehalt, ein missbrauchliches Verhalten in Zusammenhang mit
der digitalen Kopie, insbesondere im Hinblick auf die Verglitung fir die GroRversender, zu untersuchen.”® GroR-
versender, die die digitale Kopie beauftragen, erhalten als sogenannte Reichweitenpartner eine Vergiitung von drei
Cent pro digitaler Kopie. Grund fir diese Zahlung ist, so die Deutsche Post AG, die Absicht, die digitale Kopie und
deren Verbreitung zu fordern. Die Zahlung des Forderbetrages sollte an den Entgeltmalistdben des § 20 Abs. 2
PostG gemessen werden, da der Forderbetrag mit der Postdienstleistung in engem Zusammenhang steht und
einen unmittelbaren Einfluss auf das Entgelt fir den E-Post-Brief hat. Die Verknipfung von digitalen Diensten und
der klassischen Briefbeforderung muss, insbesondere wenn die Deutsche Post AG zusatzliche Vergltungen fir die
Nutzung eines entgeltregulierten Produktes anbietet, dartber hinaus beobachtet werden, um zu prtfen, ob der
Regulierungsrahmen weiterer Anderungen bedarf.

34 Verbande und Wettbewerber wenden sich gegen Kostenverschiebungen zwischen
Brief- und Paketprodukten der Deutschen Post AG

121. Wettbewerber und Verbdnde, wie der Bundesverband Paket- und Expresslogistik e. V., haben gegen Malgro-
Renentscheidungen und konkrete Entgeltgenehmigungen der Bundesnetzagentur Klagen erhoben. Das Ziel dieser
Klagen besteht unter anderem darin, die von den Paketdienstleistern behauptete Quersubventionierung der Pa-
ketdienstleistungen durch die preisregulierten Produkte zu unterbinden. Die Anfechtung der MaligrofRenentschei-
dung selbst durch Wettbewerber oder deren Verbdnde ist nach standiger Rechtsprechung unzuldssig, da den
Wettbewerbern die Klagebefugnis fehlt. Daher gingen Wettbewerber und Verbdnde unter anderem gegen die
Entgeltgenehmigung 2015 vor und lieRen in diesem Verfahren inzidenter auch die MaRgroRenentscheidung als
Grundlage der Entgeltgenehmigung tberpriifen. Das Verwaltungsgericht K&In?'® wies die Klage jedoch im Dezem-
ber 2018 ab.

122. Die Verbdnde kritisieren in ihrer Klage gegen die Entgeltgenehmigung zahlreiche Punkte der zugrundeliegen-
den MalgroRenentscheidung 2015. Sie sind unter anderem der Auffassung, dass die Bestimmungen des Postge-
setzes nicht den Vorgaben der Postdiensterichtlinie entsprechen, da die Orientierung an den Kosten der effizien-
ten Leistungserbringung nicht strikt eingehalten werde. Das Verwaltungsgericht halt die Bestimmungen nationalen
Rechts und die Ausfihrung durch die Bundesnetzagentur hingegen fir vereinbar mit dem EU-Recht. Insbesondere

208 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27.11.2018, BK5-18/018, a. a. 0., S. 8 f.

209 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27.11.2018, BK5-18/018, a. a. O., S. 22.

#9vG Kéln, Urteil vom 04.12.2018, 25 K 7243/15,

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2018/25 K 7243 15 Urteil_20181204.html, abgerufen am 16.10.2019.
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die Ermittlung und Zuweisung von Kosten sei in der Postdiensterichtlinie nur prinzipiell vorgegeben und lasse dem
nationalen Gesetzgeber einen Spielraum, die Details der Regelungen auszugestalten. Dieser gesetzgeberische
Spielraum sei eingehalten.

123. Die Klager beanstanden weiter, dass die neutralen Aufwendungen nach § 20 Abs. 2 S. 2 PostG bei der Ermitt-
lung der Kosten der effizienten Leistungserbringung beriicksichtigt werden. Nach Ansicht des Verwaltungsgerichts
sind die neutralen Aufwendungen aber aufgrund § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG ausdriicklich den Kosten der effizienten
Leistungserbringung als Sonderpositionen hinzuzurechnen. Dem stehe Unionsrecht nicht entgegen, denn auch das
Unionsrecht verlange, dass die Universaldienstleistungen tatsachlich erbracht werden und der Anbieter diese so
leisten konne, dass keine unverhéltnismalRigen finanziellen Belastungen entstehen. Die Bundesnetzagentur prife,
ob und in welchem Umfang die neutralen Aufwendungen beriicksichtigt werden kénnen. Die nach Prifung anhand
von § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG berlcksichtigten neutralen Aufwendungen seien damit per se nicht missbrauchlich,
da sie unter anderem eine auch nach Unionsrecht gerechtfertigte Kompensation fiir die Erbringung der Universal-
dienstleistungen darstellten.

124. Die Bericksichtigung der Universaldienstlasten nach § 20 Abs. 2 S. 2 PostG widerspricht nach Ansicht des
Gerichts ebenfalls nicht Art. 7 der Postdiensterichtlinie, der verschiedene Finanzierungsmoglichkeiten der Univer-
saldienstkosten durch den Staat beinhaltet. In Deutschland werden die Nettokosten der Universaldienstleistungen
Uber die (erhohten) Entgelte der Nutzer der Postdienstleistungen gedeckt, sodass es auf die alternativen Finanzie-
rungsmoglichkeiten der Postdiensterichtlinie in Art. 7 gar nicht ankomme. Es sei nicht erforderlich, dass die Deut-
sche Post AG zur Erbringung der Universaldienstleistungen verpflichtet wurde. Vielmehr sei es ausreichend, wenn
sie die Universaldienstleistungen tatsdchlich erbringe, um hierfir einen finanziellen Ausgleich in der Entgeltge-
nehmigung zu berlcksichtigen.

125. Die Einbeziehung der neutralen Aufwendungen in die Berechnungen verstoRt nach Ansicht des Gerichts auch
nicht gegen Beihilferegeln; die mit den Postentgelten gezahlten Mehrbetrage sind privatrechtliche Zahlungen und
keine staatlich kontrollierten Beitrage. Im Ubrigen miissten Wettbewerber der Deutschen Post AG keine dhnlichen
Altlasten wie die Deutsche Post AG tragen, sodass die Kompensation der Altlasten wettbewerbsgerecht sei.

126. Das Verwaltungsgericht akzeptiert auch das Tragfihigkeitsprinzip®** als Ultima Ratio fiir die Zuordnung neu-
traler Aufwendungen. Die Kostenzuweisung nach dem grundsatzlich mafRgeblichen Verursachungsprinzip kann
wegen der Universaldienstkosten und der Personallasten der Deutschen Post AG aus der Zeit vor der Liberalisie-
rung zu nicht marktfahigen Preisen bei den im Wettbewerb stehenden Produkten der Deutschen Post AG fiihren.
Diese Kosten sind zundchst nicht in den Kosten der effizienten Leistungserbringung enthalten, da sie als Altlasten
fir die Leistungserbringung nicht notwendig sind. Gleichwohl missen die Kosten bei der Entgeltgenehmigung
nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG auf die einzelnen Produkte verteilt und angemessen bericksichtigt werden. Neben
dem Proportionalprinzip oder einer Durchschnittszuordnung stellt das Tragfahigkeitsprinzip, so das Verwaltungsge-
richt Kéln, ein anerkanntes, allerdings nur subsididar anzuwendendes Verteilungskonzept fir diese Kosten dar. Das
Tragfahigkeitsprinzip verteile die neutralen Aufwendungen nach MaRgabe der Belastbarkeit der Kostentrager nach
Grolken wie Preis, Umsatz, Deckungsbeitrag o. &. und beinhalte damit eine gesetzlich tolerierte Quersubventionie-
rung zulasten ertrags- oder umsatzstarker Produkte. Das Tragfdhigkeitsprinzip sei daher nur in begrenztem Umfang
und flr Restkostenteile anzuwenden. Diese Vorgaben habe die Bundesnetzagentur beachtet.

127. Der wesentliche Kritikpunkt der Wettbewerber in den Klageverfahren ist die Verteilung der Kosten bei der
Berechnung der MaligroRen im Entgeltregulierungsverfahren. Die Zahlen der Deutschen Post AG und die darauf
aufbauenden Berechnungen der Bundesnetzagentur sind fir die Wettbewerber als Geschéaftsgeheimnisse nicht
einsehbar und daher nicht nachvollziehbar. Die Anwendung des Tragfahigkeitsprinzips fihrt dazu, dass die in § 20
Abs. 2 S. 2 PostG geregelten sogenannten neutralen Aufwendungen, auch soweit sie im Wettbewerbsbereich an-
fallen, teilweise den entgeltregulierten Produkten zugewiesen werden. Die Wettbewerber sehen hierin eine Ver-
letzung des Prinzips, dass die Kosten verursachungsgerecht verteilt werden missen, und eine Quersubventionie-

M Siehe hierzu im Detail Tz. 164 ff.
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rung der Wettbewerbsprodukte. Die Kunden von Produkten im ex-ante regulierten Lizenzbereich zahlen zum Teil
auch Kosten der Wettbewerbsprodukte, im Wesentlichen der Pakete. Die urspringliche Intention des Gesetzge-
bers bestand darin, den Wettbewerbsnachteil der Deutschen Post AG aufgrund hdherer Kosten aus der Zeit als
Bundesbehorde zu kompensieren. Ob diese Absicht heute noch gerechtfertigt ist, scheint, wie unten”*? auszufiih-
ren ist, zweifelhaft. Ein weiterer Kritikpunkt ist in der Verbundzustellung zu sehen, bei der Brief- und Paketzustel-
lungen durch einen Zusteller auf dem Land erfolgen. In rund 65 Prozent der tUber 54.000 Zustellbezirke erfolgt die
Zustellung von Briefen und Paketen im Verbund.”* Auch insoweit ist fur die Wettbewerber nicht liickenlos nach-
vollziehbar, wie die Kostenzuweisung in der Verbundzustellung erfolgt. Die Novelle des Postgesetzes sollte daher
konkrete Vorgaben fir die Zuweisung von Kosten und die Abgrenzung zwischen den einzelnen Produkten vorse-
hen. Aus Wettbewerbssicht ware eine streng verursachungsgerechte Zuweisung der Kosten auf die einzelnen Pro-
dukte vorzuziehen, ohne Kostenverschiebungen zuzulassen.

25 T2 157 ff,

13 auskunft der Deutschen Post AG gegenlber der Monopolkommission vom 28.03.2019.
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Kapitel 4
Reform des Postgesetzes ziigig voranbringen

4.1 Das Ministerium bereitet die Novelle des Postgesetzes vor

128. Es besteht bei den politischen Entscheidungstragern, Behdrden und bei den Postunternehmen angesichts der
Marktentwicklungen Konsens, dass das Postgesetz nach tiber 20 Jahren einer Uberarbeitung bedarf. Die Schwer-
punkte der Diskussion liegen dabei auf den Konsequenzen des schrumpfenden Briefmarktes, dem fehlenden
Wettbewerb im Briefmarkt, den steigenden Paketmengen und der Kritik der Wettbewerber der Deutschen Post AG
an zahlreichen Regulierungsvorschriften, die aus Sicht der Wettbewerber das marktbeherrschende Unternehmen
nicht hinreichend disziplinieren. Die steigende Anzahl von Verbraucherbeschwerden® zeigt, dass die Qualitat der
Postdienstleistungen in der Bewertung der Postnutzer sinkt, was ebenfalls zu Diskussionen fihrt.

129. Das Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie hat daher am 1. August 2019 ein Eckpunktepapier fir die
Novelle des Postgesetzes vorgelegt und zu Stellungnahmen aufgefordert.”’® Darin gibt das Ministerium die Ziele
vor, Postdienstleistungen von guter Qualitat bei einer positiven Wettbewerbsentwicklung mit Chancengleichheit
zwischen den Wettbewerbern sicherzustellen und unnotige Regulierungen abzubauen. Das Ministerium stellt in
dem Eckpunktepapier unter anderem die Lizenzpflicht fur die Briefbeférderung zur Disposition und beabsichtigt,
den Umfang des Universaldienstes zu Uberprifen. Den Kunden sowie auch den Empfangern der Sendungen sollen
zudem bessere Rechte gegeniber den Postdienstleistern eingerdumt werden. Das Ministerium schlagt ferner vor,
die Bundesnetzagentur in die Lage zu versetzen, in Zukunft die Postmarkte regelmalRig ohne weitere Fristvorgaben
zu untersuchen, und nicht, wie derzeit, nur anlassbezogen aufgrund eines Antrags oder einer Beschwerde bzw. zu
festgelegten Zeitpunkten in den Entgeltregulierungsverfahren. Hierdurch kénnten Marktentwicklungen besser
sichtbar gemacht und die kontinuierliche Bewertung der Postmarkte und kurzfristige Regulierungsmaflnahmen
ermoglicht werden. Zu diesem Zweck soll die Bundesnetzagentur mit ausgeweiteten Informations- und Auskunfts-
rechten ausgestattet werden. Es ist auch geplant, die Ex-ante-Entgeltregulierung auf ihre Erforderlichkeit und den
Malstab der Kosten der effektiven Leistungserbringung auf seine Zweckmaligkeit zu Uberprifen. Die Ex-post-
Kontrolle will das Ministerium effizienter gestalten. Vor dem Hintergrund der Bedeutung der Teilleistungen wird
schlielRlich beabsichtigt, neben Ausweitungen oder Modifizierungen des Teilleistungszuganges, auch Bedingungen
fir eine Kooperation auf der "letzten Meile" zu erortern. Obgleich das Postgesetz den Brief- und Paketmarkt er-
fasst, wird sich die Novelle in erster Linie auf den Briefmarkt konzentrieren.

4.2 Getrennte Markte fiir Briefe und E-Mail-kKommunikation

130. Um die Notwendigkeit, die Reichweite und die Intensitat der RegulierungsmalRnahmen fir den Briefmarkt zu
bestimmen, bedarf es zunachst der Abgrenzung des zu regulierenden Briefmarktes. Diese Abgrenzung wird zu-
nehmend schwieriger: Durch den Versand von kleineren Waren und nicht nur schriftlichen Mitteilungen in der
Briefpost wird die Abgrenzung zum Paketmarkt unscharf. Die Kombination von elektronischer Kommunikation und
physischer Briefzustellung, wie zum Beispiel bei den Produkten E-Post mit klassischer Zustellung oder der digitalen
Kopie der Deutschen Post AG,216 fuhrt ebenfalls zu Unklarheiten, wie weit der Briefmarkt zu definieren ist. Es stellt
sich zunehmend die Frage, wie der Markt der Beférderung physischer Briefe, der den Regelungen des Postgeset-
zes unterliegt, und der Markt der E-Mail-Kommunikation, die nicht vom Postgesetz erfasst wird, voneinander ab-

214 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 98: Die Beschwerden haben sich mit iber 12.000 Eingaben im Jahr 2018 im

Vergleich zu 2017 verdoppelt und im Vergleich zu 2016 fast vervierfacht; Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopol-
kommission vom 07.11.2019.

> pressemitteilung des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Energie vom 01.08.2019,

https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2019/20190801-atmaier-wir-wollen-die-verbraucherrechte-
staerken.html, abgerufen am 16.10.2019.

18 Siehe hierzu Tz. 115 ff.
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zugrenzen sind. Traditionelle Briefbeférderung und digitale Kommunikation kdnnten einen einheitlichen Markt der
schriftlichen Kommunikationsdienstleistungen darstellen.?!’

131. Eine Marktabgrenzung, die die E-Mail-Kommunikation in den Briefmarkt integrieren wirde, wird derzeit in
Deutschland von der Bundesnetzagentur abgelehnt: Ausgehend vom Bedarfsmarktkonzept kann nach Ansicht der
Bundesnetzagentur die digitale Kommunikation einen physischen Brief nicht substituieren, da eine E-Mail nicht
der Schriftform nach § 126 BGB entspreche und die Vertraulichkeit nur mit zuséatzlichen Verschlisselungsmetho-
den gewdhrleistet sei.”™® Ein Brief erziele aufgrund der physischen Ubermittlung und der damit méglichen hapti-
schen Wahrnehmung eine héhere Aufmerksamkeit als eine E-Mail. Die Austauschbarkeit zwischen Brief und E-Mail
sei auch deshalb zu bezweifeln, weil E-Mails den Vorteil aufweisen, unmittelbar ohne Verzégerung zugestellt zu
werden und in der Regel keine Kosten verursachen. E-Mails, so die Bundesnetzagentur, substituieren nicht Briefe;
der Absender wahle in Abhangigkeit vom Kommunikationsanlass, ob er einen Brief oder eine E-Mail versende. Dies
zeige sich auch darin, dass das E-Mail Aufkommen sehr stark steige,219 die Briefmengen jedoch nur einen geringen
Rickgang aufwiesen. Die Bundesnetzagentur halt die Durchfihrung eines SSNIP-Tests fur die Marktabgrenzung fir
nicht erforderlich, da in der Vergangenheit auch Portoerhéhungen tber zehn Prozent keinen signifikanten Brief-
mengenriickgang zur Folge hatten.**

132. Allerdings kdnnte die Substituierbarkeit zwischen physischer Post und digitaler Kommunikation eher zu beja-
hen sein, wenn die Authentifizierung von Absender und Empfanger sichergestellt ware und damit die elektroni-
sche Form nach § 126a BGB eingehalten wird. Die weitere Verbreitung von Authentifizierungssystemen in der
digitalen Kommunikation wirde — nach den Erfahrungen anderer europdischer Staaten — zu einem starkeren
Rickgang der Briefmengen und gegebenenfalls auch zu einer Neubewertung der Marktabgrenzung fiihren. Eine
Einbeziehung der E-Mail-kommunikation in den Briefmarkt kdnnte erhebliche Folgen fir den wettbewerbsrechtli-
chen Rahmen des traditionellen Postdienstes haben. Derzeit ist allerdings auch nach Auffassung der Monopol-
kommission aufgrund der differierenden Kosten, unterschiedlichen Laufzeiten und insbesondere der fehlenden
Authentifizierbarkeit der Absender die Substituierbarkeit nicht gegeben und damit eine Einbeziehung der E-Mail-
Kommunikation in den Briefmarkt nicht geboten; der relevante Markt beschrdnkt sich weiterhin auf physische
Sendungen.

133. Im Ergebnis ebenso sieht auch das Verwaltungsgericht Kéln die Marktabgrenzung. Das Verwaltungsgericht
begriindet diese Ansicht allerdings mit einer normativen Marktabgrenzung. Der deutsche Postgesetzgeber habe
ein Regulierungssystem implementiert, das im Hinblick auf die normative Begrenzung der sachlich relevanten
Markte auf Postdienstmarkte einen strengeren Ordnungsrahmen zugrunde legt, als eine 6konomische Marktab-
grenzung gegeniiber sektorfremden Markten nach dem Bedarfsmarktprinzip bereithielte. *! Da E-Mail-Marketing

m Ergebnis so das College van Beroep voor het Bedrijfsleven (Verwaltungsgericht fir Handel und Gewerbe) in den Niederlanden.

Das Gericht hob am 3. September 2018 eine Entscheidung der niederldndischen Regulierungsbehérde ACM auf, in der diese den
Briefmarkt auf den physischen Briefmarkt beschrankt hatte und digitale Kommunikation nicht einbezogen hatte. Das Gericht
wandte sich gegen die Feststellung der Regulierungsbehorde, digitale Kommunikation und Massensendungen seien nicht substi-
tutionsfahig, weil es die Argumentation der Regulierungsbehérde flr nicht berzeugend hielt. (College van Beroep voor het Be-
drijfsleven NJB 2018/1665, case numbers 17/1385 et al. vom 03.09.2018),
https://www.recht.nl/rechtspraak/uitspraak/?ecli=ECLI:NL:CBB:2018:440, abgerufen am 15.10.2019.

Am 24.12.2018 hat die niederlandische Regulierungsbehdérde — unter Aufrechterhaltung ihrer Auffassung — eine Marktabgren-
zung mit einer Gberarbeiteten Argumentation zur Diskussion gestellt. Darin argumentiert die ACM mit Hilfe von Markt- und Sensi-
tivitatsanalysen, dass E-Mail Sendungen kein Substitut fir die 24 Stunden Geschéaftspost in den Niederlanden darstellen und die
Einbeziehung der E-Mail-Kommunikation in den Briefmarkt daher nicht geboten sei. (ACM, Public consultation on conditions for
access to Post NUs 24-hour postal services), https://www.acm.nl/en/publications/public-consultation-conditions-access-postnls-
24-hour-postal-services, abgerufen am 15.10.2019.

218 Bundesnetzagentur, Beschliisse der 5. Beschlusskammer vom 27.11.2918, BK5-18/018, a. a. O., S. 10 f., und vom 03.06.2019, BK5-

18/003,3a.a.0.,S. 17 f.

219 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 20 f.

220 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 19; ebenso: Vorstand der Deut-
schen Post AG in der Hauptversammlung des Unternehmens am 15.05.2019.

221G KaIn, Urteil vom 30.08.2019, 25 K 5770/16, S. 16 (noch nicht verdffentlicht).
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und Online-Werbung keine Postdienstleistungen im Sinne des § 4 Nr. 1 PostG beinhalten, sind derartige Werbe-
formen nicht in die Postdienstmarkte einzubeziehen. Nur innerhalb des sachlich relevanten Marktes erfolge die
Abgrenzung auf Grundlage des Bedarfsmarktkonzeptes.

4.3 Die Unterscheidung zwischen Lizenzierung und Anzeigepflicht ist entbehrlich

134. Das Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie beabsichtigt, die Differenzierung zwischen Lizenzierung
und Anzeigepflicht zu beseitigen und zu einer einheitlichen Meldepflicht zusammenzufihren,?”? ohne allerdings
die Anforderungen an die Zuverlassigkeit der Postdienstleister einzuschranken. Hierdurch soll Blrokratie abgebaut
werden. Nach dem Wegfall der Exklusivlizenz fir die Deutsche Post AG Ende 2007 ist heute die gewerbsmaRige
Beforderung von Briefsendungen unter 1.000 Gramm nach § 5 PostG lizenzpflichtig. Die Lizenz im Sinne des Post-
gesetzes ist eine besondere Gewerbeerlaubnis®? und dient damit als ein Mittel praventiver Aufsicht tber einen
Kernbereich der Postdienstleistungen. Die Lizenz erhalt der Antragsteller nach § 6 Abs. 1 Satz 3 PostG in jedem
Fall, wenn kein Versagungsgrund nach § 6 Abs. 3 PostG vorliegt. Versagungsgriinde sind a) mangelnde Leistungsfa-
higkeit, Zuverlassigkeit oder Fachkunde, oder b) Tatsachen, die die Annahme rechtfertigen, dass die Aufnahme der
lizenzpflichtigen Tatigkeit die offentliche Sicherheit und Ordnung gefdhrden wiirde oder c¢) Umstdnde, die die An-
nahme rechtfertigen, dass die Arbeitsbedingungen, die im lizenzpflichtigen Bereich Ublich sind, unterschritten
werden. Liegen, wie im Regelfall, keine Versagungsgriinde vor, ist die Lizenz antragsgemal zu erteilen und stellt
damit kein wesentliches Markteintrittshindernis dar. Bislang sind seit 1998 ca. 40 Lizenzen bei Uber 3.000 Antragen
nicht erteilt oder widerrufen worden.?** Die Ablehnungsquote von drei bis vier Antrdgen pro Jahr in den letzten
Jahren zeigt keine erhebliche Relevanz fur den Ausschluss nicht leistungsfahiger oder unzuverldssiger Antragsteller.

135. Fur die nicht lizenzpflichtigen Postdienstleistungen, die Beférderung von Briefen Gber 1.000 Gramm und Pa-
keten bis 20 Kilogramm sowie die Beférderung von Bichern, Katalogen, Zeitungen oder Zeitschriften, soweit sie
durch Brief- oder Paketdienstleister erfolgt, ist nur eine Anzeige an die Regulierungsbehorde nach § 36 PostG er-
forderlich. Diese Anzeige beinhaltet kein Genehmigungserfordernis. Die Anzeigepflicht soll der Regulierungsbe-
hoérde lediglich einen Uberblick Giber die im Postmarkt titigen Anbieter verschaffen.

136. Ein Grund fur den differenzierten Marktzugang von Unternehmen, die lizenzpflichtige Postdienstleistungen
erbringen einerseits, und Unternehmen, die nur anzeigepflichtige Postdienstleistungen anbieten andererseits, ist
heute nicht mehr ersichtlich. Die Lizenzpflicht war bei Erlass des Gesetzes vorgesehen worden, um die ehemaligen
Postmonopolprodukte gesondert zu regeln.””> Dieser rechtstechnische Grund ist nach der vollstandigen Liberali-
sierung entfallen. Sowohl lizenzpflichtige als auch nicht lizenzpflichtige Sendungen sollten mit der gleichen Zuver-
ldssigkeit und Leistungsfahigkeit befordert werden. Die Gefahrdung der offentlichen Sicherheit und Ordnung ware
auch bei der Beforderung von Paketen nicht zu tolerieren. Die ungleiche Behandlung von Brief- und Paketdienst-
leistern ist daher mit dieser Begriindung nicht zu rechtfertigen. Schlieflich rechtfertigt auch ein Gewichtsunter-
schied bei den beforderten Briefen keine unterschiedlichen Zulassungsvoraussetzungen fir die Tatigkeit auf den
Postmarkten.

137. Es ist auch fraglich, ob die Einhaltung oder Erfullung der im lizenzpflichtigen Bereich Ublichen Arbeitsbedin-
gungen ein sachgerechtes Kriterium fur die Zulassung zur Briefbeférderung sein sollte. Das ware nur dann der Fall,
wenn man fir den Briefmarkt generell ein héheres, Gber die Mindestarbeitsbedingungen hinausgehendes Niveau
voraussetzen wirde. Zum einen ist der Begriff der Ublichen Arbeitsbedingungen aber zu unbestimmt, zum ande-
ren ist fraglich, warum die Vertragsfreiheit im Postsektor Uber die gesetzlichen Mindestarbeitsbedingungen hinaus
eingeschrankt werden sollte. Bei der Verabschiedung des Postgesetzes wurde 1997 erdrtert, mit der Sozialklausel
ein Lohndumping bei den Wettbewerbern der Deutschen Post AG und damit verbundene Wettbewerbsverzerrun-

222 Eckpunkte fur eine Novelle des Postgesetzes, a. a. O., S. 1, Abschnitt I.

3 BeckPostG-Komm/Gerstner, 2. Auflage 2004, vor §§ 5-10, Rz. 12 a. E.
224 Auskunft der Bundesnetzagentur gegeniber der Monopolkommission vom 20.09.2019.

22 Gesetzesbegriindung zum Postgesetz vom 30.05.1997, BT-Drs. 13/7774, S. 18.
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gen zu verhindern.??® Da sich aber die Schutzgesetze fiir Arbeitnehmer, insbesondere durch das Mindestlohnge-
setz, seit der Verabschiedung des Postgesetzes verandert haben, ist auch diese Lizenzvoraussetzung entbehrlich.
Eine einmalige Vorabprifung im Lizenzverfahren ist auch nicht geeignet, die Einhaltung sozialer Standards auf
Dauer sicherzustellen. Es erscheint sinnvoller, die Kontrolle zur sozialversicherungsrechtlichen Compliance den
hierflr zustéandigen Behorden, zum Beispiel der Zollverwaltung, wahrend der laufenden Geschaftstatigkeit der
Postunternehmen zu Uberlassen.

138. Eine Vereinheitlichung auf eine reine Anzeigepflicht ohne Genehmigungserfordernis ist insoweit zu empfeh-
len, um den Verwaltungsaufwand zu reduzieren und den Marktzugang nicht unnétig zu erschweren. Aus Sicht der
Bundesnetzagentur kbnnte auch eine Gewerbeanmeldung ausreichend sein, um sicherzustellen, dass alle relevan-
ten Behorden tber die Geschaftsaktivititen der Postunternehmen informiert sind.”?’ Derzeit steht der Bundes-
netzagentur gegenlber nicht marktbeherrschenden Briefdienstleistern im Wesentlichen nur der Widerruf der
Lizenz und damit eine faktische BetriebsschlieBung als Sanktionsmittel zur Verfligung. Statt die Zulassung zu der
Tatigkeit auf den Postmarkten praventiv zu regeln, empfiehlt es sich, unzuverldssige Postdienstleister mit BuRgel-
dern oder regulatorischen MaRnahmen zu einem ordnungsgemaflen Postbetrieb anzuhalten. Dies ermoglicht
flexible Reaktionen auf Missstdnde. Als Malstab fir den ordnungsgemdfRen Postbetrieb kénnten die Anforderun-
gen nach § 6 Abs. 3 Ziffer 1 und 2 PostG dienen, nach denen ein Postdienstleister Uber die fir den Aufbau und den
Betrieb des Postdienstes notwendigen Produktionsmittel verfiigen und die auf den Betrieb anwendbaren Rechts-
vorschriften einhalten muss. Diese Mal3stdbe sollten sowohl fiir die Brief- als auch fir die Paketdienstleister gelten,
da eine Differenzierung zwischen Brief- und Paketdiensten hinsichtlich der Zuverlassigkeit und Leistungsfahigkeit
nicht begriindbar ist. Soweit fir férmliche Zustellungen®*® erhéhte Anforderungen an die Zuverlissigkeit erforder-
lich sein sollten, weil die Sorge besteht, dass wichtige Behdrden- und Gerichtspost nicht gewissenhaft befordert
wird, kdnnten diese fur die betroffenen Postdienstleister gesondert geregelt werden. Rechtstechnisch misste das
Postgesetz Uberarbeitet werden, da zahlreiche Vorschriften des Gesetzes, unter anderem die wichtige Teilleis-
tungspflicht nach § 28 PostG, an die Lizenzpflicht ankntpfen.

4.4 Die Einfiihrung des Drei-Kriterien-Tests ist grundsatzlich zu begriiRen

139. Die Bundesregierung hat in ihrer Stellungnahme®” zum Sondergutachten Post 2017 der Monopolkommission
eine Prifung vorgeschlagen, die sektorspezifische Marktregulierung auf ein erforderliches Minimum zu reduzieren
und — dhnlich wie im Telekommunikationsrecht — einen Drei-Kriterien-Test einzufihren. Dieser Vorschlag wird in
den Eckpunkten zu einer Novelle des Postgesetzes aufgegriffen.” Dabei stellt das Bundesministerium fiir Wirt-
schaft und Energie die Notwendigkeit einer sektorspezifischen Regulierung grundsatzlich nicht infrage. Eine sek-
torspezifische Regulierung kommt nach dem Drei-Kriterien-Test auf Markten in Betracht, auf denen (1) betrachtli-
che, anhaltende strukturell oder rechtlich bedingte Zugangshindernisse bestehen, die (2) nicht innerhalb eines
bestimmten Zeithorizonts zu wirksamem Wettbewerb tendieren und auf denen (3) dem Marktversagen mithilfe
des Wettbewerbsrechts allein nicht entgegengewirkt werden kann.”®! Soweit nicht alle drei Kriterien kumulativ
erflllt sind, ware eine sektorspezifische Regulierung nicht vorzusehen.”® Der Drei-Kriterien-Test ermoglicht es,

226 BeckPostG-Komm/Badura, a. a. O., § 6 Rz. 27 ff.
7 Mitteilung der Bundesnetzagentur gegeniiber der Monopolkommission vom 29.04.2019.
28 Esrmliche Briefzustellungen von Gerichten und Behorden, die einen Zugangsnachweis beinhalten.

*° Titigkeitsberichte 2016/2017 der Bundesnetzagentur — Telekommunikation und Post mit den Sondergutachten der Monopolkom-

mission Telekommunikation 2017: Auf Wettbewerb bauen und Post 2017: Privilegien abbauen, Regulierung effektiv gestalten! —
Drucksachen 19/168 und 19/169 — Stellungnahme der Bundesregierung vom 14.03.2019, BT-Drs. 19/8492 Tz. 125,
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/084/1908492.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

2% Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie, Eckpunkte fur eine Novelle des Postgesetzes vom 01.08.2019, a. a. O., Abschnitt
IV.1.

231 Vgl. Sacker/Holdampf-Wendel/Elkettani, Telekommunikationsgesetz, 3. Aufl. 2013, vor § 9 Rz. 9 ff.

232 Empfehlung der Kommission vom 17. Dezember 2007 Uber relevante Produkt- und Dienstmarkte des elektronischen Kommunika-

tionssektors, ABI. L 344/65 vom 28.12.2007, Rz. 14.
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abgrenzbare Teilméarkte unterschiedlich zu regulieren oder aus der Regulierung zu entlassen. Da die Entscheidung
Uber die Regulierungsbedurftigkeit der Bundesnetzagentur Ubertragen wirde, konnte diese die Regulierung der
Postmarkte flexibler gestalten, als dies heute durch die starre gesetzliche Festlegung des Regulierungsumfangs
moglich ist. Einzelne Teilmarkte konnten damit aus der sektorspezifischen Regulierung entlassen werden, wenn
sich die Wettbewerbssituation positiv gedndert hat. Die Prifung der Regulierungsbedirftigkeit konnte, so der
Vorschlag des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Energie, von Amts wegen ohne Einschrankung durch Fristen
jederzeit erfolgen. Die Regulierung kénnte damit unabhangig von einem aufwendigen Gesetzgebungsverfahren
durch die Bundesnetzagentur modifiziert werden.

140. Grundsatzlich bestehen aus Sicht der Monopolkommission keine Einwdnde gegen eine vorsorgliche Flexibili-
sierung der Regulierung. Der Drei-Kriterien-Test kann zu einer sinnvollen differenzierten Regulierung einzelner
Produkte oder Postteilmarkte fihren und die Postregulierung zukunftstauglich machen. Allerdings ist in absehba-
rer Zeit nicht damit zu rechnen, dass diese flexible Regelung die sektorspezifische Regulierung fur den Briefmarkt
insgesamt oder einzelne Teilmarkte tatsachlich entbehrlich machen kédnnte. Aufgrund von Skaleneffekten bestehen
im Briefmarkt hohe Markteintrittsbarrieren, die es potenziellen Wettbewerbern erschweren, ihren Geschaftsbe-
trieb aufzunehmen und nachhaltig zu betreiben. Der Aufbau eines Netzes ist kostenintensiv und kann bei Aufnah-
me des Geschaftsbetriebs nicht ausreichend ausgelastet werden. Hinzu kommt, dass sich neue Wettbewerber
zunachst einen Kundenstamm mit ausreichenden Sendungsmengen erarbeiten und damit den anderen Postunter-
nehmen in einem schrumpfenden Markt Kunden abnehmen missen. Es ist auch nicht zu erwarten, dass sich diese
Situation in absehbarer Zeit dndert, da die Briefmengen weiter zurlickgehen. Im Rahmen der dritten Stufe ware zu
prifen, ob Sanktionen und punktuelle Eingriffe nach allgemeinem Wettbewerbsrecht dem Problem ausreichend
entgegenwirken. Das ist dann nicht der Fall, wenn ein haufiges oder frihzeitiges Einschreiten unerlasslich ist, um
Planungssicherheit zu schaffen.”** Der Briefmarkt bedarf derzeit einer kontinuierlichen Aufsicht. Lediglich punktu-
elle Eingriffe durch das allgemeine Wettbewerbsrecht waren nicht ausreichend, um dem Marktversagen auf dem
Briefmarkt entgegenzutreten. Die regulierten Entgelte schitzen nicht nur den Endverbraucher, sondern tben auch
Einfluss auf die Rabatte fur die Grol3- und Teilleistungskunden aus und haben erhebliche Auswirkungen auf die
Planungen der Wettbewerber der Deutschen Post AG. Es ware daher nicht zweckmaRig, die Entgelte des marktbe-
herrschenden Unternehmens ausschliellich Gber die Missbrauchsregeln ex-post und punktuell durch das Bundes-
kartellamt zu kontrollieren. Dies wirde weder der Schutzwurdigkeit der Privatkunden noch den Planungserforder-
nissen der Wettbewerber genlgen, die im Teilleistungszugang von den Preisen der Deutschen Post AG abhéangig
sind. Die Monopolkommission ist der Auffassung, dass die Einfiihrung des Drei-Kriterien-Tests zum jetzigen Zeit-
punkt angesichts der Wettbewerbssituation auf dem Briefmarkt nicht dazu fihrt, dass die Regulierungsbedurftig-
keit des Briefmarktes verneint werden kann.

4.5 Die sektorspezifische Regulierung des KEP-Marktes konnte entfallen

141. Zu einem anderen Ergebnis konnte der Drei-Kriterien-Test jedoch auf dem Paketmarkt fihren. Im Gegensatz
zum Briefmarkt sind im Paketmarkt mehrere Anbieter bundesweit tdtig und gewdhrleisten die Versorgung mit
Paketdienstleistungen. Nach dem Drei-Kriterien-Test ware damit zumindest das zweite Kriterium nicht erfillt, nach
dem kein wirksamer Wettbewerb besteht und auch keine Tendenz zu wirksamem Wettbewerb zu erkennen ist. Die
vier groliten Wettbewerber der Deutschen Post AG verfligten 2015 Uber Marktanteile von sieben bis vierzehn
Prozent je Unternehmen.”* Der Markt ist daher trotz des hohen Marktanteils der Deutschen Post AG wettbe-
werbsorientiert.

142. In einer Stellungnahme an die Monopolkommission wird durch Verbande die Aufhebung der sektorspezifi-
schen Regulierung des Paketmarktes diskutiert. Die meisten Paketdienstleister bedienen mittlerweile nicht nur

233 Vgl. Kirchner/Mayen/Késeberg in Scheurle/Mayen, Telekommunikationsgesetz, 3. Aufl. Minchen 2018, § 10 Rz. 51 f.

2% auskunft der Bundesnetzagentur vom 7.11.2019; Das Beratungsunternehmen MRU geht in den Zahlen fir 2015 von 8 bis 16

Prozent je Unternehmen fiir die vier gréReren Wettbewerber aus,
https://de.statista.com/statistik/daten/studie/421643/umfrage/paketdienste-marktanteile-in-deutschland/, abgerufen am
16.10.2019.
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Geschafts-, sondern auch Privatkunden, sodass der Paketmarkt mit Angeboten verschiedener Anbieter ausrei-
chend abgedeckt ist. Die Deutsche Post AG ist allerdings auf dem Markt fur Standard-Geschaftskundenpakete nach
wie vor ein marktbeherrschendes Unternehmen. Bei einem Wegfall der Regulierung des Paketmarktes entfiele
auch die Missbrauchsaufsicht aufgrund der speziellen Kriterien der Kosten der effizienten Leistungserbringung
nach §§ 20 Abs. 2, 25 PostG. Allerdings ist das Postgesetz in seiner jetzigen Fassung ohnehin auf den Briefmarkt
fokussiert und die Regulierung im Paketmarkt beschrankt sich weitgehend auf die Missbrauchsaufsicht, die Rege-
lungen zum Universaldienst sowie einige formale Aspekte, die im Wesentlichen das marktbeherrschende Unter-
nehmen betreffen, und sieht keine Ex-ante-Preisregulierung fir Paketentgelte vor. Die Missbrauchsaufsicht im
Paketmarkt kdnnte auch durch das Bundeskartellamt wahrgenommen werden. Angesichts der Wettbewerbssitua-
tion auf dem Paketmarkt halt die Monopolkommission es fir vertretbar, die sektorspezifische Regulierung aufzu-
heben und den kartellrechtlichen Missbrauchsmafstab anzuwenden, denn im Paketmarkt stehen sich als Wettbe-
werber mehrere GroBunternehmen gegenuber, die den Schutz der sektorspezifischen Regulierung nicht benoti-
gen.

143. Davon unberihrt bleibt jedoch die Universaldienstregulierung. Zu berlcksichtigen ist, dass nach Art. 87f GG
der Staat verpflichtet ist, flichendeckend ausreichende und angemessene Postdienstleistungen zu gewahrleisten.
Der durch das Postgesetz und die Postuniversaldienstverordnung definierte Umfang der Universaldienstleistungen
sieht derzeit unter anderem vor, dass 12.000 Annahmestellen fiir die Einlieferung von Paketsendungen vorgehal-
ten werden®®® und mindestens 80 Prozent der eingelieferten Pakete bis zum zweiten auf den Einlieferungstag fol-
genden Werktag auszuliefern sind.”*® Die Zustellung hat werktéglich an der Wohn- oder Geschéaftsadresse zu erfol-
gen.”’ Die Gesamtheit der Paketdienstleister erbringt derzeit dieses Leistungsportfolio, wobei die Deutsche Post
AG den grolkten Anteil Gbernimmt. Eine férmliche Ubertragung des Paketuniversaldienstes auf einen oder mehrere
Paketdienstleister ist daher im Moment nicht erforderlich. Es missen jedoch Moglichkeiten im Postgesetz vorbe-
halten bleiben, die Universaldienstverpflichtung auf Paketdienstleister dann zu Gbertragen, wenn die Paketdienst-
leistungen nicht mehr den Vorgaben von Art. 87f des Grundgesetzes entsprechen.

4.6 Die Abschaffung der Ex-ante-Entgeltregulierung im Briefmarkt ist nicht
empfehlenswert

144. Seit einiger Zeit wird mit dem Argument der Verwaltungsvereinfachung Uber eine Abschaffung der Ex-ante-
Regulierung im lizenzpflichtigen Briefmarkt diskutiert.”*® Das Eckpunktepapier des Bundesministeriums fur Wirt-
schaft und Energie vom 1. August 2019 greift diese Idee auf. Das Ministerium beabsichtigt zu prifen, ob die Ex-
ante-Regulierung fur Briefsendungen im Einzelsendungstarif noch erforderlich ist oder gegebenenfalls auf die
wettbewerbsrelevanten Zugangsleistungen beschrankt werden kann.”*° Das Ministerium fiihrt aus, dass die aktuel-
le Entgeltregulierung einen aufwendigen und langwierigen Prozess darstelle, der moglicherweise durch eine Ex-
post-Kontrolle mit einschneidenden Sanktionsmoglichkeiten ersetzt werden kdnnte. Geplante Preismallinahmen
musste, so der Vorschlag des Ministeriums, das marktbeherrschende Unternehmen so rechtzeitig vorlegen, dass
die Bundesnetzagentur noch vor Wirksamwerden der Preisanpassung einschreiten und die Anpassung, soweit
erforderlich, auch untersagen kann. Zur besseren Vorbereitung dieser Prifung sollte das marktbeherrschende
Unternehmen verpflichtet werden, der Bundesnetzagentur nicht nur anlassbezogen, sondern regelmaliig eine
gesamt- und segmentbezogene Kostenlbersicht vorzulegen.

> § 3 Ziffer 1 in Verbindung mit § 2 Ziffer 1 PUDLV.

236§ 3 Ziffer 2 PUDLV.

7 & 3 Ziffer 3 und 4 PUDLV.

#87.B. Tatigkeitsberichte 2016/2017 der Bundesnetzagentur — Telekommunikation und Post mit den Sondergutachten der Monopol-

kommission Telekommunikation 2017: Auf Wettbewerb bauen und Post 2017: Privilegien abbauen, Regulierung effektiv gestalten!
— Drucksachen 19/168 und 19/169 — Stellungnahme der Bundesregierung vom 14.03.2019, BT-Drs. 19/8492, a. a. O., Tz. 128; Vgl.
auch Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 63 ff.

2 Pressemitteilung des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Energie vom 01.08.2019, a. a. O.
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145. Die aktuelle Gesetzeslage sieht vor, dass lizenzpflichtige Postdienstleistungen (Briefsendungen bis 1.000
Gramm) marktbeherrschender Unternehmen nach § 19 PostG einer Ex-ante-Entgeltgenehmigung der Bundes-
netzagentur unterliegen. Diese Ex-ante-Entgeltgenehmigung ist jedoch nach § 19 Satz 2 PostG nicht erforderlich,
wenn eine Einlieferung mehr als 50 Briefe umfasst. Die Einlieferung zu nicht vorab regulierten Entgelten kann ent-
weder durch GroRkunden erfolgen oder durch sogenannte Konsolidierer, die die Briefmengen mehrerer Kunden
abholen und als deren externer Dienstleister zusammenfassen, sortieren und fir die Beférderung vorbereiten. Bei
Einlieferungen von tber 50 Sendungen und bei lizenzfreien Postdienstleistungen sieht das Gesetz lediglich eine
Missbrauchsaufsicht durch die Bundesnetzagentur nach § 32 PostG und das Bundeskartellamt nach dem Gesetz
gegen Wettbewerbsbeschrankungen vor. Die Ex-ante-Entgeltgenehmigung beschrankt sich daher auf Briefsendun-
gen bis 1.000 Gramm von Privat- und Kleinkunden der marktbeherrschenden Unternehmen mit geringen Postvo-
lumina von unter 50 Sendungen pro Einlieferung.

146. Die Zielsetzung der Ex-ante-Entgeltgenehmigung besteht darin, die Privat- und Kleinkunden mit geringen
Briefsendungsvolumina vor Uberhdhten Preisen zu schitzen. Zwar sind lediglich acht Prozent der Briefsendungen
von der Preisregulierung unmittelbar betroffen; 92 Prozent der von der marktbeherrschenden Deutschen Post AG
beforderten Briefe werden von GroRversendern und Konsolidierern eingeliefert, die nicht das durch die Regulie-
rung festgelegte Entgelt, sondern ein um den Teilleistungs- oder Mengenrabatt vermindertes Porto zahlen. Aller-
dings ist zu bericksichtigen, dass die zum regulierten Standardtarif frankierten Briefe 17 Prozent des Briefumsatzes

der Deutschen Post Gruppe darstellen.?*

147. Die Monopolkommission spricht sich nach wie vor grundsédtzlich fir die Beibehaltung der Ex-ante-
Regulierung nach § 19 PostG aus, denn sie ist ein taugliches Mittel, iberhohte Preise des marktbeherrschenden
Unternehmens zu verhindern. Privat- und Kleinunternehmerkunden haben nur sehr geringe, regional sehr be-
grenzte Moglichkeiten, einen anderen Anbieter als die Deutsche Post AG zu nutzen, da die meisten Wettbewerber
der Deutschen Post AG nur Geschaftskunden mit Mindestvolumina bedienen. Der Hinweis, ein durchschnittlicher
deutscher Haushalt gebe lediglich EUR 2,34 pro Monat flr Briefdienstleistungen aus,”ist als Argument gegen die
Ex-ante-Regulierung ungeeignet: Wiirde die Ex-ante-Regulierung entfallen, wére zu beflrchten, dass die Preise fir
Privatkunden steigen, denn die Deutsche Post AG ist im Bereich der Privat- und Kleinunternehmerkunden de facto
ein Monopolist auf dem deutschen Briefmarkt. Bei Wegfall dieser Regulierung hatte der marktbeherrschende
Anbieter ein Interesse, die Entgelte fir die Postdienstleistungen fir Privatkunden anzuheben. Ein Korrektiv durch
Wettbewerber besteht nicht, sodass der Kunde lediglich von dem Briefversand Abstand nehmen kann, um hohe
Preise zu umgehen. Die Preiselastizitit ist allerdings sehr gering.”*? Preiserhohungen fihrten in der Vergangenheit
nur zu marginalen Mengenrickgangen.

148. Eine Beschrankung der Ex-ante-Entgeltgenehmigung auf die Zugangsleistungen, wie im Eckpunktepapier des
Bundeswirtschaftsministeriums angedeutet, dirfte aus Sicht der Monopolkommission als Losung nicht ausrei-
chend sein. Der Zugang zu Postfachern und Adressinformationen nach § 29 PostG ist schon heute ex ante regu-
liert. Es handelt sich um wesentliche Einrichtungen bzw. Informationen des Postmarktes, die allen Wettbewerbern
zur Verfligung stehen mussen, wenn der Wettbewerb funktionsfahig ausgestaltet sein soll. Teilleistungen nach
§ 28 PostG sind zwar grundsatzlich auch ex-ante entgeltreguliert. Allerdings entféllt in der Praxis die Vorabgeneh-
migung der Entgelte, weil die Kunden jeweils Uber 50 Sendungen einliefern. Man konnte zwar die Ex-ante-
Regulierung fir Teilleistungen auf hohere Einlieferungszahlen erweitern. Es ist aber nicht wahrscheinlich, dass eine
so erweiterte Vorabregulierung der Teilleistungsentgelte ausreicht, um den Wegfall der Ex-ante Regulierung fiir die
Endkundenentgelte zu kompensieren. Wiirde man ausschlieRlich die Teilleistungsentgelte einer vorherigen Preis-
regulierung unterziehen, blieben die Privatkundenentgelte weitgehend frei gestaltbar. Es muss bezweifelt werden,

20 7ahlen fur 2016 in: Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2016/17, a. a. 0., S. 26 f.; fiir 2018 haben sich diese Werte nach
Angaben der Bundesnetzagentur vom 07.11.2019 nicht verschoben.

"1 55 der Vorstand der Deutschen Post AG auf der Hauptversammlung am 15.05.2019; Stddeutsche Zeitung vom 08.03.2019, S. 19.

2 50 der Vorstand der Deutschen Post AG auf der Hauptversammlung des Unternehmens am 15.05.2019; Bundesnetzagentur, Be-

schluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. 0., S. 19 f.
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ob auf dem Brief-Endkundenmarkt dadurch Wettbewerb angeregt wirde. Da Privatkunden nur geringe Ausgaben
flr Porti haben, durfte die Preissensibilitdt der Kunden eher schwach ausgepragt sein. Im Wettbewerb mit Ge-
schaftskunden wirde sich durch eine Ex-ante Regulierung der Teilleistungen nicht viel andern, denn die Deutsche
Post AG unterliegt ohnehin einem Diskriminierungsverbot. Geschaftskunden und Wettbewerber werden gleichbe-
handelt. Einen Impuls fiir den Wettbewerb wiirde die erweiterte Ex-ante-Regulierung ebenfalls nicht erbringen.

149. Sollte die Ex—ante-Regulierung im Endkundenmarkt wegfallen, stiinde lediglich die Missbrauchsaufsicht zur
Verflgung, um die Verbraucher zu schitzen. Derzeit sind Missbrauchsverfahren langwierig. Eine nachtragliche,
ldnger dauernde Untersuchung, an die sich gegebenenfalls ein ldangerer Rechtsstreit anschlieft, ist fir den Ver-
braucher aber keine effektive Hilfe. Die spatere Rickforderung der gegebenenfalls iberbezahlten Porti ist fir den
Kunden angesichts der geringen Betrdge wirtschaftlich nicht sinnvoll. Aufgrund der Anonymitat des Postgeschafts
ware von den Kunden in der Regel auch nur schwer nachzuweisen, wie viele Briefe aufgegeben wurden. Die Ex-
ante-Genehmigung der Bundesnetzagentur gibt den Marktteilnehmern Rechtssicherheit fir die Hohe der Entgel-
te, die nicht nur den Privatkunden nutzt, sondern sich im Ubrigen mittelbar auch auf den Teilleistungsmarkt aus-
wirkt. Ein Ersatz der Ex-ante-Regulierung durch eine verscharfte Ex-Post Aufsicht erscheint daher nicht sachge-
recht. Marktteilnehmer und Verbande vertraten diese Auffassung ebenfalls gegentber der Monopolkommission.

150. Das MaRgroRenverfahren ist jedoch durch eine hohe Komplexitat und Schwerfalligkeit gekennzeichnet, die
einer effizienten und zeitgerechten Reaktion der Regulierungsbehdrde auf die Marktverdnderungen entgegenste-
hen. Prognosen Uber einen langeren Zeitraum von drei bis vier Jahren werden schwieriger. Zudem verlangsamen
notwendige Beteiligungsrechte das Verwaltungsverfahren. Verfahrenstechnisch ist es schwierig, die Vorteile einer
Ex-ante-Entgeltregulierung in einen im Vergleich zum MalgroRenverfahren einfacher handhabbaren Prozess zu
Uberfuhren. Die Kostenprifung anhand des Kel-Mafstabs ist aufwendig und zeitintensiv. Die Eckpunkte zu der
Novelle des Postgesetzes deuten an, eine Priifung der Entgelte auf offenkundige Postrechtswidrigkeit auf einen
Zeitpunkt vor Umsetzung der Preisanpassung zu verlegen. Hierdurch kdnnten geplante EntgeltmaRnahmen zeitnah
vor der Entgeltdanderung durch die Bundesnetzagentur auf offensichtliche VerstoRRe Gberprift werden. Man kénnte
diese Genehmigung als nachtrdgliche Entgeltregulierung, dhnlich wie im Telekommunikationsrecht nach § 38 TKG,
bezeichnen. Die Deutsche Post AG musste laufend, und nicht nur wie heute punktuell zu den Entgeltgenehmi-
gungsverfahren, der Bundesnetzagentur Kostenlbersichten vorlegen, die die Bundesnetzagentur in die Lage ver-
setzen, von der Deutschen Post AG vorgelegte Entgeltanpassungsvorschldge mit ausreichendem zeitlichen Vorlauf
vor der Implementierung zu Uberprifen. Soweit der Anpassungswunsch postrechtlich nicht offensichtlich zu bean-
standen ist, wére die Entgeltidnderung durch Fristablauf genehmigt. Falls die Anderung auf Bedenken trifft, sollte
die Bundesnetzagentur die Preisanpassung untersagen oder zumindest vorldufig untersagen und detailliert Gber-
prifen. Damit wére sichergestellt, dass nur solche Entgelte verlangt werden, die vorab einer Prifung unterzogen
wurden.

151. Das Eckpunktepapier sieht ein Einschreiten der Bundesnetzagentur nur bei offensichtlich postrechtswidrigen
Entgelten vor. Diese Einschrankung kdénnte zu einer Zeitersparnis fihren. Aus Sicht der Monopolkommission sollte
die Prifung der Bundesnetzagentur aber umfassend sein. Der Schutz der Privatkunden ist unvollstandig, wenn das
Risiko besteht, dass postrechtswidrige Entgelte, auch wenn diese nicht offensichtlich missbrauchlich sind, zur An-
wendung gelangen. Eine nachtragliche Uberprifung der Zuldssigkeit der Entgelte kénnte aber erst in einem lang-
wierigen Verfahren erfolgen.

152. Eine zeitlich vorgezogene Missbrauchsprifung wirde daher zum Schutz der Endkunden ebenfalls eine voll-
standige Prifung der Entgelte nach dem Kel-MaRstab erfordern. Eine Verwaltungsvereinfachung oder ein Zeitge-
winn ware durch eine Verschiebung des Verfahrens nicht zu erreichen. Eine Genehmigung von Entgelten fur Ein-
zelprodukte, die gegebenenfalls eine vereinfachte Handhabung des Genehmigungsprozesses zur Folge haben
konnte, ist nicht angebracht, da die verschiedenen Briefprodukte im gleichen Produktionsprozess bearbeitet wer-
den und damit die Hohe der Entgelte verschiedener Produkte voneinander abhangen. Eine Verklrzung des Ent-
geltgenehmigungsverfahrens kénnte im Wesentlichen dadurch erreicht werden, dass die Daten der Deutschen
Post AG kontinuierlich vorgelegt und aufbereitet werden, sodass sie schon bei Beginn des MaRgroRenverfahrens
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vorliegen. Weitere Vereinfachungen konnten durch den Ausschluss der Bericksichtigung der neutralen Aufwen-
dungen erfolgen.”**

4.7 Die Ermittlung der Kosten der effizienten Leistungserbringung bedarf der Anpassung
Price Cap Verfahren und Kostenermittlung

153. Im lizenzpflichtigen Postmarkt genehmigt die Bundesnetzagentur nach aktueller Gesetzeslage die Anpas-
sungsmoglichkeiten der Entgelte von lizenzpflichtigen Produkten durch das marktbeherrschende Unternehmen
Ublicherweise auf Basis eines Price Cap-Verfahrens nach § 21 Abs. 1 Nr. 2 PostG. Die Regulierungsbehorde legt
zundchst in einer MalgroRenentscheidung die nach § 4 Abs. 2 PEntgV festzulegenden MaligroRen, die gesamt-
wirtschaftliche Preissteigerungsrate, die zu erwartende Produktivitatsfortschrittsrate des regulierten Unterneh-
mens und ggf. Nebenbedingungen fest. Die Produktivitatsfortschrittsrate bzw. der sogenannte X-Faktor dient dabei
der Erfassung des von der gesamtwirtschaftlichen Produktivitatssteigerung abweichenden Produktivitdtsfort-
schritts des regulierten Unternehmens. Wesentliches Ziel ist die Abschmelzung der aufgrund des friheren Mono-
polbetriebs bestehenden Ineffizienzen. Durch den X-Faktor soll somit letztlich der Wettbewerbsdruck simuliert
werden, wie er in einem funktionsfahigen Wettbewerbsumfeld bestehen wirde.

154. Das Ministerium beabsichtigt, den derzeit angewandten MaRstab der Kosten der effizienten Leistungsbereit-
stellung (Kel) zu Uberprifen. Die Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung, an denen sich die regulierten
Entgelte nach § 20 Abs. 1 PostG zu orientieren haben, sind Grundlage fir die Berechnung der Produktivitdtsfort-
schrittsrate. Sie bilden das Kostengerist des marktbeherrschenden Unternehmens, das fir die Berechnung der zu
genehmigenden Entgelte benotigt wird. Nach § 3 Abs. 2 PEntgV ergeben sich die Kosten der effizienten Leistungs-
bereitstellung aus den langfristigen zusatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung und einem angemessenen
Zuschlag fur leistungsmengenneutrale Gemeinkosten, jeweils einschlieRlich eines angemessenen Gewinnzu-
schlags, soweit diese Kosten fir die Leistungsbereitstellung notwendig sind. Grundlage der Kostenprifung durch
die Bundesnetzagentur sind die Kosten des marktbeherrschenden Unternehmens selbst.”** Ausgehend von der
testierten Rechnungslegung der Deutschen Post AG leitet die Bundesnetzagentur die mitgeteilten Kosten in ein
regulatorisches Rechenmodell Gber und plausibilisiert die Kosten anhand von Zahlen aus vorangegangen Verfahren
und anderen Erkenntnisquellen. Die Bundesnetzagentur hinterfragt die Daten und kann Kosten unbericksichtigt
lassen, wenn sie fur die effiziente Leistungsbereitstellung nicht notwendig sind. Das ergibt sich aus § 4 Abs. 3 in
Verbindung mit § 2 Abs. 3 PEntgV, nach dem nur fir die effiziente Leistungsbereitstellung notwendige Kosten be-
ricksichtigt werden. Zur Klarung, ob einzelne Kosten notwendig sind, kann die Bundesnetzagentur auch nach § 3
Abs. 3 S. 2 PEntgV Preise anderer Unternehmen auf vergleichbaren Markten heranziehen. Sie verfugt daher tGber
die Moglichkeit, die von der Deutschen Post AG vorgelegten Daten zu plausibilisieren und auf die Notwendigkeit
der Kosten hin zu Uberprifen, um Uber die MalRgrofRen und die Erhéhung der Postentgelte zu entscheiden.

Kostenpriifung auf Grundlage eines analytischen Kostenmodells

155. Die Bundesnetzagentur orientiert sich bei der Kostenpriifung an den tatsachlichen Kosten der Deutschen
Post AG. Sie argumentiert, es gebe im Postgesetz keinen Anhaltspunkt fir einen anderen Malstab als die Kosten
der effizienten Leistungserbringung des marktbeherrschenden Unternehmens.?®® Dies ergebe sich aus dem Ge-
setz, das in den Kosten der effizienten Leistungserbringung nach § 20 Abs. 2 PostG ausdricklich auch spezifische
neutrale Aufwendungen des regulierten Unternehmens berlcksichtige, wenn sie auf einer rechtlichen Verpflich-
tung oder einem sachlich gerechtfertigten Grund beruhen. Insbesondere Kosten fir die Einhaltung der wesentli-

23 Siehe Tz. 157 ff.

a8 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 14.12.2016, BK5-16/029, S. 22 f.,

https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-
GZ/2016/2016_0001bis0999/2016_0001bis0099/BK5-16-0029/BK5-16-
0029 _Beschluss_Download.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 16.10.2019.

> Epenso: BeckPostG-Komm/Sedemund a. a. O., § 20 Rz. 39 ff.
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chen Arbeitsbedingungen, die im lizenzierten Bereich Ublich sind, die Kosten der flachendeckenden Versorgung
mit Postdienstleistungen (Universaldienst) und Versorgungslasten der ehemaligen Deutschen Bundespost dirfen
insoweit zuséatzlich zu den Leistungskosten hinzugerechnet und bertcksichtigt werden. Das sind Kosten, die in
einem im Wettbewerb stehenden Unternehmen nicht oder nicht in dieser Hohe fir die Erbringung der Leistung
anfallen wirden. Dies mache nach Ansicht der Bundesnetzagentur deutlich, dass sich der Gesetzgeber an den
Besonderheiten der Kosten der Deutschen Post AG orientieren wollte. Ein weiteres Indiz ergebe sich aus § 3 Abs. 1
S. 2 PEntgV, nach dem bei der Prufung der Effizienz der Leistungsbereitstellung die Entscheidungen des Unter-
nehmens bezlglich seines Dienstleistungsangebots zu respektieren sind. Der Vorstand der Deutschen Post AG sei,
so die Bundesnetzagentur, aufgrund aktienrechtlicher Prinzipien verpflichtet, das Unternehmen effizient und mog-
lichst gewinnbringend zu fihren, sodass ein Anreiz zu effizientem Handeln in jedem Fall gegeben sei. Die Bundes-
netzagentur plausibilisiert die Daten der Deutschen Post AG; es fehlt bei der Kostenprifung allerdings ein objekti-
vierter VergleichsmaRstab. Anstatt die Kosten der Deutschen Post AG heuristisch nach Effizienzkriterien zu prifen,
sollten diese aus Sicht der Monopolkommission an den auf Grundlage eines analytischen Kostenmodells ermittel-
ten Kosten eines hypothetischen, effizienten Unternehmens im Wettbewerb gemessen werden.

156. Die gesetzlich geregelte Berlicksichtigung der neutralen Aufwendungen ist aus Sicht der Monopolkommission
kein zwingendes Argument gegen die Anwendung eines analytischen Kostenmodells. Man kénnte die neutralen
Aufwendungen nachtraglich bericksichtigen, nachdem zuvor die Kosten der effizienten Leistungserbringung mo-
dellbasiert ermittelt wurden. Beide Teile der Kostenermittlung sind voneinander trennbar. Aufgrund der Praxis der
Bundesnetzagentur fehlt derzeit die Anwendung objektiver Malistabe bei der Kostenermittiung, die zeigen konn-
ten, ob und inwieweit das marktbeherrschende Unternehmen tatsachlich effizient arbeitet. Soweit allein die Kos-
tenstruktur des regulierten Unternehmens zugrunde gelegt wird, entféllt zumindest ein Teil des Ublicherweise von
effizienteren Wettbewerbern ausgehenden Preis- und Qualitdtsdrucks, denn im Grundsatz akzeptiert die Bundes-
netzagentur die Kostenstruktur des marktbeherrschenden Unternehmens, selbst wenn sie im Einzelfall Korrektu-
ren vornimmt und Kostenelemente als nicht notwendig unbericksichtigt Iasst. Der Wortlaut des § 21 PostG und
der Post-Entgeltregulierungsverordnung ist grundsatzlich neutral, ermoglicht aber eine Objektivierung der MaRk-
stabe durch § 3 Abs. 3 S. 1 PEntgV, nach dem die Ermittlung, Berechnung und Zuordnung der Kosten allgemeinen
betriebswirtschaftlichen Grundséatzen entsprechen soll. § 3 Abs. 3 S. 2 PEntgV lasst den Vergleich mit Preisen an-
derer Unternehmen ausdrucklich zu. Um eine detailliertere Effizienzprifung und eine erh6hte Transparenz bei den
behordlichen Entscheidungen zu erzielen, ware es aus Sicht der Monopolkommission sinnvoll, wenn der Gesetz-
geber klarstellen wiirde, dass die Bundesnetzagentur die Kosten des marktbeherrschenden Unternehmens auf
Grundlage eines analytischen Kostenmodells priifen sollte.**

Neutrale Aufwendungen

157. Auch die Bericksichtigung der neutralen Aufwendungen nach § 20 Abs. 2 PostG ist zu hinterfragen. Neutrale
Aufwendungen sind im Grundsatz keine fur die effiziente Leistungserbringung notwendigen Kosten. Allerdings sind
nach derzeitiger Gesetzeslage auch nicht notwendige Kosten ausnahmsweise in die Bemessung der genehmi-
gungsbedurftigen Entgelte einzubeziehen, wenn hierfir nach § 20 Abs. 2 Satz 1 PostG eine rechtliche Verpflich-
tung oder ein sonstiger sachlich gerechtfertigter Grund nachgewiesen wird. Insbesondere werden nach § 20 Abs. 2
Satz 2 PostG die Lasten fir die Versorgung ehemaliger Beamter, ein hdheres Lohnniveau aus der Zeit vor der Libe-
ralisierung (soweit das Lohnniveau die Vergltungen des aktuellen Tarifvertrags mit der Deutschen Post AG Uber-
schreitet) und Kosten fuir den Universaldienst angemessen bertcksichtigt und werden damit Teil der anerkannten
Kosten flr preisregulierte Briefprodukte. Der Gesetzgeber beabsichtigte damit, die wettbewerblichen Nachteile
der Deutschen Post AG zu kompensieren, die aus ihrer Zeit als Bundesbehorde stammen.?"’

26 56 schon Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 147.

#7vG Kéln, Urteil vom 4.12.2018, 25 K 9943/16, S. 12 m. w. N.,

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2018/25 K 9943 16_Urteil 20181204.html, abgerufen am 16.10.2019.
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158. Bereits in den letzten Gutachten®® hatte die Monopolkommission vorgeschlagen, die Vorschriften tber die
Berlcksichtigung neutraler Aufwendungen nach § 20 Abs. 2 Satz 2 und der entsprechenden Regelung in § 3 Abs. 4
PEntgV ersatzlos zu streichen, denn neutrale Aufwendungen sind kein Teil der Kosten, die bei der Leistungserbrin-
gung im Wettbewerb anfallen, sondern bericksichtigen besondere Belastungen des regulierten Unternehmens.
An dieser Auffassung hélt die Monopolkommission fest. Nach § 20 Abs. 2 S. 2 PostG sind neutrale Aufwendungen
nur angemessen zu bertcksichtigen. Es ist zweifelhaft, ob die Einbeziehung der Kosten fir die Beamtenversorgung,
das hohere Gehaltsniveau und die Kosten des Universaldienstes in der aktuell praktizierten Weise heute noch
angemessen ist.

159. Die Versorgungslasten sind jedenfalls kein Bestandteil der Kosten der Briefbeférderung, sondern Kosten aus
der Vergangenheit der Rechtsvorgédngerin der Deutschen Post AG. Zur Finanzierung der Versorgungs- und Beihilfe-
leistungen der Postbeamten zahlt die Deutsche Post AG seit dem Jahr 2000 Beitrage in Hohe von 33 Prozent der
Bruttogehalter der aktiven Beamten und der fiktiven Bruttobezlge der beurlaubten Beamten sowie Leistungen zur
Finanzierung der beamtenrechtlichen Beihilfe in die Versorgungskasse der Postbeamten ein.”*® Die Differenz zwi-
schen diesen Zahlungen und den Ublichen Sozialabgaben fir Arbeitnehmer wird als neutrale Aufwendungen bei
der Kostenprifung durch die Bundesnetzagentur bericksichtigt.

160. Die Bundesrepublik Deutschland Gbernimmt nach § 14 Abs. 3 Postpersonalrechtsgesetz die Gewdhrshaftung
far die Anspriiche der ehemaligen Postbeamten und nach § 16 Abs. 3 Postpersonalrechtsgesetz fir die Zahlungs-
fahigkeit der Postbeamtenversorgungskasse. Der Staat leistet auch Zuschisse zu den Versorgungsbeitragen der
ehemaligen Postbeamten. Nach den letzten vorliegenden Zahlen zahlte der Bund 2014 fir die Beamten aller
Nachfolgeunternehmen der ehemaligen Deutschen Bundespost (Deutsche Telekom AG, Postbank AG und Deut-
sche Post AG) EUR 7,2 Mrd., wahrend die Unternehmen gemeinsam EUR 1,2 Mrd. aufbrachten.”® Insoweit sind
die Pensionen der Postbeamten ohnehin im Wesentlichen durch Bundeszuschisse gesichert. Soweit die Pensions-
kosten die Ublicherweise von Unternehmen zu zahlenden Rentenbeitrage Ubersteigen, ist es zweifelhaft, ob es
auch zwei Jahrzehnte nach der Privatisierung noch angezeigt ist, insoweit eine Kompensation tber die Briefentgel-
te zu leisten.

161. Es erscheint weiter fraglich, ob fast zwei Jahrzehnte nach dem Borsengang der Deutschen Post AG im No-
vember 2000 immer noch das grundsatzlich hohere Lohnniveau aus der Zeit vor der Privatisierung bericksichtigt
werden muss oder ob es nicht Moglichkeiten gegeben hatte, im Laufe der Zeit ein marktibliches Lohnniveau
durch geringere Lohnerhéhungen zu erreichen. Bei den bericksichtigten Aufwendungen handelt es sich um Kos-
ten des sozialen Besitzstandes tarifvertraglicher Lohne aus der Zeit der Deutschen Bundespost als Bundesbehorde.
Es wurden zwar 2001 und 2003 neue Tarifvertrage mit geringeren Lohnen geschlossen, die sich aber nur auf Neu-
einstellungen beziehen. Diese Tarifvertrage wurden, so die Angaben der Deutschen Post AG,***
tragspartner nur unter der Bedingung akzeptiert, dass die zuklnftigen Lohnerhéhungen allen Mitarbeitern, auch
den Mitarbeitern mit Vertrdgen aus der Zeit in der Bundesbehdrde, in relativ gleicher Hohe zukommen. Um den
Betriebsfrieden nicht zu gefdhrden und die Gehaltsunterschiede zu den bei der Deutschen Post AG beschéftigten
Beamten nicht zu grol® werden zu lassen, akzeptierte das Unternehmen diese Bedingung. Die autonome Entschei-
dung der Deutschen Post AG bedeutet, dass auf Dauer ein — gemessen an den Marktbedingungen — hdheres
Lohnniveau bei einem Teil der Beschaftigten bestehen bleibt. § 20 Abs. 2 S. 2 PostG ermdglicht der Deutschen Post
AG, dieses hohere Lohnniveau Uber die Entgeltregulierung zulasten der Kunden beizubehalten. Durch Ausscheiden
der ehemaligen Postbeamten und der Mitarbeiter mit hoheren Lohnanspriichen aufgrund fortschreitenden Alters

durch den Tarifver-

248 Monopolkommission, 9. Sektorgutachten Post (2015), a. a. O., Tz. 130 ff. und 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 120.

**° Auskunft der Bundesanstalt fir Post und Telekommunikation an die Monopolkommission vom 06.08.2019.

50 sechster Versorgungsbericht der Bundesregierung (2017), S. 68,

https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/publikationen/themen/oeffentlicher-dienst/sechster-
versorgungsbericht.pdf;jsessionid=6E5C87ED62B73B36F1F37FFD 9C946B31.2_cid287?__ blob=publicationFile&v=6, abgerufen
am 16.10.2019.

1 auskunft der Deutschen Post AG gegenlber der Monopolkommission vom 03.09.2019.
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reduziert sich der zu erbringende Betrag der Pensions- und Lohnaltlasten kontinuierlich. Bislang unbericksichtigt
bleiben die Vorteile einer besseren Vergiitung hinsichtlich der Qualifikation und Motivation der Mitarbeiter und
der Umstand, dass die Deutsche Post AG in Verhandlungen mit dem Tarifpartner freiwillig die Festschreibung der
Lohnerhoéhungen auch flr hoher bezahlte Angestellte vereinbart hat. Die freiwillige Vereinbarung der Tarifvertra-
ge, die die hoheren Lohne festschreiben und die fehlende Beriicksichtigung der Vorteile hieraus sprechen gegen
eine BerUcksichtigung des hoheren Lohnniveaus bei den neutralen Aufwendungen.

162. Auch die Kosten des Universaldienstes werden als neutrale Kosten nach § 3 Abs. 4 Satz 2 PEntgV bericksich-
tigt. Ohne die Erbringung des Universaldienstes wirde die Deutsche Post AG nur an finf Tagen pro Woche Sen-
dungen zustellen. Daher werden fir den Universaldienst die Kosten des sechsten Zustellungstags als nicht not-
wendig, aber nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG gerechtfertigt, bei der Berechnung der Kosten zugrunde gelegt.252
Formal ist die Deutsche Post AG nicht mit dem Universaldienst betraut; sie Gbernimmt diese Funktion freiwillig. Sie
erhalt hierflr Vorteile auch auf andere Weise. Aufgrund von § 4 Ziffer 11 b UStG werden Leistungen der Deut-
schen Post im Universaldienst zu den regularen Tarifen von der Mehrwertsteuer befreit. Kunden, die nicht mehr-
wertsteuerpflichtig sind, zahlen zum Beispiel bei der Paketbeférderung durch die Deutsche Post AG, im Gegensatz
zu den Angeboten anderer Paketdienstleister, keine Mehrwertsteuer. Die Deutsche Post hat damit einen erhebli-
chen Wettbewerbsvorteil gegenliber den Wettbewerbern im Geschaft mit den Privatkunden, die die Mehrwert-
steuer nicht mit der Vorsteuer verrechnen konnen.

163. Die 2007 ausgelaufene Exklusivlizenz hatte ebenfalls das Ziel, den Universaldienst durch eine wirtschaftliche
Absicherung der Deutschen Post AG in dem Strukturwandel zu einem liberalisierten Markt sicherzustellen.®>* U
bertcksichtigt bleibt bislang, dass die Deutsche Post AG zu Beginn der Liberalisierung von ihrer Rechtsvorgédngerin,
der Bundesbehorde, flachendeckende Zustellungs-, Logistik- und Niederlassungsnetze Gbernehmen konnte, die ihr
einen unmittelbar einsatzfahigen Postbetrieb gewdhrleisteten und einen umfassenden Kundenzugang ermoglich-
ten. Diese den Altlasten gegenlberstehenden Vorteile werden bislang in der Entgeltregulierung nicht bertcksich-
tigt. Es ist daher zu empfehlen, auch die Kosten des Universaldienstes nicht mehr als neutrale Aufwendungen im
Rahmen der Kostenprifung zu beriicksichtigen, zumindest aber die Hohe der erhaltenen Vorteile gegenlberzu-
stellen und nur die Differenz zu bericksichtigen, um die regulierten Preise an den Kosten fir die postalische Leis-
tung zu orientieren.

n-

Tragfahigkeitsprinzip

164. Die neutralen Aufwendungen nach § 20 Abs. 2 S. 2 PostG werden in der Preisregulierung beriicksichtigt, fal-
len aber nicht nur bei preisregulierten Leistungen, sondern auch bei im Wettbewerb stehenden Produkten an. Die
Belastung mit neutralen Aufwendungen fihrt bei im Wettbewerb stehenden Produkten dazu, dass diese mit Kos-
ten aus der Zeit der Deutschen Post AG als Bundesbehorde belastet und so teuer waren, dass sie bei rein verursa-
chungsgerechter Zuweisung der Kosten nicht vermarktet werden kénnten. Nach § 20 Abs. 2 S. 2 PostG werden die
bertcksichtigungsfahigen neutralen Aufwendungen in der Entgeltregulierung allerdings nur angemessen berick-
sichtigt. Dies eroffnet der Bundesnetzagentur einen Ermessensspielraum: In der Praxis weist die Bundesnetzagen-
tur die Kosten zunéachst, soweit moglich, nach dem Verursachungsprinzip den einzelnen Produkten zu. Gemeinkos-
ten legt die Bundesnetzagentur nach einem Kostenschlissel, zum Beispiel nach Umsatz, auf die Produkte um.
Damit errechnen sich die Kosten fir jedes einzelne Produkt. Um zu verhindern, dass durch die rein verursachungs-
gerechte Kostenzuordnung auf die Wettbewerbsprodukte der Deutschen Post AG zu hohe Kosten entfallen, weist
die Bundesnetzagentur Teile der neutralen Aufwendungen, die auf die Wettbewerbsprodukte entfallen, den Ex-
ante regulierten Produkten zu. Die Kosten werden so verteilt, dass die Kosten bis zu einem Marktpreisniveau zu-
nichst den Wettbewerbsprodukten zugewiesen werden.””*
Entgelten der Wettbewerber. Die dann noch nicht verteilten neutralen Aufwendungen werden bei den preisregu-

Die Bundesnetzagentur orientiert sich dabei an den

2 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 92 ff.

253 Vgl. BeckPostG-Komm/Herdegen, a. a. 0., § 51 Rz. 2.

24 Vgl. Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 36.



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode —243 - Drucksache 19/15852

lierten Produkten bericksichtigt. Die lizenzpflichtigen Produkte tragen damit einen Teil der Kosten der im Wettbe-
werb stehenden Produkte. Damit erreicht die Bundesnetzagentur, dass die Deutsche Post AG trotz der Lasten aus
der Zeit als Bundesbehorde auch bei Wettbewerbsprodukten konkurrenzfahig bleibt.

165. Diese Kostenverschiebung, die rechnerisch in der veroffentlichten MaligroRenentscheidung aufgrund von
Schwarzungen nicht nachvollziehbar ist, fiihrt zu Kritik. Wettbewerber”® der Deutschen Post AG haben in Stel-
lungnahmen gegenlber der Monopolkommission verlangt, den KelL-Grundsatz konsequent und ausnahmslos an-
zuwenden und die Kosten allein verursachungsgerecht auf alle Produkte zu verteilen. Kritisiert wird die Kostenver-
schiebung nach Tragfahigkeitsgesichtspunkten, da es der Deutschen Post AG dadurch maoglich sei, einen Teil ihrer
Kosten im Paketmarkt Gber die Briefporti im regulierten Bereich zu refinanzieren. Nach dieser Ansicht ware die
Kostenverteilung nach Tragfahigkeitsgesichtspunkten zu beenden. Allerdings sieht das Postgesetz in § 20 Abs. 2
Satz 2 ausdricklich vor, Universaldienstkosten und Altlasten aus Personal- und Pensionskosten aus der Zeit vor der
Privatisierung, ,angemessen zu berticksichtigen” Der Bundesnetzagentur wird damit ein Ermessensspielraum ein-
gerdumt, den sie mit dem Tragfahigkeitsprinzip in vertretbarer Weise auslbt. Diese Vorgehensweise der Bundes-
netzagentur ist in der ersten Instanz vom Verwaltungsgericht K3In**® gebilligt worden.

166. Die Bundesnetzagentur kdnnte jedoch in Austibung ihres Ermessens die neutralen Aufwendungen unter dem
Kriterium der Angemessenheit in geringerer Hohe als tatsachlich angefallen bertcksichtigen und damit das Aus-
maf’ der Quersubventionierung nach dem Tragfahigkeitsprinzip verringern. Aus Wettbewerbssicht ware eine klare
Kostenzuordnung nach dem Verursachungsprinzip mit einer exakten Rechnungslegung pro Produkt die vorzugs-
wlrdige Losung. Sie entspricht dem Prinzip kostenorientierter Preise der EU-Postdiensterichtlinie und sollte im
Postgesetz entsprechend verankert werden.

167. Es ist nachvollziehbar, dass die ermessensgetragene Verteilung der neutralen Aufwendungen durch das Trag-
fahigkeitsprinzip auf Bedenken bei den Marktteilnehmern stoRt: Die Prinzipien des Tragfahigkeitsprinzips sind zwar
bekannt, die konkrete Umsetzung und die der Umsetzung zugrundeliegenden Zahlenwerke sind jedoch, da sie
Geschaftsgeheimnisse der Deutschen Post AG enthalten, nicht veroffentlicht. Damit ist das Ergebnis fur die Markt-
teilnehmer nicht vollstdndig nachvollziehbar und fihrt zu dem Vorwurf der ungerechtfertigten Quersubventionie-
rung. Soweit sich der Gesetzgeber dazu entschliefit, die neutralen Kosten bei der Preisregulierung, wie vorgeschla-
gen, nicht mehr zu berlcksichtigen, wéare die Anwendung des Tragfahigkeitsprinzips entbehrlich, was zu einer
besseren Nachvollziehbarkeit der MaRgréoRenentscheidung und streng kostenorientierten Preisen fliihren wirde.

Inkrementalkostenansatz der Deutschen Post AG

168. Die Kostenzuweisungspraxis der Bundesnetzagentur wird auch von der Deutschen Post AG — allerdings mit
einem anderen Ziel — kritisiert: Die Deutsche Post AG schlagt vor,”’ nicht gedeckte Fixkosten in Anwendung eines
Inkrementalkostenansatzes ausschlielRlich dem Price-Cap-Bereich zuzuweisen. Damit wiirden diese Kosten nur die
preisregulierten Produkte belasten, wahrend den Wettbewerbsprodukten kein Anteil nicht gedeckter Fixkosten
zugewiesen wirde. Diese Ansicht berlcksichtigt allerdings nicht, dass die Preise nach Art. 12 der Postdienstericht-
linie kostenorientiert sein sollen und Kosten damit zunachst verursachungsgerecht und, wenn dies nicht moglich
ist, anhand der Nutzungsintensitdt oder Inanspruchnahme den einzelnen Produkten zuzuweisen sind. Dies ergibt
sich auch aus dem Grundsatz von § 3 Abs. 2 PEntgV, wonach die Kel auch einen angemessenen Zuschlag fur leis-
tungsmengenneutrale Gemeinkosten enthalten. Nach § 20 Abs. 2 S. 2 PostG sind die neutralen Aufwendungen bei
der Entgeltgenehmigung ,,angemessen zu bertcksichtigen”. Das Gesetz sieht daher derzeit weder eine vollstandig
verursachungsgerechte Kostenzuweisung wie von den Wettbewerbern gefordert, noch den von der Deutschen
Post AG vertretenen Inkrementalkostenansatz und eine schematische Belastung ausschlieRlich der preisregulierten
Produkte vor. Folgt man den aktuellen gesetzlichen Regelungen, so ist die Anwendung des Tragfahigkeitsprinzips

> 7.B. Bundesverband Paket und Express Logistik — BIEK im Schreiben an die Monopolkommission vom 25.03.2019.

28 v/G KaIn, Urteil vom 04.12.2018, 25 K 7243/15,

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2018/25 K 7243 15 Urteil_20181204.html, abgerufen am 16.10.2019.

7 Zitiert nach Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03.06.2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 34 f.



Drucksache 19/15852 —244 - Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

eine vertretbare Regelung, um die Altlasten der Deutschen Post AG aus der Zeit als Bundesbehorde angemessen
auf alle Produkte des Unternehmens zu verteilen. Die Monopolkommission ist jedoch der Auffassung, dass die
neutralen Aufwendungen de lege ferenda die kostenorientierten Preise nicht belasten sollten, um die Verbraucher
vor Uberhohten Preisen zu schitzen und eine Verschiebung von Kosten aus dem Paketmarkt in den Ex-ante ent-
geltregulierten Briefbereich zu verhindern.

4.8 Die Teilleistungsregulierung ist fiir die Weiterentwicklung des Wettbewerbs wichtig

4.8.1 Der Teilleistungszugang hat sich grundsatzlich bewahrt

169. Die Erbringung von Postleistungen erfordert hohe Anfangsinvestitionen in die Unternehmensinfrastruktur
und in Personal. Wahrend es noch wirtschaftlich sinnvoll sein kann, Briefsendungen durch Abholung bei GrofRkun-
den einzusammeln, ist insbesondere die Zustellung an den Adressaten ,auf der letzten Meile” nur dann wirt-
schaftlich, wenn gréRere Briefmengen bewegt werden. Die hohen Kosten fir den Aufbau eines eigenen Postnetzes
sowie die hoheren Stickkosten aufgrund des geringeren Sendungsvolumens stellen fir die Wettbewerber einen
erheblichen Kosten- und damit auch Wettbewerbsnachteil gegentber der Deutschen Post AG dar, die schon vor
der Liberalisierung der Markte Uber ein ausgebautes und ausgelastetes Logistiknetz verfligte. Dieser Wettbe-
werbsnachteil erschwert den Markteintritt erheblich. Wettbewerber der Deutschen Post AG haben zwar Teilnetze
aufgebaut, fir eine bundesweit flaichendeckende Zustellung ist jedoch die Deutsche Post AG nach wie vor unver-
zichtbar. Der Teilleistungszugang ermoglicht erst den Wettbewerb der Konsolidierer. Aufgrund ihres bundesweiten
Zustellnetzes und des Zugangs der Deutschen Post AG zu den Auslandsmarkten ist die Teilleistungsverpflichtung
fir die Wettbewerber von existenzieller Bedeutung und fir die Weiterentwicklung des Wettbewerbs im Briefmarkt
besonders wichtig. Das Eckpunktepapier des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Energie tragt dem Rechnung
und fuhrt aus, dass sich der Teilleistungszugang im Postrecht bewdhrt habe, dennoch aber geprift werden soll, ob
eine Modifizierung oder Erweiterung sinnvoll sei. Fir die Kunden des marktbeherrschenden Unternehmens ist die
Transparenz der praktizierten Konditionen von grofRer Bedeutung. Das Ministerium beabsichtigt daher, die gesetz-
lichen Vorgaben zur Vorlage und zur Veroffentlichung von Zugangsvertragen zu Uberarbeiten.

170. § 28 PostG trdagt dem Markteintrittshindernis der Wettbewerber Rechnung, indem er einen Lizenznehmer,
der auf einem Markt fir lizenzpflichtige Postdienstleistungen marktbeherrschend ist, verpflichtet, Teile der von
ihm erbrachten Beférderungsleistungen gesondert anzubieten. Teilleistungen sind solche Leistungen des marktbe-
herrschenden Unternehmens, die fiir eine vollstdndige Wertschopfungskette bei der Beférderung der Sendungen
vom Absender bis zum Empfanger noch zu erbringen sind, nachdem der Kunde eine fiir das marktbeherrschende
Unternehmen spirbar kostensparende Eigenleistung erbracht hat.”*® Zu dieser Eigenleistung gehoren typischer-
weise das Einsammeln der Briefe, die Vorsortierung und die Einlieferung bei einem Briefzentrum. Den Anspruch
auf Erbringung einer Teilleistung kann unter anderem ein Lizenznehmer geltend machen, der nicht marktbeherr-
schend ist, wenn ohne die Erbringung der Teilleistung der Wettbewerb unverhaltnismaRig behindert wiirde und es
dem marktbeherrschenden Unternehmen wirtschaftlich zumutbar ist.”*® Die Teilleistungspflicht des marktbeherr-
schenden Lizenznehmers gilt derzeit nur fir lizenzpflichtige Leistungen. Sollte die Lizenz als Zugangsvoraussetzung
zum Briefmarkt nach einer Novelle des Postgesetzes entfallen, musste der Umfang des Teilleistungszuganges neu
definiert werden.

171. Die Verpflichtung zur Teilleistung besteht auch gegeniber Endkunden, wenn diese eine Teilleistung win-
schen. Der Endkunde muss nicht die vollstdndige Beforderungsleistung der Deutschen Post AG vom Absender zum
Empfanger abnehmen, sondern kann Teile davon selbst erbringen oder durch Dritte, zum Beispiel Konsolidierer,
erbringen lassen. Der Endkunde wird diese Moglichkeit selbst nutzen, wenn er durch die eigene Vorleistung Kos-
tenvorteile generieren kann. Das marktbeherrschende Unternehmen wird angehalten, sein Angebot auf die Nach-
frage der Kunden einzustellen und differenziertere Leistungen anzubieten. Wettbewerber und Kunden erhalten

258 Vgl. BeckPostG-Komm/Gerstner, 2. Auflage 2004, § 28 Rz. 28 ff.

> Vgl. BeckPostG-Komm/Gerstner, 2. Auflage 2004, § 28 Rz. 6.
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damit gleichermalRen Zugang zu der Infrastruktur des marktbeherrschenden Unternehmens. Aufgrund der aktuel-
len Marktsituation ist derzeit lediglich die Deutsche Post AG als einziges marktbeherrschendes Unternehmen ver-
pflichtet, Teile von Beférderungsdienstleistungen fir lizenzpflichtige Produkte anzubieten.

172. Die Deutsche Post AG erhdlt fir Teilleistungen eine Vergltung, die grundsatzlich einer Ex—ante-
Entgeltgenehmigung nach §§ 28 Abs. 2 PostG in Verbindung mit §§ 19, 20 PostG bedarf, wenn die Teilleistungen in
Allgemeinen Geschéaftsbedingungen geregelt sind. Hierbei ist allerdings zu berlcksichtigen, dass nach § 19 Satz 2
PostG Entgelte solcher Beforderungsleistungen, die ab einer Mindesteinlieferungsmenge von 50 Briefsendungen
verlangt werden, von der Genehmigungspflicht ausgenommen sind. Praktisch ausnahmslos werden Teilleistungen
nicht von einzelnen Privatkunden, sondern von GroRversendern, Konsolidierern oder Wettbewerbern mit grolRen
Mengen in Anspruch genommen. Die in § 28 Abs. 2 PostG vorgesehene Ex-ante-Regulierung der Teilleistungsent-
gelte kommt daher in der Praxis nicht zur Anwendung. Dies fuhrt dazu, dass der wesentliche Umsatz der Deut-
schen Post AG mit GrolRkunden, Konsolidierern und Wettbewerbern, die Teilleistungen nachfragen, nur der Miss-
brauchsaufsicht nach § 25 PostG unterliegt. Dies ist gemessen an der Regelung des § 19 Satz 2 PostG folgerichtig
und entspricht dem Ziel, eine Vorabregulierung nur als Ultima Ratio einzufihren.

173. Nach § 28 Abs. 2 Satz 3 PostG sind bei der Uberpriifung der Teilleistungsentgelte die ,anteiligen Kosten der
gesamten Beférderungskette angemessen zu bertcksichtigen”. Dem anbietenden Unternehmen soll daher ermog-
licht werden, die Teilleistung zu einem kostendeckenden Preis und einem angemessenen Gewinnzuschlag anzubie-
ten.”® Das verpflichtete Unternehmen soll weiterhin in der Lage bleiben, Mischkalkulationen zu erstellen und mit
den glinstigeren Kosten in den Ballungsrdaumen die hohen Kosten fur Zustellungen in landlichen Rdumen zu kom-
pensieren. Gleichzeitig soll verhindert werden, dass Nachfrager einen Teilleistungspreis zu lokalen Kosten (in kos-
tenglinstigen Zustellgebieten) oder zu einem nationalen Durchschnittssatz in Regionen mit hohen Zustellkosten
verlangen.

174. Im Ubrigen gelten fiir die Preisgestaltung der Teilleistungen die Grundsétze des § 20 Abs. 2 PostG. Die Entgel-
te fiur Teilleistungen sind diskriminierungsfrei in gleicher Weise flir Endkunden und fir Wettbewerber anzuwen-
den. Das Teilleistungsentgelt wird nach diesen Prinzipien von der Deutschen Post AG genehmigungsfrei festge-
setzt. Die Deutsche Post AG gewahrt ihren Kunden im Teilleistungsmarkt Rabatte auf die regulierten Entgelte, die
vom Produkt, von der eingelieferten Menge und dem Umfang der Vorleistungen abhangen. Derzeit bewegen sich
die Rabattstaffeln auf bis zu 48 Prozent fur Gberregionale Sendungen.”®® Die Preisunterschiede zwischen vollbe-
zahlten Einzelsendungen und GroR- und Geschaftskundensendungen betragen bei regionalen Sendungen bis zu 51
Prozent.”®” Ab 1. Januar 2020 werden die Teilleistungsrabatte jeweils um 2 Prozent gesenkt. Mit Blick auf die in
Laufzeiten und Beforderungsbedingungen abweichenden Dialogpost-Produkte liegen die Preisunterschiede zum
Briefeinzelversand nochmals deutlich hoher.”® Einzelne Voruntersuchungen der Bundesnetzagentur haben aller-
dings bislang keine Bedenken hinsichtlich der Preishohen bei Teilleistungen ergeben.

175. Fir 2018 schatzt die Bundesnetzagentur den Umfang der Teilleistungssendungen, die in das Netz der Deut-
schen Post AG eingespeist werden auf 9,3 Mrd. Stiick.”®* Nur etwa 12 Prozent der Teilleistungssendungen werden
von Wettbewerbern eingeliefert; der Uberwiegende Anteil wird unmittelbar von groRen Endkunden und Unter-
nehmen des Deutsche Post Konzerns bei den Postzentren abgegeben.265

176. Nach heutiger Rechtslage umfasst die Teilleistungsverpflichtung nur lizenzpflichtige Sendungen, d. h. Brief-
sendungen bis 1.000 Gramm. Es scheint sinnvoll, den Umfang der Teilleistungsverpflichtung zu Uberprifen. Im

2% gishe hierzu BeckPostG-Komm/Gerstner, 2. Aufl. 2004, § 28 Rz. 117.

%1 auskunft der Deutschen Post AG gegenlber der Monopolkommission am 03.09.2019.

%2 Bundesnetzagentur, Bedingungen und Entgelte fiir GroRversender und Konsolidierer im Briefmarkt 2019, September 2019, S. 25.

83 auskunft der Bundesnetzagentur gegeniber der Monopolkommission vom 29.04.2019.

24 Bundesnetzagentur, Auskunft gegentiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.

263 Bundesnetzagentur, Auskinfte der Bundesnetzagentur gegentiber der Monopolkommission vom 29.04. und 07.11.2019.
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Zuge der Novelle des Postgesetzes konnte man die Erweiterung auf Briefe bis zu 2.000 Gramm erwéagen, um den
Wettbewerbern auch dieses Geschéaftsfeld zu eréffnen, das sie unter anderem wegen der unzureichenden Prasenz
in der Flache nicht bearbeiten konnen.

177. Verbadnde der Wettbewerber schlagen in einer Stellungnahme vor, einen Wettbewerberrabatt fir Teilleistun-
gen gesetzlich vorzusehen, um den nach ihrer Ansicht gebotenen Preisabstand zwischen den Erbringern von Brief-
dienstleistungen und den Endkunden herzustellen.”®® Die Wettbewerber missen fir die Zustellung an den End-
kunden in erheblichem Umfang Teilleistungen der Deutschen Post AG in Anspruch nehmen. Diese Teilleistungen
stehen den Endkunden, in der Regel GroRkunden, zu gleichen Bedingungen wie den Wettbewerbern offen. Die
Moglichkeiten der Wettbewerber, dem Endkunden Vorleistungen zu attraktiven Preisen anzubieten, sind einge-
schrdankt, wenn die Teilleistungen sowohl dem Wettbewerber als auch dem Endkunden zu gleichen Konditionen
angeboten werden. Der Verband argumentiert, die Deutsche Post AG spare Vertriebskosten, die der Konsolidierer
tbernimmt. Im Ubrigen seien solche GroRhandelsrabatte auch in anderen Bereichen, zum Beispiel im Telekommu-
nikationsmarkt, Ublich. Es ist richtig, dass die Margen des Konsolidierers gering sind, wenn der Endkunde die Vor-
leistung auch mit eigenen Ressourcen erbringen kann und bei der Deutschen Post AG den gleichen Teilleistungsra-
batt erhdlt. Die Preisstruktur gibt der Deutschen Post AG die Moglichkeit, die attraktivsten Kunden unmittelbar
Gber Teilleistungen zu bedienen. Gegen den Vorschlag des Verbandes ist allerdings einzuwenden, dass Vertriebs-
und Bearbeitungskosten bei der Deutschen Post AG auch im Verhaltnis zu den Konsolidierern anfallen und im Tele-
kommunikationssektor die GroRhandler die Leistungen des Vorlieferanten veredeln und vermarkten und daher
eine differenzierte Preisstruktur im Telekommunikationsmarkt gerechtfertigt ist. Letztlich stellt sich fir den End-
kunden die Frage, ob er die Vorleistung von einem Konsolidierer einkauft oder selbst erbringt. Ein Wettbewerber-
rabatt erscheint nach Ansicht der Monopolkommission nicht gerechtfertigt.

4.8.2 Die Eigenkonsolidierung durch den Deutsche Post Konzern bedarf der Kontrolle

178. In Stellungnahmen der Wettbewerber wird die konzerneigene Konsolidierungsgesellschaft der Deutschen
Post AG, die Deutsche Post Inhaus Services GmbH kritisiert, die Vorleistungen gegenlber dem Kunden erbringt,
indem sie Sendungen einsammelt, zu groReren Mengen zusammenfasst, aufbereitet und bei Briefzentren des
Deutsche Post Konzerns zur Weiterbeforderung einliefert. Wettbewerber der Deutschen Post AG machen geltend,
dass die Tatigkeit der Tochtergesellschaft eines marktbeherrschenden Unternehmens dem Sinn und Zweck des
Postgesetzes widerspreche. Die Eigenkonsolidierung gewahre dem marktbeherrschenden Unternehmen die Mog-
lichkeit, Kunden fir sich zu gewinnen, die auch im Fokus der Wettbewerber stehen.”®’ Dies stehe im Gegensatz
zum Ziel der Wettbewerbsforderung des Postgesetzes. Die Teilleistungsregelung solle Wettbewerbern einen Zu-
gang zur postalischen Infrastruktur der Deutschen Post AG sicherstellen, nicht aber der konzernangehorigen Ge-
sellschaft eines marktbeherrschenden Unternehmens Zugang zu der Infrastruktur der Muttergesellschaft verschaf-
fen. Biete die Deutsche Post AG selbst Leistungen unter Nutzung des eigenen Teilleistungszugangs an, kénne dies
nur wettbewerbsbeschrankende Wirkungen haben.

179. Dem Postgesetz ist weder eine Regelung zu entnehmen, die die Eigenkonsolidierung ausdricklich gestattet,
noch ist im Gesetz eine Untersagung enthalten. Die Bundesnetzagentur kommt daher zu der Auffassung, dass das
Postgesetz eine Eigenkonsolidierung nicht verbietet und die Eigenkonsolidierung eine erlaubte wirtschaftliche
Betdtigung auch des marktbeherrschenden Unternehmens darstellt, das durchaus neue Produkte im Wettbewerb
entwickeln darf. Voraussetzung fir eine nicht missbrauchliche Eigenkonsolidierung ist allerdings, dass das markt-
beherrschende Unternehmen die Wettbewerbsmoglichkeiten konkurrierender Unternehmen nicht missbrauchlich
beeintrachtigt und die Teilleistungen dem Konzernunternehmen in gleicher Weise und zu gleichen Konditionen
anbietet, wie sie auch Dritten gewahrt werden. Kosteneinsparungen, die ein Tochterunternehmen der Deutschen

268 Stellungnahme des Bundesverbands Briefdienste gegenliber der Monopolkommission vom 28.03.2019.

7 Wettbewerber der Deutschen Post AG, zitiert nach Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 18.12.2015, BK 5-

15/032 S. 28 f,, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2015/2015
_0001bis0999/2015_001bis099/BK5-15-0032/BK5-15-0032_Beschluss_download_bf.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen
am 16.10.2019.
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Post AG durch Konsolidierungstatigkeiten im Rahmen des Teilleistungszugangs gegeniber der Gblichen Briefbefor-
derung erwirtschaftet, sind nach dem Postgesetz als effizienzsteigernd erwilinscht und reduzieren das Entgelt zu-
gunsten des Kunden.”®®

180. Dieser Einschatzung der Bundesnetzagentur ist de lege lata zuzustimmen: Das Postgesetz hat nach § 2 Abs. 2
Ziffer 1 auch die Wahrung der Interessen der Kunden zum Ziel. Der Kunde hat durch die Teilleistungsrabatte einen
Vorteil, den er nicht nur durch die Wettbewerber, sondern auch durch Konzerngesellschaften des marktbeherr-
schenden Unternehmens oder durch Eigenleistung erhalten kann. Die Teilleistungsverpflichtung soll lediglich den
Zugang der Wettbewerber und der Kunden zu der Infrastruktur des Postnetzes sicherstellen, hat aber kein Tatig-
keitsverbot fir das marktbeherrschende Unternehmen bzw. dessen Tochtergesellschaften zum Inhalt. Soweit das
marktbeherrschende Unternehmen der konzernangehorigen Gesellschaft keine Sonderkonditionen fiir die Teilleis-
tungen anbietet, keinen ggf. erforderlichen Verlustausgleich erbringt und sich die Deutsche Post Inhaus Service
GmbH auch nicht missbrauchlich am Markt verhalt, ist in dieser wettbewerblichen Aktivitdt des Konzerns kein
Missbrauch der marktbeherrschenden Stellung zu sehen, sondern die erlaubte Tatigkeit des Unternehmens. Nach
Angaben der Deutschen Post AG nimmt die Deutsche Post Inhaus Services GmbH die Leistungen der Deutschen
Post AG zu den gleichen Bedingungen in Anspruch wie Wettbewerber und Konsolidierer. Weitere Leistungsbezie-
hungen Uber postalische Dienstleistungen, so die Deutsche Post AG, bestlinden zwischen dem hauseigenen Kon-
solidierer und der Muttergesellschaft nicht und es sei auch kein Verlustausgleich erforderlich und werde daher
auch nicht gewéhrt.269 Nach Angaben der Bundesnetzagentur hat sich bei bisherigen Untersuchungen kein Anlass
fur die Eréffnung eines Missbrauchsverfahrens ergeben.?” Es ist jedoch zu empfehlen, die Leistungsbeziehungen
innerhalb des Konzerns und die Preisgestaltung der Deutschen Post Inhaus Services GmbH weiter kritisch zu beob-
achten.

4.8.3 Mehr Transparenz durch weitergehende Offenlegung von Teilleistungsvertriagen

181. Das Bundeswirtschaftsministerium fihrt in seinen Eckpunkten zu einer Novelle des Postgesetzes aus, dass
seiner Ansicht nach die erforderliche Transparenz im Bereich von Zugangsprodukten nicht in vollem Umfang ge-
wihrleistet sei. Fir die Uberwachung des wichtigen Teilleistungsmarktes ist eine genaue Ubersicht tber die
Marktverhéltnisse und die Gblichen Bedingungen erforderlich. Die Bundesnetzagentur erhalt derzeit nach § 30
PostG die Vertrage Uber Teilleistungen (im Sinne des § 28 PostG) innerhalb eines Monats nach Vertragsschluss von
dem marktbeherrschenden Unternehmen. Ziel der Vorlagepflicht ist es, der Regulierungsbehérde einen Uberblick
iiber das Marktgeschehen zu verschaffen’’* und ein Einsichtsrecht fur jedermann nach § 30 Abs. 2 PostG zu ge-
wahrleisten. Mit dem Einsichtsrecht erhalten die Wettbewerber eine Uberpriifungsmoglichkeit, ob die Teilleis-
tungskonditionen von der Deutschen Post AG diskriminierungsfrei angewandt werden.

182. Nicht immer werden die Teilleistungsvertrage widerspruchslos vorgelegt. Erst seit 2016 Ubersendet auch die
konzernangehorige Konsolidierungsgesellschaft der Deutschen Post AG, die Deutsche Post Inhaus Services GmbH,
Teilleistungsvertrage mit Kunden an die Bundesnetzagentur. Aufgrund der Integration in den Konzern, unter ande-
rem durch einen Gewinnabfihrungs- und Beherrschungsvertrag, stuft die Bundesnetzagentur diese Konzernge-
sellschaft der Deutschen Post AG in gleicher Weise wie die Muttergesellschaft als marktbeherrschend ein und
verlangte die Vorlage der Teilleistungsvertrage nach § 30 PostG. Eine gegen die Vorlagepflicht gerichtete Klage der
Tochtergesellschaft der Deutschen Post AG blieb erfolglos; das Verwaltungsgericht KéIn schloss sich der Auffassung
der Bundesnetzagentur an.””? Die Konzerntochter wehrte sich gegen die Offenlegung der Ubersandten Vertrage an
Dritte nach § 30 Abs. 2 PostG mit dem Hinweis, dass die Vertrdge Geschaftsgeheimnisse beinhalten und damit

268 Bundesnetzagentur, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 18.12.2015, BK 5-15/032, a. a. 0., S. 30 f.

% auskunft der Deutschen Post AG gegenlber der Monopolkommission vom 28.03.2019.

7% auskunft der Bundesnetzagentur gegeniber der Monopolkommission vom 08.07.2019.

"1 BeckPostG-Komm/Gerstner, a. a. 0., §30Rz. 1.

#2yG Kéln, Urteil vom 1.12.2015, 22 K 3555/14,

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2015/22 K_3555 14 Urteil 20151201.html, abgerufen am 16.10.2019.
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teilweise zu schwarzen seien. Die Bundesnetzagentur sicherte daraufhin zu, Angaben Uber den Vertragspartner
des marktbeherrschenden Unternehmens sowie die Angaben zu den Ansprechpartnern zu schwarzen. Hingegen
sind Einlieferungsmengen, Abholungs- und Anlieferungszeiten, Rabattstaffeln der Konzernmutter und Vergltun-
gen, die das marktbeherrschende Unternehmen von ihren Kunden fur Aufbereitung, Einlieferung und Frankierung
erhalt, nach einer Entscheidung des Oberverwaltungsgerichts NRW offenzulegen.’’”® Das Oberverwaltungsgericht
ist der Ansicht, der Deutsche Post Konzern musse die gesetzlich vorgesehene Vorlage- und Offenlegungspflicht zu
den Teilleistungsvertragen hinnehmen, da nach § 30 Abs. 2 PostG ausdricklich ,,Entgelte und andere Bedingungen
flr Teilleistungen” von Dritten eingesehen werden dirfen. Ein Schutz der Geschaftsgeheimnisse des marktbeherr-
schenden Unternehmens musse angesichts der von § 30 PostG verlangten Markttransparenz zurtickstehen. Ande-
renfalls liefe die Norm leer und die Marktteilnehmer hatten keine Moglichkeit zu Gberprifen, ob ein Verstofs gegen
das Diskriminierungsverbot vorliegt. Dieser Auffassung ist zuzustimmen.

183. Auch die Vorlage von Teilleistungsvertragen der Firma Compador Dienstleistungs GmbH, an der die Deutsche
Post AG mit nur 26 Prozent beteiligt ist, war streitig. Die Bundesnetzagentur konnte aufgrund der Bestimmungen
des Gesellschaftsvertrags einen beherrschenden Einfluss der Deutschen Post AG auf Compador nachweisen. Das
Verwaltungsgericht KéIn?’* und auch das Oberverwaltungsgericht NRW?" billigte die Vorlagepflicht fur die Teilleis-
tungsvertrage. Streitig ist nunmehr die Vorlagepflicht fur die Zukunft, nachdem der Gesellschaftsvertrag geandert
wurde und die die Beherrschung erméglichende Klausel des Gesellschaftsvertrages entfiel. Diese Frage ist gericht-
lich noch nicht entschieden.

184. Unabhéngig von der Gestaltung des Gesellschaftsvertrages und der formalen Dokumentation von Beherr-
schungsmoglichkeiten des Gesellschafters sollte auch die faktische Ausibung der Kontrolle durch einen besonders
einflussreichen Gesellschafter zu bertcksichtigen sein. Bei einer Minderheitsbeteiligung konnen die gesellschafts-
rechtlich vermittelten Einflussmoglichkeiten durch andere Instrumente, wie umfangreiche Liefer-, Leistungs- oder
Kreditbeziehungen zu einem beherrschenden Einfluss verstirkt werden.”’® MaRgeblich ist eine umfassende Wiir-
digung der gesamten rechtlichen und tatsachlichen Beziehungen. Aufgrund ihrer Marktmacht und finanziellen
Potenz ist die Deutsche Post AG gegebenenfalls auch ohne Beherrschungsvertrag oder besondere gesellschafts-
rechtliche Dokumentation in der Lage, auf wirtschaftlich abhangige Unternehmen faktisch Einfluss zu nehmen. Der
Gesetzgeber sollte daher sicherstellen, dass durch eine besondere Gestaltung der Gesellschaftsvertrdge trotz er-
kennbarer Einflussmoglichkeiten und Abhdngigkeiten die Vorlagepflichten nach dem Postgesetz nicht verhindert
werden kdnnen, und auch die tatsachliche, wirtschaftlich, personell oder organisatorisch vermittelte Einflussnah-
me berUcksichtigt wird. Soweit sich ein Postdienstleister in einem wirtschaftlichen Abhdngigkeitsverhaltnis zur
Deutschen Post AG befindet und sich deshalb nach den Wiinschen des marktbeherrschenden Unternehmens rich-
tet, hat dies den gleichen Effekt wie eine satzungsmaRig verbindliche Einflussnahme des Gesellschafters. Bei der
Beurteilung der Vorlagepflicht sollten diese Gesichtspunkte berlcksichtigt werden.

185. Die bei der Bundesnetzagentur ausliegenden Vertrage mit Angaben zu verbindlichen Lieferzeiten, Rabatten
und Vergitungen pro Brief kdnnen von jedermann eingesehen werden. Die Transparenz der Entgelte auf dem
Teilleistungsmarkt ist damit in ausreichender Weise gewahrleistet und neben der Bundesnetzagentur kann jeder
Marktteilnehmer durch Einsichtnahme Uberpriifen, ob die Deutsche Post AG ihre Preise diskriminierungsfrei an-
wendet. Die Einsichtnahme in die Vertrage in den Raumlichkeiten der Bundesnetzagentur erscheint allerdings fir
den interessierten Marktteilnehmer umstandlich. Die Rabattsatze liegen in Tabellenform vor und kénnten auch im
Internet einfacher zuganglich gemacht werden.

272 OVG NRW, Beschluss vom 15.06.2018, 13 B 802/17,

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/ovg_nrw/j2018/13_B_802_17_Beschluss_20180615.html, abgerufen am 16.102019.

27 Verwaltungsgericht Kéln, Beschluss vom 23.02.2018, 22 L 2766/16,
https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2018/22_L_2766_16_Beschluss_20180223.html, abgerufen am 16.102019.
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186. Grundsatzlich sollte das marktbeherrschende Unternehmen verpflichtet sein, die Informationen offenzule-
gen, die notwendig sind, um Transparenz im Teilleistungsmarkt sicherzustellen und den Marktteilnehmern die
Prifung zu ermdglichen, ob eine diskriminierungsfreie Geschaftstatigkeit vorliegt. In einer Reform des Postgeset-
zes ist neben einer allgemeinen Offenlegungspflicht eine beispielhafte, enumerative Aufzahlung der durch das
marktbeherrschende Unternehmen offenzulegenden Informationen zu empfehlen, um unnétige Diskussionen
Uber den Umfang der Pflicht zu vermeiden.

187. Das Ziel, der Regulierungsbehorde einen umfassenden Marktlberblick zu verschaffen, wird allerdings nicht
erreicht, wenn mit den Teilleistungsvertragen gekoppelte oder zeitlich parallel geschlossene Vertrage, die nicht
dem Postgesetz unterliegen, der Bundesnetzagentur unbekannt sind. Diese gekoppelten oder parallelen Vereinba-
rungen bieten die Mdglichkeit, das Entgelt und damit indirekt die Teilleistungsrabatte zu modifizieren und eine
Preisdiskriminierung zu verschleiern, da die nicht postalischen Leistungen der Kontrolle der Regulierungsbehorde
entzogen sind. So ist beispielsweise bekannt, dass die Deutsche Post AG mit TeilleistungsgroRkunden Werbever-
trage schloss und dem Kunden eine Vergltung daflr zahlte, dass das Logo der Deutschen Post AG auf Briefum-
schlagen zu Werbezwecken aufgedruckt werden durfte. Unabhéangig davon, ob man davon ausgeht, dass die Wer-
bemalnahme eine vergltungsfahige Leistung darstellt, sollten im Zuge einer Reform des Postgesetzes von einer
praziser gefassten Vorlagepflicht auch die in einem sachlichen oder zeitlichen Zusammenhang mit Teilleistungen
abgeschlossenen weiteren Vertrage mit dem Teilleistungskunden erfasst werden. Es ist offensichtlich, dass die
Abgrenzung nicht einfach sein dirfte, da die Deutsche Post AG mit ihren Postdienstleistungskunden auch vielfalti-
ge andere Leistungsbeziehungen unterhalt. Allerdings ist es nicht hinzunehmen, dass die Entgeltregulierung durch
Zugestandnisse in nicht postalischen Vertrdgen umgangen wird. Zumindest bei erkennbar mit der Postdienstleis-
tung verbundenen Leistungsbeziehungen sollte eine Vorlagepflicht vorgesehen werden. Dies wiirde der Bundes-
netzagentur eine umfassendere Ubersicht tiber den vollstdndigen Teilleistungsmarkt und dessen Konditionsgefiige
sowie eine bessere Priifung im Rahmen ihrer Aufgaben ermaoglichen.

4.8.4 Die friihzeitige Vorlage von geplanten Anderungen des Teilleistungszugangs verbessert
die Aufsicht

188. Anderungen der Teilleistungskonditionen und Modifikationen des Zugangs zu den Teilleistungen werden von
der Deutschen Post AG und den Teilleistungskunden vertraglich vereinbart. Aufgrund ihrer zentralen Funktion im
Teilleistungsmarkt bestimmt im Wesentlichen die Deutsche Post AG die Konditionen und die technischen Details
des Zugangs. Ausdriickliche Konsultations- oder Informationspflichten vor Anderungen bestehen weder gegeniiber
den Kunden noch gegentber der Bundesnetzagentur. Dass eine vorherige systematische Information der Kunden
und eine Prifung durch die Bundesnetzagentur sinnvoll waren, zeigt das Beispiel des Infrastrukturrabattes. Seit
der Einfihrung des sogenannten Infrastrukturrabattes zum 1. Januar 2018 gewahrte die Deutsche Post AG Teilleis-
tungskunden einen Rabatt von drei Prozent, seit dem 1. Juli 2019 im Zuge der Portoerhdhung einen Rabatt von
funf Prozent, wenn die Frankierung einem vorgegebenen Standard entspricht. Dieser Standard ermdglicht unter
anderem einen automatisierten Abgleich der eingelieferten Sendungen mit den von den Kunden einzureichenden
Anmeldelisten, in denen diese ihre Sendungen fur Abrechnungs- und Kontrollzwecke erfassen. Gleichzeitig redu-
zierte die Deutsche Post AG den urspriinglich gewahrten Teilleistungsrabatt um drei Prozentpunkte. Teilleistungs-
kunden, die rechtzeitig den neuen Frankierstandard erfillten, hatten einen Umstellungsaufwand, zahlten aber die
gleichen Preise wie vor der Umstellung. Die Kunden, die die Umstellung nicht rechtzeitig umsetzen konnten, muss-
ten hingegen auf ihre bisherige Reduzierung des Teilleistungsrabatts um drei Prozentpunkte verzichten und daher
mehr zahlen. Da die Umstellung aber fir einige Kunden und die Frankiermaschinenhersteller aus deren Sicht zu
kurzfristig angekindigt war, bestand die Gefahr, dass die technischen Voraussetzungen und die Umstellung der
Frankiermaschinen nicht von allen Kunden rechtzeitig zum 1. Januar 2018 erledigt waren.””’ Die Marktteilnehmer
beklagten bei der Bundesnetzagentur, dass die Informationen der Deutschen Post unvollstandig und nicht recht-

277 Bundesnetzagentur, Bericht Gber die Ergebnisse der Marktbefragung zur Einfihrung des Infrastrukturrabatts der DPAG, Dezember

2017, S. 10.
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zeitig eingingen.”’® Daraufhin verlangerte die Deutsche Post AG auf Veranlassung der Bundesnetzagentur die
Ubergangsfrist um vier Monate, um den Kunden die Umstellung zu erleichtern. Auch die Details zur Einfihrung
der digitalen Kopie hatte die Deutsche Post AG, so die Beschwerden von Marktteilnehmern, nicht rechtzeitig und
ausfihrlich genug angekiindigt. Eine vorherige Information und Uberpriifung der MaRnahme durch die Bundes-
netzagentur héatte eine besser strukturierte Information des Marktes sichergestellt.

189. Die Anderungen von Entgelten, Bedingungen und bestehenden Zugangsregelungen fiir Teilleistungen in All-
gemeinen Geschaftsbedingungen (AGB) sollten daher davon abhangig sein, dass das antragstellende Unterneh-
men die Bundesnetzagentur zunédchst umfassend durch vorherige Ubersendung der neuen AGB (iber die geplan-
ten Anderungen informiert. Ein Beispiel fiir eine solche Regelung findet sich in § 38 Abs. 1 TKG. Danach sind Ent-
gelte, die einer nachtraglichen Entgeltregulierung unterliegen, zwei Monate vor dem Inkrafttreten der Bundes-
netzagentur vorzulegen. Auch §§ 72, 73 des Eisenbahnregulierungsgesetzes sehen die Unterrichtung der Bundes-
netzagentur vor der Umsetzung von Entscheidungen des regulierten Unternehmens vor. Beide Vorschriften er-
moglichen der Bundesnetzagentur nach Vorlage der Informationen eine summarische Prifung der geplanten
Malknahmen. Die Bundesnetzagentur kann die Umsetzung innerhalb einer bestimmten Frist untersagen oder
durch Fristablauf freigeben. In dhnlicher Weise ist in § 27 der Verordnung Uber den Zugang zu Elektrizitatsversor-
gungsnetzen eine Festlegungskompetenz der Regulierungsbehdrde zu Prozessen, Datenaustausch und Vertragsin-
halten normiert. Nach § 21 Abs. 5 TKG stehen der Bundesnetzagentur ebenfalls Festlegungskompetenzen fir
technische und betriebliche Bedingungen bei der Bereitstellung des Zugangs zu. Bei einer entsprechenden An-
wendung dieses Prinzips auf den Teilleistungsbereich ware das marktbeherrschende Unternehmen verpflichtet,
die Anderungen der Allgemeinen Geschaftsbedingungen vor der Implementierung vorzulegen. Dies wiirde der
Bundesnetzagentur die Moglichkeit geben, innerhalb einer kiirzeren Frist vor der Anwendung neue Vertragsinhalte
auf missbrduchliche Vertragsbestimmungen, Rabatte, an den Kunden zu zahlende Vergitungen und Entgelte zu
Uberprifen und AbhilfemaRnahmen zu initiieren oder offenkundig postrechtswidrige MalRnahmen bis zum Ab-
schluss einer endgiiltigen Prufung vorlaufig zu untersagen.”’”® Eine Prifungsfrist von zwei bis vier Wochen nach
Ubersendung erscheint angemessen. Diese Widerspruchsldsung wére eine flexible und — abgesehen von dem
Ankindigungszeitraum — nur geringflgig belastende MalRnahme, erscheint aber angesichts der Bedeutung des
Zugangs zu Teilleistungen fir den Wettbewerb notwendig.

4.9 Die mehrwertsteuerrechtliche Gleichbehandlung der Wettbewerber im Briefmarkt
muss sichergestellt werden

190. Die Wettbewerber der Deutschen Post AG werden mehrwertsteuerrechtlich schlechter gestellt als das
marktbeherrschende Unternehmen. Nach Art 132 Abs. 1 lit. a der EU—l\/Iehrwertsteuersystemrichtlinie280 sind von
offentlichen Posteinrichtungen erbrachte Dienstleistungen von der Umsatzsteuer befreit. Nach der Rechtspre-
chung des Gerichtshofes der Europaischen Union”®" gilt die Mehrwertsteuerbefreiung sowohl fiir 6ffentliche Post-
einrichtungen als auch private Unternehmen, die sich verpflichten, postalische Dienstleistungen zu erbringen, die
den grundlegenden Bedurfnissen der Bevolkerung entsprechen und damit in der Praxis den gesamten Universal-
postdienst in einem Mitgliedstaat oder einen Teil davon gewahrleisten. Nach § 4 Ziffer 11 b UStG gilt im deutschen
Mehrwertsteuerrecht die Befreiung fir Universaldienstleistungen, soweit sie zu allgemeinen, fir jeden zugangli-
chen (nicht rabattierten oder verhandelten) oder nach § 19 PostG genehmigten Tarifen angeboten werden. Eine
weitere Voraussetzung ist allerdings nach Ansicht der Bundesregierung, dass die Mehrwertsteuerbefreiung nur

278 Bundesnetzagentur, Bericht Gber die Ergebnisse der Marktbefragung zur Einfihrung des Infrastrukturrabatts der DPAG von De-
zember 2017, S. 11.

29 Vgl. Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 87.

80 Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006 tber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, ABI. L 347 vom
11.12.2006, S. 1, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0112&from=DE, abgerufen am
16.10.2019.

81 EUGH, Urteil vom 23.04.2009, C-357/07, Rz. 36, https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:62007CJ0357&from=DE, abgerufen am 16.10.2019.
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von solchen Postdienstleistern in Anspruch genommen werden kann, die den gesamten Universaldienst — allein
oder Uber Kooperationsvertrage — flichendeckend in der Bundesrepublik anbieten.”® Diese Bedingung kann der-
zeit nach der Post-Universaldienstverordnung nur die Deutsche Post AG erflllen. Die Auffassung der Bundesregie-
rung ist schwer mit der Rechtsprechung des EuGH in Einklang zu bringen, der ausdricklich auch die Leistung eines
Teiles der Universaldienstleistungen als mehrwertsteuerfrei bezeichnet hat.

191. Fur Geschafts- und Teilleistungskunden ist diese Differenzierung nicht relevant, denn sie zahlen rabattierte
GrolRkunden- oder Teilleistungsentgelte, die in jedem Fall mit Mehrwertsteuer belastet sind. Kunden hingegen, die
Universaldienstprodukte zu dem vollen genehmigten Entgelt von der Deutschen Post AG beziehen, zahlen keine
Mehrwertsteuer. Wirden sie dieselbe Leistung bei einem Wettbewerber in Anspruch nehmen, wére ein Mehr-
wertsteueraufschlag von 19 Prozent zusatzlich zu entrichten. Die Deutsche Post bietet aufgrund dieser steuerli-
chen Regelung nicht mehrwertsteuerpflichtigen Kunden im Universaldienst einen erheblichen Preisvorteil, der
nicht gerechtfertigt ist,”®? denn auch die anderen Postdienstleister erbringen einen Anteil an der Universaldienst-
versorgung. Dieser Effekt, der flr nicht mehrwertsteuerpflichtige Kunden die Inanspruchnahme von Postdienstleis-
tungen bei Wettbewerbern der Deutschen Post AG verteuert, ist sowohl auf dem Briefmarkt, in besonderer Weise
aber auf dem Paketmarkt erkennbar. Soweit die Abschaffung der Umsatzsteuerbefreiung nicht moglich ist, weil
sich fur die Anderung der Mehrwertsteuerrichtlinie auf européischer Ebene keine Mehrheit findet,®* sollte die
Mehrwertsteuerbefreiung nach § 4 Ziffer 11 b UStG auf alle Wettbewerber, die Universaldienstprodukte zu einem
allgemeinen Standardtarif anbieten, ausgeweitet werden, um Chancengleichheit im Wettbewerb um die nicht
mehrwertsteuerpflichtigen Kunden herzustellen.

4.10 Die Missbrauchsaufsicht im Briefmarkt ist zu verscharfen

192. Die Monopolkommission hat wiederholt darauf hingewiesen, dass es notwendig ist, die Missbrauchsaufsicht
im Briefmarkt zu verscharfen.”® Die Eckpunkte fir eine Novelle des Postgesetzes sehen ebenfalls eine Priifung vor,
wie die Ex-Post-Kontrolle verbessert werden kann. Die Deutsche Post AG verfiigt als marktbeherrschendes Unter-
nehmen tiber Méglichkeiten des Marktmachtmissbrauchs.”®® Allerdings gelangt die Bundesnetzagentur bei der
Missbrauchsaufsicht in einigen Fallen an die Grenzen ihrer rechtlichen Moglichkeiten. Um die notwendige Star-
kung der Missbrauchsaufsicht zu gewahrleisten, sollte die Bundesnetzagentur daher tGber eine umfassendere In-
formationsbasis und ein effizienteres Regulierungsinstrumentarium fir den Briefmarkt verfiigen.

4.10.1 Der Auskunftsanspruch der Bundesnetzagentur sollte erweitert werden

193. Die Missbrauchsaufsicht auf den Postmarkten erfolgt gemeinsam durch die Bundesnetzagentur und das Bun-
deskartellamt, ohne dass der Gesetzgeber eine klare Kompetenzzuweisung vorgenommen hat. Voraussetzung fir
eine effektive Missbrauchsaufsicht ist eine ausreichende Informationsbasis der Behérden, um den relevanten
Markt und die Wettbewerbssituation einschatzen zu kdnnen. Die Beschaffung der Informationen unterliegt aller-
dings fur die beiden Behorden unterschiedlichen Bedingungen. Nach aktueller Gesetzeslage kann die Bundesnetz-
agentur —abgesehen von den Sonderregelungen zur formlichen Zustellung in § 33 PostG sowie zum Postgeheimnis
und Datenschutz nach §§ 39 ff PostG — nach § 45 PostG Informationen von ,,im Postwesen tétigen Unternehmen®
verlangen. Anspruch auf Ausklnfte von Dritten oder Kunden hat die Bundesnetzagentur derzeit nicht. Dritte oder
Kunden sind Ublicherweise nicht interessiert, freiwillig an der Aufklarung von Missbrauchsvorwirfen mitzuwirken,
wenn sie durch das regulierungswidrige Verhalten beglnstigt wurden. Die Informationsbeschaffung kann sich

282 Unterrichtung der Bundesregierung, BT-Drs. 18/10040 vom 13.10.2016 Rz. 136ff,,
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/100/1810040.pdf, abgerufen am 16.10.2019; vgl. Haucap, in Holznagel (Hrsg.), 20 Jahre
Verantwortung fur Netze, 2018, S. 335 f.

8 Vgl. Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 134 ff.

284 Unterrichtung der Bundesregierung, BT-Drs. 18/10040 vom 13.10.2016, a. a. O., Rz. 149.
285 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 104 m. w. N.

286 Beispiele siehe Tz. 99 ff.
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damit fur die Bundesnetzagentur schwierig gestalten. Das Bundeskartellamt verfligt dagegen nach § 59 GWB Uber
weitergehende Auskunftsrechte. Das Auskunftsrecht geht so weit, wie es zur Erfillung der Aufgaben der Kartell-
behorde erforderlich ist und umfasst auch die Befragung anderer Marktteilnehmer, Verbande und Kunden.

194. Die Informationsmdglichkeiten und Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur entsprechen auch aufgrund des
Wandels der Postmarkte nicht mehr den aktuellen Anforderungen. Die Bundesnetzagentur bendtigt Auskunfts-
rechte, die Uber den Postmarkt hinausgehen. Angesichts der zu erwartenden Dynamik der Substitution der Brief-
sendungen durch digitale Kommunikation sind Auskinfte Dritter, die im Bereich der digitalen Kommunikation tatig
sind, zur Einschatzung der Entwicklungen im Postmarkt wichtig. Es ist daher zu empfehlen, der Bundesnetzagentur
fir Zwecke der Marktanalyse einen Auskunftsanspruch auch gegeniiber Unternehmen einzurdumen, die auf vor-
oder nachgelagerten und mit den Postmarkten in Wechselwirkung stehenden Markten tatig sind, um ihre Aufga-
ben zu erfillen.

195. Die Monopolkommission begriiRt, dass die Bundesnetzagentur der Empfehlung der Monopolkommission in
ihrem letzten Gutachten®®’ folgt und von ihrem Recht aus § 10 Abs. 2 Satz 3 PostG Gebrauch machen will, dem
marktbeherrschenden Unternehmen die Ausgestaltung der internen Rechnungslegung fir Postdienstleistungen
vorzugeben. Derzeit plant die Bundesnetzagentur, durch die Vorgabe der Berechnungsmethodik die relevanten
Daten und Kosten pro Postdienstleistung aus den Jahresabschllssen der Deutschen Post AG einmal pro Jahr und
nicht nur zu den Terminen der MaligroRenentscheidung zu erheben. Dieses Vorgehen wird dazu fihren, dass die
Bundesnetzagentur Uber einen aktuelleren Informationsstand verfugt und nicht nur Kostenentwicklungen aus den
Unterlagen der MaligroRenverfahren besser nachvollziehen, sondern auch Missbrauchsverfahren zeitnaher abwi-
ckeln kann.

4.10.2 Verweise des Postgesetzes auf das Telekommunikationsgesetz sind zu aktualisieren

196. Die Bundesregierung und auch die Bundesnetzagentur sehen Bedarf fir eine Ausweitung und Intensivierung
der Marktbeobachtung.”® Von einer umfassenderen Berichterstattung tber die Postmarkte und deren Untersu-
chung — auch durch die Monopolkommission — wiirden die Bundesregierung, die gesetzgebenden Korperschaften
und die Regulierungs- und Kartellbehérden wie auch die Vergabestellen bzw. offentlichen Auftraggeber, Post-
dienstleister, Geschaftskunden und (potenzielle) Investoren profitieren.

197. Seit der Novellierung des Telekommunikationsgesetzes (TKG) 2004 besteht allerdings Rechtsunsicherheit
Uber die Berichtspflichten und die Auskunftsrechte der Monopolkommission wegen der starren Verweisung des
geltenden Postgesetzes auf die Vorschriften des 1996 in Kraft getretenen Telekommunikationsgesetzes.”®® Dies
betrifft insbesondere die Verweisungen des § 44 Satz 2 PostG auf §§ 66 bis 71, 74 bis 81, 83 und 84 TKG 1996, die
aufgrund der Novellierung des Telekommunikationsgesetzes veraltet sind. Hiervon betroffen ist zum einen die von
der Monopolkommission zu erfillende Berichtspflicht, welche in § 44 Satz 2 PostG i. V. m. § 81 Abs. 3 TKG 1996
geregelt ist. Nach der Anderung der Nummerierung miisste sich die Berichtspflicht der Monopolkommission nun-
mehr aus § 44 Satz 2 PostG i. V. m. § 121 Abs. 2 TKG ergeben. Die starre Rechtsverweisung tangiert auch das Ak-
teneinsichtsrecht der Monopolkommission. Zwar hat der Gesetzgeber 2007 in einer weiteren Novellierung des
Telekommunikationsgesetzes mit § 121 Abs. 2 Satz 3 TKG eine Vorschrift hinzugefugt, nach der die Monopolkom-
mission Einsicht nehmen kann ,in die bei der Bundesnetzagentur gefiihrten Akten einschlielRlich der Betriebs- und

287 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. K 25 und Tz. 105.

288 Monopolkommission, 9. Sektorgutachten Post (2015), a. a. O., Tz. 224 f.; Unterrichtung durch die Bundesregierung, BT-Drs.

18/10040 vom 13. Oktober 2016, a. a. O., Rz. 91; Bundesnetzagentur, Digitale Transformation in den Netzsektoren — Aktuelle
Entwicklungen und regulatorische Herausforderungen, S. 103,
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehmen_Institutionen/Di
gitalisierung/Grundsatzpapier/Digitalisierung.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 16.10.2019.

289 Telekommunikationsgesetz vom 22. Juni 2004, BGBI. | S. 1190, das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 27. Juni 2017 (BGBI. |

S. 1963) gedndert worden ist, mit Telekommunikationsgesetz vom 25. Juli 1996, (BGBI. | S. 1120).



Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode —253 - Drucksache 19/15852

Geschiftsgeheimnisse, soweit dies zur ordnungsgemaRen Erfiillung ihrer Aufgaben erforderlich ist“.”* Das Bun-

desverwaltungsgericht hat gleichwohl entschieden, dass neu eingefligte Vorschriften nicht von einer zuvor be-
stehenden Verweisung im Postgesetz erfasst und somit von einer Anwendung ausgenommen sind.”®* Deshalb
verwehrt die Bundesnetzagentur der Monopolkommission den Zugang zu Betriebs- und Geschéaftsgeheimnisse
enthaltenden Akten. Ohne die Auslbung ihres Akteneinsichtsrechts bei der Bundesnetzagentur ist die Monopol-
kommission aber nur bedingt in der Lage, ihrem gesetzlichen Auftrag nachzukommen. Im Gegensatz hierzu defi-
niert § 46 Abs. 2a GWB ein umfassendes Akteneinsichtsrecht der Monopolkommission beim Bundeskartellamt.®”
Wie bereits im Gesetzentwurf zur Novellierung des Postgesetzes 2013 vorgesehen, empfiehlt die Monopolkom-
mission zum Abbau von Rechtsunsicherheit eine Aktualisierung der Verweise des Postgesetzes auf das Telekom-
munikationsgesetz und die Einfligung einer Vorschrift in § 47 PostG analog zu § 121 Abs. 2 TKG, die den Gesetzes-
auftrag der Monopolkommission definiert.”*®

4.10.3 Missbrauchsverfahren im Briefmarkt sollten formell und materiell verbessert werden
Antragsrecht fiir die Einleitung von Missbrauchsverfahren

198. Nach derzeitiger Rechtslage kann sich jeder Marktteilnehmer mit Beschwerden an die Regulierungsbehorde
wenden, um eine Prifung nach §§ 24, 25 PostG oder ein Missbrauchsverfahren nach § 32 PostG zu initiieren. Al-
lerdings haben die Marktteilnehmer keine Moglichkeit, ein behordliches Verfahren zu erzwingen. Die Eroffnung
des Verfahrens steht im Ermessen der Behorde. Marktteilnehmer schlagen in ihren Stellungnahmen ein eigenes
Antragsrecht vor, um die Bundesnetzagentur veranlassen zu konnen, ein férmliches Missbrauchsverfahren einzu-
leiten und den erhobenen Missbrauchsvorwiirfen nachzugehen.”* Ein Antragsrecht wiirde den Beschwerdefiih-
rern die Moglichkeit geben, einen ablehnenden Bescheid vor den Gerichten anzufechten.

199. Den Wettbewerbern steht zwar auch heute die Moglichkeit offen, nach § 33 des Gesetzes gegen Wettbe-
werbsbeschrankungen (GWB) selbst vor den ordentlichen Gerichten gegen missbrauchliche Verhaltensweisen von
Wettbewerbern vorzugehen. Voraussetzung hierfur ist allerdings, dass ein VerstoR gegen Vorschriften des GWB
oder Art. 101, 102 AEUV vorliegt. Es werden daher nicht alle potenziellen Verletzungen von Postregulierungsvor-
schriften erfasst. Nach § 33 GWB kann ein Mitwettbewerber Beseitigungs- und Unterlassungsanspriiche geltend
machen. Nach § 33 a GWB ist das marktbeherrschende Unternehmen zum Schadenersatz verpflichtet, wenn es
schuldhaft gehandelt hat. Das klagende Unternehmen ist allerdings wahrend einer gerichtlichen Auseinanderset-
zung in einer schwierigeren Beweissituation als eine Behorde, denn das Unternehmen muss den Sachverhalt subs-
tanziiert vortragen und gegebenenfalls beweisen, ohne auf die internen Unterlagen des marktbeherrschenden
Unternehmens zugreifen zu konnen. Eine Behorde kann mit ihren Auskunfts- und Einsichtsrechten den Sachverhalt
leichter aufklaren. Unterlassungs- und Schadenersatzverfahren zwischen Wettbewerbern sind daher deutlich
schwieriger zu fihren, wenn es keine Unterstitzung durch die Behorde gibt. Die privatrechtliche Kldrung und Ab-
stellung von Missbrauchsvorwirfen nach dem GWB ist daher aus Beweisgriinden, und da nicht alle Regelungen
des Postgesetzes erfasst werden, ein wenig praktikabler Weg fiir die Wettbewerber der Deutschen Post AG.

200. Im Telekommunikationsmarkt ist durch § 42 Abs. 4 Satz 1 und 6 TKG ein Antragsrecht fir potenziell betroffe-
ne Unternehmen vorgesehen, um ein Missbrauchsverfahren der Regulierungsbehorde einzuleiten. Die Antragstel-

290 Telekommunikationsgesetz vom 18. Februar 2007 (BGBI. | S. 106).

1 BVerwG, Beschluss vom 31. Januar 2006, 6 B 78.05, https://www.bverwg.de/310106B6B78.05.0; Beschluss vom 28. Méarz 2006,

6 C 13.05, https://www.bverwg.de/280306B6C13.05.0, abgerufen am 16.10.2019.

2 7um Zugang der Monopolkommission zu elektronischen Daten beim Bundeskartellamt vgl. Bundeskartellamt, Tatigkeitsbericht

2015/2016, BT-Drs. 18/12760 vom 15. Juni 2017, S. 24, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/127/1812760.pdf, abgerufen
am 16.10.2019.

3 Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Vierten Gesetzes zur Anderung des Postgesetzes, BR-Drs. 627/13 vom 9.

August 2013, http://dipbt.bundestag.de/dip21/brd/2013/0627-13.pdf, abgerufen am 16.10.2019; ebenfalls bereits Monopol-
kommission, 9. Sondergutachten Post (2015), a. a. O., Tz. 219 und 221 f. m. w. N.

" Bundesverband Briefdienste, https://briefdienste-online.de/media/bbd-Imagebroschuere.pdf.
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ler missen ihren Antrag mit substanziierten Verdachtsmomenten und Vorwdirfen schlissig begriinden. Mit dem
Antragsrecht verbunden ist die Sollvorschrift, das Verfahren nach § 42 Abs. 4 Satz 4 TKG innerhalb von vier Mona-
ten abzuschliefen. Damit ist ein zeitlich angemessener Rahmen geschaffen, um die Beschwerde des Wettbewer-
bers aufzuklaren und — soweit erforderlich — MaRBnahmen zu treffen. Nach Berichten von Marktteilnehmern im
Telekommunikationsmarkt wird das Antragsrecht zwischen den Unternehmen gelegentlich als Druckmittel einge-
setzt, wenn Meinungsverschiedenheiten zwischen Wettbewerbern zu klaren sind. Dieses Antragsrecht und die
Zeitvorgabe fir die Erledigung eines Missbrauchsverfahrens im Telekommunikationsmarkt sollten auch im Post-
markt sinnvoll anwendbar sein, denn es kann die Klarung von Missbrauchsvorwurfen — auch auBerhalb eines be-
hordlichen Verfahrens — beschleunigen. Ein Antragsrecht konnte zu einer Belebung der Aufsichtsaktivitdten fih-
ren, da die Wettbewerber Beschwerden der Bundesnetzagentur mit groRerem Nachdruck unterbreiten kdnnen,
ein Recht auf eine Untersuchung haben und nicht von dem Ermessen der Bundesnetzagentur abhangig sind.

Katalog missbrauchlicher Handlungen

201. Das sektorspezifische Missbrauchsverbot nach § 32 PostG ist im Vergleich zu den detaillierteren Ausfihrun-
gen im Telekommunikationsrecht, §§ 27, 28, 42 TKG, unbestimmt und auslegungsbedurftig. Lediglich die Beein-
trachtigung der Wettbewerbsmoglichkeiten anderer Anbieter im Zusammenhang mit Teilleistungen ist als Beispiel
genannt. Konkretere Beispiele, verbunden mit einer Vermutungsregel, wirden missbrauchliche Handlungen deut-
licher machen und die Warnfunktion verbessern. Ein Vorschlag der Wettbewerber der Deutschen Post AG in einer
Stellungnahme gegeniiber der Monopolkommission geht dahin, die in § 32 PostG verankerte Generalklausel fur
das sektorspezifische Missbrauchsverbot entsprechend den Regelungen in anderen Netzwirtschaften durch Ver-
mutungstatbestande und Beispiele zu konkretisieren.”®> Auch die Bundesregierung schlagt in ihrer Stellungnahme
zum Sondergutachten Post 2017 vor, zu priifen, ob die Vermutungstatbestdnde fiir missbrauchliches Verhalten bei
der Forderung und Vereinbarung von Entgelten in § 28 Abs. 2 TKG in den nationalen Postrechtsrahmen Gbertragen
werden sollen.”® So bietet es sich an, Preishohenmissbrauch, Diskriminierung von Wettbewerbern oder Kunden
hinsichtlich der Entgelte und Geschaftsbedingungen, die Behinderung von Wettbewerbsmoglichkeiten durch die
Versagung des Zugangs zu Zustelleinrichtungen oder die diskriminierende Gestaltung von Produkten durch ein
marktbeherrschendes Unternehmen als Beispiele fir einen Missbrauch zu definieren.

202. Ein wesentliches Element fir den Katalog missbrauchlicher Handlungen, das aus dem Telekommunikations-
recht entnommen werden kdnnte, ist die ausdrickliche Regelung der Vermutungswirkungen einer Preis-Kosten-
Schere in § 28 Abs. 2 Ziffer 2 TKG. Danach wird der Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung vermutet,
wenn die Spanne zwischen dem Entgelt, das der marktmachtige Betreiber eines Netzes Wettbewerbern fir eine
Zugangsleistung in Rechnung stellt und dem entsprechenden Endnutzerentgelt nicht ausreicht, um einem effizien-
ten Unternehmen eine angemessene Verzinsung des eingesetzten Kapitals auf dem Endnutzermarkt zu ermogli-
chen. Der Tatbestand einer Preis-Kosten-Schere wird in den Regulierungsentscheidungen zu den Postmarkten
gepriift, ist aber im Postgesetz nicht als Vermutung fir ein missbrauchliches Verhalten angelegt.297 Eine Vermu-
tung wiirde die Beweisfihrung in Missbrauchsfallen erleichtern. Die Beweislastumkehr verlagert die Beweislast in
zutreffender Weise auf das marktmachtige Unternehmen, das die grofRte Sachnahe aufweist und die Informatio-
nen zu dem Vorwurf einfach beschaffen und damit ggf. den Vorwurf ausraumen kann.

% Bundesverband Paket und Expresslogistik BIEK einer Stellungnahme an die Monopolkommission vom 25.03.2019.

2% Unterrichtung durch die Bundesregierung zum 10. Sektorgutachten (Sondergutachten 79) der Monopolkommission, Post 2017,

BT-Drs. 19/169, Tz. 131.

27 OVG NRW Beschluss vom 19.12.2016, 13 B 936/16,

https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/ovg_nrw/j2016/13 B _936_16 Beschluss_20161219.html; Bundesnetzagentur, Beschluss
der 5. Beschlusskammer vom 30.11.2017, BK-5 17/048, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-
Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2017/2017_0001bis0999/2017_0001bis0099/BK5-17-0048/BK5-17-
0048_Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 16.10.2019.
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Erweiterung des BuBgeldkatalogs

203. Der BulRgeldkatalog des Postgesetzes ist derzeit Ilickenhaft. VerstoRRe gegen die MaRstdbe fir genehmigungs-
bedurftige Entgelte in § 20 PostG bei der Festsetzung der Porti allein kdnnen nicht sanktioniert werden. Ord-
nungswidrig ist der Versto nach § 49 Abs. 1 Ziffer 3 PostG nur dann, wenn gleichzeitig eine vollziehbare Anord-
nung der Bundesnetzagentur nicht befolgt wird. Auch Qualitats- und Versorgungsmangel kann die Bundesnetz-
agentur nicht mit einem BuRgeld ahnden. Die fir den Zeitraum der Exklusivlizenz fir die Deutsche Post AG gelten-
de Sanktionsmoglichkeit fir die fehlerhafte Erbringung des Universaldienstes ist seit Ende 2007 ausgelaufen. Die
Bundesnetzagentur hat derzeit nur die Moglichkeit, im lizenzpflichtigen Bereich die Lizenz zu entziehen, wenn
Maéngel im Postdienst festzustellen sind. Dieser Eingriff kommt jedoch faktisch einem Berufsverbot nahe und ist
daher als Sanktion fir kleinere VerstoRRe gegen das Postrecht nicht geeignet. Es ist daher zu empfehlen, den BuR-
geldkatalog um VerstoRRe gegen Qualitats- und Versorgungsvorgaben des Postgesetzes zu erweitern und die An-
wendbarkeit auf alle Postdienstleister sicherzustellen.

BuBgeldhohe

204. Bislang sind im Postbereich keine BufRgelder wegen des Missbrauchs einer marktbeherrschenden Stellung
verhdngt worden. Davon abgesehen erscheint der aktuelle Rahmen der Bufigelder bis zu EUR 500.000 in § 49
PostG zu gering, um GroRunternehmen entsprechende Verhaltensanreize zu setzen. Das Risiko einer Sanktion
sowie die Sanktionshdhe sind — gemessen an den betriebswirtschaftlichen Vorteilen eines missbrauchlichen Ver-
haltens — nicht erheblich. § 149 TKG sieht im Telekommunikationsbereich zwar ebenfalls ein BulRgeld von bis zu
EUR 500.000 vor. Dieser Betrag kann jedoch tberschritten werden, wenn der Vorteil aus der ordnungswidrigen Tat
aufgrund der Hochstgrenzen anderenfalls nicht abgeschopft wirde. Derzeit wére eine entsprechende Erhohung
Gber § 17 Abs. 4 OWIiG auch im Postbereich moglich. Die Berechnung des wirtschaftlichen Vorteils kann jedoch
schwierig sein. Eine grundséatzliche Erhohung des BuRRgeldrahmens ist daher empfehlenswert. Es erscheint ange-
messen, sich hierflir an den Vorschriften des Kartellrechts zu orientieren. Die Vorschrift des § 81 Abs. 4 GWB sieht
mit BuRgeldern in Hohe von bis zu 10 Prozent vom Gesamtumsatz einschneidende Sanktionen vor, die auch
gegenlber GroRunternehmen eine deutlichere Disziplinierungswirkung entfalten wirden.

205. Das Bundeskartellamt ist grundsatzlich nicht daran gehindert, KartellrechtsverstoRe nach dem GWB zu sank-
tionieren. Das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen bleibt grundséatzlich neben dem Postgesetz auch auf
Missbrauchsfille anwendbar, die im Postmarkt auftreten.””® Die Monopolkommission empfiehlt auch im Postge-
setz Moglichkeiten zu schaffen, bei GesetzesverstoRen splrbare, dem Handlungsrahmen des Bundeskartellamtes
entsprechende Buligelder zu verhdangen, um auch die sektorspezifischen Gebote des Postgesetzes sanktionieren
zu koénnen.

Beseitigungs- und Unterlassungsanspriiche

206. Eine Intensivierung der Aufsicht konnte auch dadurch erfolgen, dass der Gesetzgeber Verbanden, Wettbe-
werbern und Kunden die Moglichkeit einrdumt, die Unterlassung eines missbrauchlichen Verhaltens auf den
Postmarkten zu verlangen, wie es in den §§ 33 GWB fir Kartell- und MissbrauchsverstdRe nach GWB und AEUV
bereits vorgesehen ist. Damit kdnnten die Marktteilnehmer untereinander mit gerichtlicher Hilfe — ohne auf die
Bundesnetzagentur angewiesen zu sein — flr die Einhaltung der Postregulierung sorgen. Eine solche Regelung
konnte § 44 Abs. 1 TKG nachempfunden werden. Nach § 44 TKG kénnen Betroffene, Verbraucher oder Wettbe-
werber, die von einem Verstol’ gegen regulatorische Vorschriften oder gegen Verfligungen der Bundesnetzagentur
beeintrachtigt sind, von dem handelnden Telekommunikationsunternehmen Beseitigung und Unterlassung verlan-
gen. Es ist jedoch nicht sicher, dass hiervon eine disziplinierende Wirkung auf die Marktbeteiligten ausgeht, da die
Substanziierungs- und Beweisforderungen ohne die Mitwirkung einer Behorde schwer zu erfillen sein werden. Im
Telekommunikationsmarkt wird diese Vorschrift kaum genutzt. Die Marktteilnehmer beschranken sich in der Regel
auf die Moglichkeit einer Stellungnahme gegentber der Bundesnetzagentur in Missbrauchsverfahren. Die Einfih-

298 Vgl. Beck-Postkomm/Badura, a. a. O., § 48 Rz. 11.
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rung von Beseitigungs- und Unterlassungsanspriichen ware zwar nicht nachteilig, dirfte aber fir die Wettbe-
werbsentwicklung keine groRe Relevanz haben und ist daher nicht zu empfehlen.

Schadenersatz und Vorteilsabschopfung

207. Die Monopolkommission hélt auch an ihrem Vorschlag fest, die Schadenersatzpflicht nach § 38 PostG zu re-
formieren:**° § 38 PostG gewdhrt nur dann einen Anspruch auf Schadenersatz, wenn der Verpflichtete eine Vor-
schrift, Auflage oder Anordnung verletzt, die den Schutz eines anderen bezweckt. Der Uberwiegende Teil der Vor-
schriften im Postgesetz hat allerdings keinen drittschitzenden Charakter.*® Lediglich die Regelungen des Postge-
heimnisses und des Datenschutzes entsprechen dieser Voraussetzung. Der Anwendungsbereich der Vorschrift im
Rahmen von Wettbewerbsauseinandersetzungen ist gering. Ein Blick auf § 44 TKG und §§ 33 und 33 a GWB zei-
gen, dass in diesen Regelungen eine drittschiitzende Funktion der verletzten Vorschrift keine Anspruchsvorausset-
zung darstellt. Ein Grund fur die abweichende Regelung im Postmarkt ist nicht erkennbar. Aufgrund der Notwen-
digkeit einer Kausalbeziehung zwischen pflichtwidriger Handlung und dem bei einem Dritten eingetretenen Scha-
den sowie des Erfordernisses eines Verschuldens ist schon eine ausreichende Filterwirkung fir die Eingrenzung
moglicher Anspriiche gegeben. Die Monopolkommission empfiehlt daher, das Erfordernis der drittschitzenden
Wirkung in § 38 PostG ersatzlos zu streichen.

208. Erganzend ist zu empfehlen, eine Gewinnabschopfungsregelung entsprechend § 43 TKG in das Postgesetz

|u

einzuftgen. Nach dieser ,Soll“-Vorschrift ist die Regulierungsbehorde gehalten, wirtschaftliche Vorteile, die sich
aus einem Verstols gegen eine Missbrauchsverfiigung der Bundesnetzagentur oder aus anderen Gesetzesversto-
Ren ergeben, abzuschopfen. Eine solche Regelung wirde es fir ein marktbeherrschendes Unternehmen unattrak-
tiver machen, gegen Regulierungsbestimmungen zu verstofRen, da es sich dem Risiko aussetzt, die wirtschaftlichen
Vorteile wieder abgeben zu mussen. Die Vorteilsberechnung kann zwar schwierig sein, aber die Einfihrung dieses
zusatzlichen Instruments stellt allein schon ein weiteres Disziplinierungsinstrument dar, da sich das marktbeherr-
schende Unternehmen auf eine Erstattung der durch wettbewerbswidrige Handlungen erzielten Vorteile einstellen

muss.

4.11 Der Umfang des Universaldienstes und der Verbraucherschutz bediirfen der
Anpassung

4.11.1 Der aktuelle Umfang des Universaldienstes entspricht nicht immer den
Kundenwiinschen

209. Mit der Liberalisierung der Postmarkte und der Privatisierung der Deutschen Post AG beendete der Staat
seine Tatigkeit als operativ Verantwortlicher des Postdienstes in Deutschland. Um jedoch weiterhin fir die Bevol-
kerung und die Wirtschaft notwendige Postdienstleistungen zu gewahrleisten, wurde gesetzlich ein Mindeststan-
dard fir Postdienstleistungen definiert, der unabhangig von der Organisationsform der Postunternehmen Bestand
hat. Grundlage flr diesen Universaldienst ist Art. 87f Abs. 1 GG, der den Bund verpflichtet, ,fldchendeckend aus-
reichende und angemessene Dienstleistungen im Bereich des Postwesens zu gewdhrleisten”. Damit soll eine
Grundversorgung mit Postdienstleistungen sichergestellt werden, wenn der Wettbewerb nicht funktionsfahig ist
oder sich auf lukrative Bereiche beschrankt.*® Der Staat erfullt damit seinen Daseinsvorsorgeauftrag.’®? Das Post-

299 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 111 ff.

30 Beck-Postkomm/Stern, a. a. O., § 38 Rz. 9 ff.

3% gl VG K&lIn, Urteil vom 04.12.2018, 25 K 9943/16, S. 13 m. w. N.,
https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2018/25_K 9943 16_Urteil_20181204.html, abgerufen am 16.10.2019.

392 Méstel in: Maunz-Diirig, GG, 2010, Art. 87f, Rz. 2, 4 und 62.
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gesetz und die Postuniversaldienstleistungsverordnung (PUDLV) vom 21. Dezember 1999 prazisieren den Umfang
dieser Universaldienstleistungen auf der Grundlage der Postdiensterichtlinie®®® der EU.

210. Nach der PUDLV deckt die Beférderung von Briefsendungen bis 2.000 Gramm, von Paketen bis 20 Kilogramm
sowie von Zeitungen und Zeitschriften den grundsatzlichen Bedarf von Privat- und Geschéaftskunden ab. Die Uni-
versaldienstleistungen fir die Briefbeférderung beinhalten nach § 1 PUDLV auch Briefsonderleistungen, wie Ein-
schreib-, Wert- und Nachnahmesendungen. Darlber hinaus legt die PUDLV fest, dass fiir die Universaldienstleis-
tung eine Infrastruktur von mindestens 12.000 stationaren Einrichtungen (Niederlassungen oder Agenturen fir
den Postdienst) sowie Briefkdsten nach geografischen Vorgaben vorgehalten werden mussen, um die Erreichbar-
keit fir den Kunden sicherzustellen. Die Deutsche Post AG unterhielt 2018 insgesamt 12.852 Filialen und Agentu-
ren.’™ Zusstzlich betrieben die Wettbewerber im Paketdienst iiber 41.000 Paketshops.305 Die Deutsche Post AG
verflgte 2018 iiber 110.000 Briefkisten, von denen rund 47.000 auch nachmittags geleert werden.>®

211. Nach Branchenangaben wird es jedoch schwieriger, eine ausreichende Anzahl von Postagenturen in struktur-
schwachen und dinn besiedelten Regionen vorzuhalten. Im landlichen Raum wird Kritik wegen einer nicht ausrei-
chenden Prasenz von Postagenturen erhoben. Trotz der Regelung in der Postuniversaldienstverordnung, dass in
Gemeinden Giber 2.000 Einwohnern eine Agentur oder Niederlassung mit bedarfsgerechten Offnungszeiten vor-
handen sein muss, sind einige landliche Gemeinden bereit, die Postagentur — als Zuschussbetrieb — auf eigenes
Risiko zu Gbernehmen, um ein attraktives Angebot an Postdienstleistungen fir die Birger sicherzustellen.

212. § 2 PUDLV geht mit der Vorgabe, dass Briefsendungen mindestens einmal werktaglich zugestellt werden
missen, Uber die Regelungen der europdischen Richtlinie hinaus, die lediglich eine Zustellung an funf Tagen pro
Woche verlangt.307 Nach § 2 Ziffer 3 PUDLV sind im Durchschnitt 80 Prozent der Briefe an dem Tag nach der Einlie-
ferung und 95 Prozent am zweiten Tag nach der Einlieferung zuzustellen. Diese Bestimmungen gelten aber nur fir
die im Universaldienst beforderten Briefe und nicht fir die Sendungen von GroRkunden mit Uber 50 Briefen pro
Einlieferung. Da nur Durchschnittswerte eingehalten werden mussen, ist mit dem Qualitdtsmerkmal keine feste
Laufzeit des einzelnen Briefes verbunden. Die Auslieferung muss, soweit der Empfanger nicht ein Postfach ange-
geben hat, an der Wohn- oder Geschaftsadresse erfolgen.

213. Die Infrastrukturvorgaben der PUDLV flr stationdre Einrichtungen der Paketdienstleistungen entsprechen
denen des Briefdienstes in § 2 Nr. 1 PUDLV. Pakete missen im Durchschnitt zu 80 Prozent spatestens am zweiten
Tag nach der Einlieferung zugestellt werden. Fir Zeitungen und Zeitschriften gelten keine Qualitatsvorgaben; sie
sind nach § 4 PUDLV im Rahmen des betrieblich Zumutbaren und bedarfsgerecht zu befoérdern.

214. In den Eckpunkten flr eine Novelle des Postgesetzes macht das Bundeswirtschaftsministerium deutlich, dass
ein qualitativ hochwertiger Universaldienst flachendeckend aufrechterhalten werden soll. Das Ministerium beab-
sichtigt, die geltenden Qualitatsstandards mindestens beizubehalten, die Zustellung an sechs Tagen aber zu Uber-
prifen. Besondere Aufmerksamkeit verdienen nach Auffassung der Monopolkommission die Briefdienste im land-
lichen Raum, in dem die Deutsche Post AG Uberwiegend Alleinanbieter ist. Demgegentber unterhdlt im Paket-
markt nicht nur die Deutsche Post AG etwa 13.000 stationire Einrichtungen®® und ca. 11.000 zusétzliche Paket-

*% Richtlinie 97/67/EG vom 15.12.1997 iiber die Entwicklung des Binnenmarkts der Postdienste und die Verbesserung der Dienst-

equalitat, ABI. 15/14 vom 21.01.1998 in der Fassung der Richtlinie 2008/6/EG vom 20.02.2008, ABI. L52/3 vom 27.02.2008

304 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 101.

3% Zahlen der Wettbewerber aus 2017, Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 101.
306 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 102.

97 Richtlinie 2008/6/EG vom 20.02.2008 zur Anderung der Richtlinie 97/67/EG im Hinblick auf die Vollendung des Binnenmarktes der
Postdienste der Gemeinschaft, Art. 1 Ziffer 3. a; ABI. L 52/12 vom 27.02.2008.

308 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 101.



Drucksache 19/15852 —258 - Deutscher Bundestag — 19. Wahlperiode

shops;*® Wettbewerber der Deutschen Post AG betreiben weitere ca. 41.000 Paketshops®'® und einige Paket-

dienste holen die Sendungen auch bei dem Versender ab.

4.11.2 Der Bedarf der Postkunden und Kosten-Nutzen Erwagungen sollten den Umfang des
Universaldienstes bestimmen

215. Der Umfang des Universaldienstes entspricht im Wesentlichen dem Bedarf der spdten 1990er Jahre, bevor
die digitalen Kommunikationsmittel von einer breiten Mehrheit der Kunden genutzt wurden und die Paketsen-
dungsmengen erheblich stiegen. Der Universaldienst spiegelt in seiner aktuellen Reichweite die Leistungen der
ehemaligen Deutschen Bundespost im Jahr der Verabschiedung des Postgesetzes wider.”™! Der Umfang des Uni-
versaldienstes ist im Grundgesetz nicht detailliert vorgegeben, sondern zur Entscheidung an den Gesetzgeber
delegiert, der hierbei Gber einen Gestaltungsspielraum verfligt. Der Universaldienst gewahrleistet keinen Anspruch
auf eine bestmogliche Versorgung mit Postdienstleistungen. Er stellt nur eine Grundversorgung sicher, darf ein —
im Grundgesetz nicht klar definiertes — Mindestversorgungsniveau nicht unterschreiten und soll alle Leistungen
umfassen, die bei objektiver Betrachtung zur Realisierung der grundrechtlichen Freiheiten der Birger erforderlich
sind. Der Universaldienst muss die flr eine angemessene gesellschaftliche und wirtschaftliche Teilhabe der Blrger
sowie eine fir die Bedurfnisse der Unternehmen funktionsfihige Postinfrastruktur sicherstellen.**? Indikatoren fiir
die Erforderlichkeit sind die Nachfrage sowie der Verbreitungsgrad der Dienstleistungen."?

216. Es besteht weitgehend Einigkeit bei den Marktteilnehmern und Aufsichtsbehérden®™, dass der Universal-

dienst Gber 20 Jahre nach seiner Einrichtung zu Uberprifen ist. Eine Anhérung der Bundesnetzagentur zu einem
Diskussionspapier von November 2014 hatte allerdings noch ergeben, dass die befragten Marktteilnehmer und
Verbande die Postuniversaldienstverordnung iiberwiegend unverdndert beibehalten wollten.*® Eine Befragung
von Privatpersonen und Kleinunternehmen durch die Bundesnetzagentur im Jahr 2017°*® bestétigte die Einschét-
zung aus Verbrauchersicht, dass wesentliche Anderungen derzeit nicht gewiinscht sind: Die Zufriedenheit der
befragten Verbraucher und Unternehmen mit den Postdienstleistungen ist — trotz steigender Beschwerdezahlen —
grundsatzlich hoch.*!” Die Bundesnetzagentur konnte aus der Befragung keine konkreten Empfehlungen ableiten,
welche Postdienstleistungen kiinftig als unabdingbar anzusehen sind und daher zur postalischen Grundversorgung
gehoren sollen, sah die Befragung aber als einen Beginn der Diskussion um den Umfang des Universaldienstes.*'®

217. Damit die Preise im Universaldienst im Sinne der Regulierungsziele nach § 3 PostG ,erschwinglich” bleiben,
sollte der Universaldienst nach Ansicht der Monopolkommission den Bedurfnissen der Kunden angepasst, gege-
benenfalls reduziert und so gestaltet werden, dass ein flachendeckendes, zufriedenstellendes Angebot weiterhin
vorgehalten werden kann, ohne Kosten fur Gberflissige, nur selten nachgefragte Leistungen zu generieren. Auch
in Regionen, in denen ein Postbetrieb nicht kostendeckend erbracht werden kann, sollten sich die Menschen nach
den Grundsatzen des Art. 87f Abs. 1 GG darauf verlassen kdnnen, dauerhaft auf erschwingliche Postdienstleistun-
gen zurickgreifen zu kénnen.

% Deutsche Post AG, Geschéftsbericht 2018, S. 14.

310 Zahlen der Wettbewerber aus 2017, Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 101.

> vgl. Méstel in: Maunz-Diirig, GG, 2010, Art. 87f Rz. 64.

312 Mstel in: Maunz-Diirig, GG, 2010, Art. 87f Rz. 72.

1 Windthorst, in Sachs (Hrsg.) GG, 8. Aufl. 2018, Art. 87f GG Rz. 19.

31 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2014/15, S. 50.
315 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2014/15, S. 48 f.
316 Bundesnetzagentur, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, Marz 2018.

*7 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2015/16, S. 97; Bundesnetzagentur, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-

Universaldienst, S. 18: 82 Prozent der Bevolkerung und 84 Prozent der Unternehmen sind mit den Briefdienstleistungen zufrie-
den.

318 Bundesnetzagentur, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, S. 43.
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218. Eine flexible Verweisung auf das Unionsrecht, wie gelegentlich vorgeschlagen wird, ist nicht zu empfehlen, da
die Marktbedingungen und der Kundenbedarf in den Staaten der Européaischen Union unterschiedlich sind. Aus
EU-Richtlinien kann nicht immer ein eindeutiger Umfang des Universaldienstes entnommen werden, da die Richt-
linien dem nationalen Gesetzgeber Spielrdume und Optionen offenlassen und nicht die notwendige Detailtiefe
beinhalten. Als mogliche Diskussionspunkte fiir eine Reform des Universaldienstes kommen die folgenden Vorga-
ben der PUDLV in Betracht.

Zustelltage

219. Mit sechs Zustelltagen pro Woche geht die PUDLV bereits Uber die Mindestforderungen der EU-
Postdiensterichtlinie, die nur finf Zustelltage vorsieht, hinaus. Eine Reduzierung der Zustelltage auf funf kénnte
daher Gegenstand einer Optimierung des Universaldienstes sein. Die geringe Menge der in Privathaushalten an
einem Montag zugestellten Briefe lassen an der Notwendigkeit der Zustellung an diesem Wochentag zweifeln. In
den Niederlanden erfolgt am Montag — abgesehen von wichtigen Sendungen, zum Beispiel aus dem medizinischen
Bereich — keine Zustellung mehr. In Italien ist die Zustellungsfrequenz in abgelegenen Gebieten auf ein Modell
reduziert, nach dem die Post in einer Woche Montag, Mittwoch und Freitag und in der folgenden Woche dienstags
und donnerstags zugestellt wird. Der italienische Universaldienstleister beruft sich hierbei auf die Offnungsklausel
in Art. 3 Abs. 3 der Postdiensterichtlinie, nach der von der Zustellungsfrequenz unter aulRergewdhnlichen geografi-
schen Umstdnden abgewichen werden kann. In Deutschland schatzen die Kunden zwar eine Zustellung an sechs
Tagen, wie eine Befragung der Bundesnetzagentur ergab. Allerdings ldsst die Zufriedenheit erst nach, wenn die
Verbraucher den Eindruck gewinnen, die Zustellung erfolge an weniger als funf Tagen.319 Unternehmensvertreter
verlangen, dass die Zustellung an einem vordefinierten Werktag ausfallt und nicht an wechselnden Tagen erfolgt,
um die Planbarkeit der Zustellungstage sicherzustellen. Die Folgen fir Unternehmen, die eine tagliche Zustellung
erwarten, konnte dadurch abgemildert werden, dass eine Postfachzustellung dennoch erfolgt. Eine weitere Redu-
zierung der Frequenz unter finf Zustelltage pro Woche wiirde zunachst eine Anderung der Postdiensterichtlinie
auf EU-Ebene voraussetzen. Ungeldst bleibt jedoch das Problem der taggenauen Zustellung von Presseprodukten
an den Privatkunden. Verlage wenden sich gegen eine Reduzierung der Zustelltage, um die punktliche Zustellung
von wochentlich oder taglich erscheinenden Presseprodukten sicherzustellen.

Laufzeiten im Briefdienst

220. Die Laufzeitvorgaben im Brief-Universaldienst werden nach Angaben der Deutschen Post AG mit einer Zustel-
lung von durchschnittlich 93 Prozent der Sendungen am Tag nach der Einlieferung und 99 Prozent zwei Tage nach
der Einlieferung eingehalten.320 Die Messungen werden von der Deutschen Post AG bei einem externen Dienstleis-
ter in Auftrag gegeben und der Bundesnetzagentur vorgelegt. Um die Objektivitdt der Messungen zu unterstrei-
chen, ware es empfehlenswert, wenn nicht das zu kontrollierende Unternehmen selbst die Messungen veranlasst,
sondern die Uberpriifung unmittelbar durch die Bundesnetzagentur durchgefiihrt oder in Auftrag gegeben wer-
den.

221. Der von der PUDLV vorgegebene Standard entspricht grundsatzlich dem Kundenwunsch: Die von der Bun-
desnetzagentur in Auftrag gegebene Befragung machte deutlich, dass eine kurze Laufzeit fir die Kunden von be-
sonderer Bedeutung ist.>** Deutliche Unzufriedenheit stellt sich aber erst ein, wenn Geschéaftsbriefe mehr als zwei
Tage Laufzeit aufweisen. Bei Privatkunden stellt sich die Unzufriedenheit nach mehr als drei Tagen ein. Alternativ
kdnnte man, wie in Danemark und der Schweiz, verschiedene Laufzeiten mit unterschiedlichen Preisen anbieten,
sodass der Kunde wahlen kann, ob er eine schnelle Beférderung zu einem erhéhten Entgelt bevorzugt.

222. Die Beforderung von Presseprodukten erfolgt nach PUDLV bedarfsgerecht, aber ohne die Vorgabe konkreter
Qualitdtsmerkmale. Dies erscheint nicht angemessen, weil die Postdiensterichtlinie bei der Definition der Postsen-

319 Bundesnetzagentur, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, a. a. O., S. 44.

320 peutsche Post AG, Geschaftsbericht 2018, S. 60; Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 102.

32 Bundesnetzagentur, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, a. a. O., S. 43 f.
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dungen grundsatzlich nicht zwischen Briefen und Zeitungen differenziert. Insbesondere Tageszeitungen sind nur
dann fir den Empfanger von Interesse, wenn sie aktuelle Nachrichten enthalten und die Zustellung kurzfristig
nach dem Druck erfolgt. Dies gilt umso mehr als sich Zeitungen und Zeitschriften durch das Internet ohnehin in
einem harten Wettbewerb um die Aktualitdt von Nachrichten befinden. Ein fehlendes Qualitatsniveau fur den
Versand von Presseprodukten entspricht daher nicht den aktuellen Anforderungen der Versender und der Emp-
fanger und sollte unabhangig von der Anzahl der Zustelltage Uberprift werden.

Zustellungsort

223. Die Zustellung in der Wohnung oder den Geschéaftsraumen kdnnte zur Kostenreduzierung zugunsten von
Postfachern an einem fuRlaufig erreichbaren Ort in einem Stadtviertel ersetzt werden. Fur Pakete wird diese Op-
tion Uber die Paketstationen bzw. bei der Abholung in Paketshops schon praktiziert. Die Deutsche Post AG plant
den kontinuierlichen Ausbau ihrer Paketstationen. Sie mdchte 2021 ca. 5 Prozent des Paketvolumens Uber etwa
7.000 Paketstationen zustellen und diesen Wert auf 10 Prozent im Jahr 2025 steigern.*** Dennoch gaben 80 Pro-
zent der Befragten in der Evaluationsstudie der Bundesnetzagentur an, dass die Zustellung in die Wohnung oder
an die Geschaftsadresse die bevorzugte Auslieferungsmethode ist. Die Akzeptanz der Abholung von Paketstatio-
nen oder Agenturen ist mit 20 bis 30 Prozent eher moderat.*”® Fiir altere und nicht mobile Kunden musste eine
Hauszustellung weiterhin angeboten werden.

Stationdre Einrichtungen

224. Abgesehen von landlichen Gebieten oder Orten mit unzureichender Infrastruktur ist die Bereitschaft der
Bevolkerung, fir ein engmaschigeres Netz von sogenannten ,stationdren Einrichtungen” héhere Preise zu zahlen,
gering ausgepragt.®” Nach § 2 Ziffer 1 PUDLV soll jede Gemeinde mit mehr als 2.000 Einwohnern iiber eine soge-
nannte ,stationdre Einrichtung” verfigen, d. h. ein Geschaftslokal, in dem Vertrdge Uber Briefbeférderungsleistun-
gen abgeschlossen und abgewickelt werden kénnen. Unabhangig davon ist in Landkreisen mindestens eine statio-
nare Einrichtung pro Flache von 80 Quadratkilometern vorzusehen. In dinn besiedelten Gebieten sind diese Vor-
gaben nicht immer ausreichend, um einen einfachen Zugang zu Postdienstleistungen zu erhalten. Die Ubrigen
Orte, die nicht ausdrucklich in der PUDLV erwahnt sind, werden mit einem mobilen Postservice versorgt.

Einheitstarif

225. Bislang wendet die Deutsche Post AG fur Privatkunden bei Briefen und Paketen Einheitstarife an. Der Versand
in abgelegene Orte kostet damit das gleiche Entgelt, wie die Zustellung in stark nachgefragten und leicht erreich-
baren Ballungsgebieten. Das deutsche Postrecht sah einen Einheitstarif verbindlich nur bis Ende 2007 fir die von
der Exklusivlizenz der Deutschen Post AG umfassten Briefprodukte nach dem mittlerweile aulRer Kraft getretenen §
51 PostG vor. Nach der Postdiensterichtlinie konnte der nationale Gesetzgeber einen Einheitstarif fur die Univer-
saldienstleistungen einfiihren. Im Ubrigen gibt das Unionsrecht fiir die Entgeltgestaltung die Orientierung an den
Kosten und die Erschwinglichkeit der Postentgelte vor. Grundgesetzlich ist nach Art. 87f Abs. 1 GG eine flachende-
ckende, angemessene und ausreichende Versorgung mit Postdienstleistungen zu gewahrleisten. Weder aus
Unionsrecht noch aus deutschem Verfassungsrecht ergibt sich eine Verpflichtung, einen Einheitstarif gesetzlich
einzufihren oder anzuwenden. Die Differenzierung der Tarife ware damit rechtlich nicht zu beanstanden, wenn sie
diskriminierungsfrei erfolgt.

226. Zuletzt beabsichtigte die Deutsche Post AG, fiir Paketzustellungen auf die deutschen Nordseeinseln einen

Zuschlag zu erheben, um die héheren Kosten auszugleichen.*”® Da die Wettbewerber der Deutschen Post AG be-

*? Deutsche Post AG, Delivering excellence in a digital world, Prisentation auf dem Capital Marktes Day in Frankfurt am 01.10.2019,

S. 66, https://www.dpdhl.com/content/dam/dpdhl/de/media-center/investors/documents/capital-markets-days/DPDHL-Capital-
Markets-Day-2019.pdf, abgerufen am 28.10.2019

323 Bundesnetzagentur, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, a. a. O., S. 40 f.

324 Bundesnetzagentur, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, a. a. O., S. 44.

3> Bunder, FAZ vom 19.09.2019, S. 22.
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reits Zuschlage verlangen, wichen die GroRversender flr die Zustellung auf die Nordseeinseln auf die Deutsche
Post AG aus, die mit Zusatzentgelten nachziehen wollte. Diese Plane sind jedoch zunachst zuriickgestellt.

227. Einheitstarife fordern zwar einheitliche Lebensverhaltnisse bundesweit. Im Hinblick auf die nach Art. 12 der
Postdiensterichtlinie*®® unionsrechtlich vorgesehene Kostenorientierung ist allerdings nicht zu begriinden, warum
der kostenglinstige Versand in Ballungsraumen und die kostenintensive Zustellung in abgelegene Regionen mit
gleichen Preisen belegt werden sollten. Eine ausufernde Zersplitterung des Tarifgefliiges und eine zu detailreiche
Differenzierung nach den Kosten der einzelnen Zustellorte waren jedoch nicht praktikabel. Zuschlage sollten sich
auf einige wenige, geografisch aulRergewdhnliche Zustellorte beschréanken.

4.11.3 Eingriffsbefugnisse der Bundesnetzagentur im Universaldienst sollten verbessert
werden

228. Die Beschwerden der Postkunden haben sich 2018 im Vergleich zum Vorjahr auf Gber 12.600 schriftliche
Eingaben verdoppelt, im Vergleich zum Jahr 2015 fast vervierfacht.**” Auch die Zahl der telefonischen Beschwer-
den verdoppelte sich auf Gber 3.400. Die Beschwerden betrafen im Wesentlichen den Briefbereich (50,7 Prozent)
und den Paketbereich (34,2 Prozent) und konzentrieren sich auf regionale Probleme bei der Zustellung, die von

3% (Jber 59 Prozent der Beschwerden im Brief-
329

den Postunternehmen nicht nachhaltig abgestellt werden konnten.
markt und Uber 64 Prozent der Beschwerden im Paketmarkt entfielen auf die Zustellung.”” In den ersten neun
Monaten des Jahres 2019 haben sich bereits fast 13.000 Verbraucher schriftlich und tber 3.400 telefonisch bei der
Bundesnetzagentur beschwert.*° Angesichts der Brief- und Paketmengen, die in Deutschland beférdert werden,
sind diese Beschwerdezahlen zwar immer noch gering. Die Steigerung der Beschwerdezahlen zeigt aber Anderun-
gen der Beforderungsqualitdt und/oder der Sensibilitdt der Verbraucher, in jedem Fall aber eine gesteigerte Unzu-
friedenheit mit der Leistung der Postdienste.

229. Die Moglichkeiten der Bundesnetzagentur, auf Qualitdtsmangel lokaler oder regionaler Art in der Universal-
dienstversorgung effizient zu reagieren sind begrenzt. §§ 13 ff. PostG stellen ein sehr komplexes und zeitaufwendi-
ges Verfahren zur Bestellung eines Universaldienstleisters dar, das nur als Ultima Ratio gedacht ist. Allerdings ist
zweifelhaft, ob das Verfahren zur Bestellung eines Universaldienstleisters nach §§ 12 ff. PostG in zeitkritischen
Situationen Uberhaupt funktionieren kann. Es ist zu schwerfallig und schon aufgrund der Fristen in § 13 PostG
nicht geeignet, den Weiterbetrieb des Universaldienstes bei einem kurzfristigen Ausfall des Universaldienstleisters
sicherzustellen. Ferner ist das Verfahren ungeeignet, regional begrenzte Probleme des Universaldienstes zu l6sen.
Zunachst muss die Bundesnetzagentur nach § 13 Abs. 1 PostG die Feststellung verdffentlichen, dass der Universal-
dienst nicht ausreichend oder angemessen erbracht wird. Wenn sich innerhalb eines Monats nach der Veroffentli-
chung kein Unternehmen zur Leistung des Universaldienstes bereit erklart, kann nach § 13 Abs. 2 PostG ein Unter-
nehmen als Universaldienstleister bestimmt werden. Gegebenenfalls ist eine Ausschreibung der Leistung erforder-
lich, wenn das ausgesuchte Unternehmen geltend macht, es erleide einen wirtschaftlichen Nachteil, wenn es den
Universaldienst erbringen muss. Diese Regelungen sollten unter anderem durch kirzere Fristen effizienter ausge-
staltet werden und fur Eilfalle durch eine Bestimmung erganzt werden, nach der jedem leistungsfahigen Post-
unternehmen der Universaldienst kurzfristig gegen eine angemessene Vergitung von der Bundesnetzagentur
auferlegt werden kann, wenn die postalische Grundversorgung nicht ausreichend erbracht wird. Diese Regelung
sollte sich nicht auf den Ausfall des bundesweiten Universaldienstes beschranken, sondern auch die Abstellung
regionaler Defizite umfassen.

*?® Richtlinie 97/67/EG in der Fassung der Richtlinie 2008/6EG vom 20.02.2008.

327 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 98.

328 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 99.
329 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 99 f.

330 Bundesnetzagentur, Auskunft gegeniiber der Monopolkommission vom 07.11.2019.
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4.11.4 Verpflichtende Schlichtungsverfahren konnen die Kundenzufriedenheit steigern

230. Das Haftungsregime der Postunternehmen bietet dem Verbraucher nur sehr begrenzte Anspriche. Fir den
Verlust oder die Beschadigung einfacher Briefe (ohne besondere Serviceleistungen, wie Einschreiben, Wertbrief
etc.) haftet der Postdienstleister nach den Ublichen Allgemeinen Geschaftsbedingungen nicht. Angesichts des
Massengeschafts im Briefdienst und der Schwierigkeiten, den Einwurf in den Briefkasten oder den Tag der Zustel-
lung zu beweisen, erscheint ein solcher Haftungsausschluss angemessen. KontrollmaRRnahmen, die den Sendungs-
verlauf jedes einzelnen Briefes dokumentieren, wiirden Kosten und Zeitverluste verursachen. Der Kunde kann bei
wichtigen Sendungen Sondervereinbarungen abschlieRen und Einschreiben oder Wertbriefe aufgeben, um eine
besondere Sendungsverfolgung und Sicherheit des Transports gegen Aufpreis zu verlangen. Hierflr und auch fur
Pakete sind allerdings im Verlustfall die Haftungssummen nach den AGB der Postdienstleister und nach den Vor-
schriften des Handelsgesetzbuches beschrankt.

231. Bei Verlust oder Beschadigung der Sendungen sind die potenziellen Schadenersatzforderungen gering und
ein Rechtsstreit mit dem Postdienstleister ist flr den Verbraucher wirtschaftlich in der Regel nicht sinnvoll. Ein
erster Schritt zur Losung der Meinungsverschiedenheiten zwischen Endkunden und Postdienstleister ist die Befas-
sung der Beschwerdestelle des Postunternehmens.

232. Das Bundeswirtschaftsministerium regt in den Eckpunkten flr eine Novelle des Postgesetzes an, allen Post-
dienstleistern aufzuerlegen, ein in der Gesetzesnovelle vorstrukturiertes Beschwerdemanagement vorzuhalten.
Marktteilnehmer und Verbraucher berichten haufig von Schwierigkeiten, mit dem Beschwerdemanagement eine
Klarung herbeizufihren. Die Pflicht, ein solches Beschwerdemanagement vorzuhalten, konnte die Voraussetzun-
gen daflr schaffen, dass eine Klarung mit dem Kunden unmittelbar erfolgt. Die Vorstrukturierung sollte jedoch
nicht zu detailliert sein und die Organisationshoheit des Unternehmens respektieren.

233. Da die Kundenbeschwerden nicht immer zu einvernehmlichen Lésungen zwischen Verbrauchern und Post-
dienstleister fiihren, hat der Verordnungsgeber in § 10 der Postdienstleistungsverordnung ein Schlichtungsverfah-
ren zwischen Endkunden und dem Postdienstleister vorgesehen, das die Bundesnetzagentur anbietet. Ziel der
Schlichtung ist eine zlgige, gltliche Einigung zwischen den Parteien, wenn eine Einigung zwischen Postdienstleis-
ter und dem Verbraucher alleine nicht erreicht werden kann. Das Schlichtungsverfahren ist freiwillig ausgestaltet
und hat nach § 23 Verbraucherstreitbeilegungsgesetz fiir den Verbraucher den Vorteil, dass fur ihn keine Kosten
entstehen, wenn die gegnerische Partei ein Unternehmen ist.

234. Die Schlichtungsverfahren der Bundesnetzagentur weisen, nach einem starken Anstieg auf 1.001 Antrage im
Jahr 2017, derzeit mit 1.092 Fallen erneut eine Steigerung auf. Bis zum 30. September sind in 2019 bereits 1.151
Schlichtungsantrage eingegangen. Der Verlust und die Entwendung von Postsendungen wurden 2018 in 41,6 Pro-
zent (454 Vorgange) aller bis zum 31. Dezember 2018 eingegangenen Antrdge geltend gemacht. Es folgten Schlich-
tungsbegehren wegen der Beschddigung von Sendungen (435 Vorgdnge, 39,8 Prozent). Die restlichen 203 Falle
(18,6 Prozent) bezogen sich auf zu lange Laufzeiten und UnregelmaRigkeiten bei der Zustellung sowie auf Nach-
sendungen.®! 81,7 Prozent der Schlichtungsantrage bezogen sich auf strittige Forderungen im Zusammenhang mit
der Paketbeférderung. Deutlich weniger Schlichtungsantrage wurden zu Einschreiben (7,60 Prozent), zur Briefbe-
forderung (5,49 Prozent) und zum Packchenversand (3,49 Prozent) gestellt.332 In 281 Verfahren kam es zu einer
Einigung.333

235. Die Zahlen zeigen, dass eine schnelle unburokratische Regelung von Streitigkeiten zwischen Postdienstleis-
tern und Verbrauchern nur in etwa einem Viertel der Falle durch eine freiwillige Schlichtung gelingt. Bei 966 been-
deten Schlichtungsverfahren verweigerte der jeweilige Postdienstleister in 448 Verfahren (46 Prozent) jedoch die

331 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Schlichtungsstelle Post 2018, S. 9,
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Allgemeines/Bundesnetzagentur/Publikationen/Berichte/2019/S
chlichtungsberichtPost19.pdf?__blob=publicationFile&v=3 abgerufen am 16.10.2019.

32 Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Schlichtungsstelle Post 2018, a. a. 0., S. 9.

333 Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 103.
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Mitwirkung. Die Deutsche Post AG und die meisten Paketdienstleister lehnen ein Schlichtungsverfahren ab. Die
Deutsche Post AG betrachtet die Prifung durch ihre eigene Beschwerdestelle als so umfassend und abschlieRend,
dass ein zusatzliches Schlichtungsverfahren zu keinem anderen Ergebnis kommen wiirde®** und damit UberflUssig
ware. Da das Schlichtungsverfahren freiwillig ausgestaltet ist, hat die Bundesnetzagentur keine Moglichkeit, das
Verfahren gegen den Willen des Postdienstleisters durchzufihren.

236. Schlichtungsverfahren konnen einen Beitrag zum Rechtsfrieden leisten, wenn ein Dritter unparteilich zu dem
Streitfall eine Einschatzung abgibt. Die unternehmenseigene Beschwerdestelle gilt in den Augen des Kunden als
befangen und kann diesen Rechtsfrieden nicht herstellen. Soweit ein Schlichtungsverfahren verweigert wird, zwin-
gen die Postunternehmen ihre Endkunden, den Anspruch individuell einzuklagen, was angesichts der in der Regel
geringen Schadensbetrdge, des Kostenrisikos und des Aufwandes zumeist dazu fiihren wird, dass die Kunden den
Anspruch nicht weiterverfolgen.

237. Es erscheint bedenklich, wenn geringflgige Schaden von Verbrauchern nicht geltend gemacht und unabhén-
gig Uberprift werden kénnen, weil es unwirtschaftlich ist, den Anspruch weiter zu verfolgen. Der Gesetzgeber hat
mit dem Verbraucherstreitbeilegungsgesetz vom 19. Februar 2016 die Moglichkeiten der aulRergerichtlichen
Streitbeilegung erweitert und gefordert. In zahlreichen Branchen kénnen Verbraucher heute weitgehend kostenlos
auch kleinere Anspriiche gegen Unternehmen geltend machen und erhalten einen Schlichtungsvorschlag, der
jedoch von beiden Parteien angenommen werden muss, um den Konflikt endgiltig zu beenden. Die Schlichtung ist
daher eine Moglichkeit, den Streit zu erledigen, bietet aber — im Gegensatz zu einem Gerichtsurteil — keine Ge-
wahr der bindenden Entscheidung.

238. Die Schlichtungsstellen anderer Branchen berichten Gber hohe Einigungsquoten. Die Schlichtungsstelle fir
den 6ffentlichen Personenverkehr SOP, die von den Verkehrsunternehmen, insbesondere von den Fluggesellschaf-
ten getragen wird, schlieRt 90 Prozent ihrer Streitigkeiten mit einer Einigung ab.** Die Unternehmen der Branche
haben sich zusammengeschlossen, um eine Alternative zu der Schlichtungsstelle des Bundesamtes flr Justiz nach
§ 57a Luftverkehrsgesetz zu errichten. Sie finanzieren die Schlichtungsstelle und nehmen deren Leistungen in An-
spruch. Der Schlichtungsspruch muss nach dem Schlichtungsverfahren von den Parteien anerkannt werden. Der
Ombudsmann der Versicherungswirtschaft, der als Verein der Versicherungsunternehmen organisiert ist, kann die
Mitgliedsunternehmen jedoch nach den Satzungsbestimmungen sogar bis zu einem Betrag von EUR 10.000 ver-
bindlich zu einer Zahlung verpflichten, wenn der Verbraucher zustimmt.**® Soweit die Bereitschaft der Branche
besteht, kann Uber die Schlichtungsverfahren auch fir kleinere Betrage eine effiziente Konfliktlosung erfolgen.

239. Die Einigungsquote in Schlichtungsverfahren bei der Bundesnetzagentur lieRe sich dadurch verbessern, dass
die Unternehmen verpflichtet werden, an einem Schlichtungsverfahren teilzunehmen. Dieses Verfahren wird im
Energiebereich praktiziert.337 Nach § 111b Abs. 1 S. 2 Energiewirtschaftsgesetz ist das Energieversorgungsunter-
nehmen verpflichtet, an dem Schlichtungsverfahren teilzunehmen, wenn der Verbraucher dies verlangt. Die
Schlichtungsstelle Energie beendet ca. 70 — 80 Prozent der Konflikte mit einer Einigung.**® Nahezu alle Unterneh-
men nehmen entsprechend der gesetzlichen Regelung an der Schlichtung teil. Es ist daher zu empfehlen, die Teil-
nahme an der Schlichtung flr die Postunternehmen im Postgesetz als verbindlich festzuschreiben.

34 Stellungnahme der Deutschen Post AG gegenliber der Monopolkommission vom 03.09.2019.

3% Schlichtungsstelle 6ffentlicher Personenverkehr, Jahresbericht 2018, S. 16, https://soep-

online.de/assets/files/14.03._soep_Jahresbericht%202018.pdf, abgerufen am 16.10.2019.

8 https://www.versicherungsombudsmann.de.

*¥7 https://www.schlichtungsstelle-energie.de/.

38 auskunft der Schlichtungsstelle Energie gegentber der Monopolkommission vom 21.08.2019.
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Kapitel 5

Handlungsempfehlungen

240. Die Monopolkommission stellt fest, dass sich die Wettbewerbssituation auf dem Briefmarkt in den vergange-
nen Jahren nicht wesentlich gedndert hat. Dem Briefmarkt fehlt aufgrund der schrumpfenden Sendungsmengen
und der Dominanz der Deutschen Post AG die wirtschaftliche Attraktivitat. Ein funktionsfahiger Wettbewerb hat
sich bislang nicht entwickelt. Der Paketmarkt ist durch eine oligopolistische Marktstruktur und intensiveren Wett-
bewerb gekennzeichnet. Das Oligopol sieht sich zunehmend dem Druck der GroRversender ausgesetzt. Die ange-
kiindigte Novelle des Postgesetzes bietet die Chance, fir mehr Wettbewerb im Briefmarkt zu sorgen. Die Mono-
polkommission unterbreitet hierzu folgende Empfehlungen:

241. Regulierungsmethoden

e Die diskutierte Einfihrung des Drei-Kriterien-Tests zur Feststellung der Regulierungsbedurftigkeit der Post-
teilmarkte ist zu begriRen. Wahrend die Anwendung des Drei-Kriterien-Tests keinen Einfluss auf die Not-
wendigkeit der Regulierung des Briefmarktes hatte, kdnnte der Paketmarkt moglicherweise von der sek-
torspezifischen Regulierung ausgenommen werden.

e Die Lizenzpflicht fur Briefdienstleister nach § 5 PostG sollte durch eine reine Anzeigepflicht nach § 36
PostG, wie sie heute bereits im Paketmarkt vorgesehen ist, ersetzt werden. Die Ablehnungsquote bei Li-
zenzantrdgen war gering. Die Bundesnetzagentur kann die Sicherung der Qualitdt und Zuverlassigkeit der
Postdienstleistungen effizienter wahrend des laufenden Betriebs Uberprifen und sicherstellen, sofern ihr
die notwendigen Sanktionsmoglichkeiten zur Verfigung gestellt werden.

e Esist zu empfehlen, die Verweise des Postgesetzes in § 44 Satz 2 PostG auf das Telekommunikationsgesetz
zu aktualisieren, um die bestehenden Rechtsunsicherheiten zu beseitigen.

242. Ex-ante-Entgeltregulierung fiir Briefsendungen

e Das Ex-ante-Entgeltgenehmigungsverfahren nach § 19 PostG sollte beibehalten werden, um den Verbrau-
cherschutz zu gewahrleisten. Eine Vereinfachung des MaligroRenverfahrens ist anzustreben, indem die fur
die Berechnung notwendigen Daten der Deutschen Post AG laufend aktuell gehalten werden und damit
vor Beginn eines Verfahrens bereits aufbereitet vorliegen.

e Die Bundesnetzagentur sollte die Kosten eines hypothetischen, effizienten Unternehmens im Wettbewerb
modellbasiert anhand eines analytischen Kostenmodells ermitteln und fir die Prifung der Kosten der
Deutschen Post AG in Entgelt- und Missbrauchsverfahren nutzen.

e Der Gesetzgeber sollte sicherstellen, dass die neutralen Aufwendungen kinftig nicht mehr Bestandteil des
regulatorischen Kostenmalstabs sind und § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG sowie § 3 Abs. 4 Satz 3 PEntgV ersatz-
los streichen. Bis zu einer Anderung des Gesetzes sollte die Bundesnetzagentur die Beriicksichtigung der
neutralen Aufwendungen auf ein Mindestmal} reduzieren.

e Die Monopolkommission hélt an ihrer Empfehlung fest, den in der Post-Entgeltverordnung geregelten
Gewinnzuschlag, wie vor der Anderung 2015 wieder an dem unternehmerischen Risiko und nicht an den
von Regulierungsbehorden festgesetzten Gewinnzuschlagen ausléandischer Ex-Monopolisten (§ 3 Abs. 2
PEntgV) zu orientieren.

e Hybridprodukte, die aus einer klassischen Briefbeforderung und nicht postalischen Zusatzleistungen be-
stehen, sollten in der Entgeltregulierung auch daraufhin Gberprift werden, ob die Zusatzleistungen zu
marktgerechten Preisen angeboten werden oder eine Mdoglichkeit zur Umgehung der Ex-ante-Regulierung
bieten. Es ist anzuraten, die Bundesnetzagentur in die Lage zu versetzen, diese nicht postalischen Zusatz-
leistungen im Rahmen der Entgeltkontrolle ebenfalls zu Gberprifen.
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243. Paketdienstleistungen

Steigende Paketmengen und zunehmende Verkehrsprobleme kénnten dazu fihren, dass Paketstationen
und -agenturen sinnvollerweise von den Paketdienstleistern gemeinsam betrieben werden. Wenn sich auf
Initiative der Postunternehmen eine Zusammenarbeit der Paketdienstleister auf der ,letzten Meile” ent-
wickelt, sollte das Bundeskartellamt Leitlinien fir eine Zusammenarbeit erstellen, um den Unternehmen
Rechtssicherheit zu vermitteln.

244, Internationale Postdienstleistungen

Die im Rahmen des Weltpostvereins und des Verbandes , International Post Corporation” geschlossenen
Vereinbarungen Uber die technischen und wirtschaftlichen Konditionen der internationalen Briefbeforde-
rung sollten von der EU-Kommission kartellrechtlich Gberprift werden.

Da Uber die EU-Paketverordnung nur Listenpreise, aber keine Marktpreise oder Endvergltungen fir den
grenziiberschreitenden Paketmarkt abgefragt werden, ist dem Gesetzgeber zu empfehlen, die Abfrage
weiterer Daten (Geschaftskundenpreise und Endvergiitungen) durch die Bundesnetzagentur zu veranlas-
sen, um mehr Transparenz bei den Konditionen im internationalen Paketmarkt sicherzustellen.

245. Missbrauchskontrolle

Die Auskunftsrechte der Bundesnetzagentur sollten zur Vereinfachung und Verbesserung der Marktanaly-
se auch auf Auskinfte von Unternehmen auf benachbarten Markten, z. B. im Bereich der digitalen Kom-
munikation erweitert werden.

Es ist zu empfehlen, die Missbrauchskontrolle nach § 32 PostG auf den Postmarkten zu verschérfen, in-
dem

o Vergltungen aus parallel oder im zeitlichen oder inhaltlichen Zusammenhang mit Postdienstleis-
tungsvertragen geschlossenen Vereinbarungen, die nicht der Postregulierung unterliegen, in die
Missbrauchsaufsicht einbezogen werden;

o den Wettbewerbern und Kunden ein Antragsrecht fiir die Einleitung eines Missbrauchsverfahrens
gewdhrt wird;

o die Generalklausel des Missbrauchstatbestands in § 32 PostG um Fallbeispiele, wie Preishéhen-
missbrauch, Diskriminierung von Wettbewerbern oder Kunden hinsichtlich der Entgelte und Ge-
schaftsbedingungen, die Behinderung von Wettbewerbsmoglichkeiten durch die Versagung des
Zugangs zu Zustelleinrichtungen oder die diskriminierende Gestaltung von Produkten sowie um
Vermutungstatbestande entsprechend §§ 28 Abs. 2 TKG erweitert wird;

o der Bufgeldkatalog des Postgesetzes nach § 49 PostG unter anderem um VerstoRe gegen die
MaRstabe fur genehmigungsbeduirftige Entgelte in § 20 PostG bei der Festsetzung der Porti und
gegen die Qualitatsstandards des Universaldienstes erweitert wird;

o der BuBgeldrahmen nach § 49 PostG dem des § 81 Abs. 4 des Gesetzes gegen Wettbewerbsbe-
schrankungen angeglichen wird;

o flr einen Schadenersatzanspruch des § 38 PostG die Notwendigkeit des drittschlitzenden Charak-
ters der verletzten Norm gestrichen wird; und

o eine Soll-Vorschrift zur Abschépfung von Vorteilen aus Missbrauchshandlungen eingefiihrt wird.
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246. Teilleistungen fiir Briefe

Die Teilleistungspflicht nach § 28 PostG sollte auf Sendungen bis 2.000 Gramm erweitert werden, um den
Wettbewerbern der Deutschen Post auch dieses Geschaftsfeld zu eroffnen.

Aufgrund der besonderen Missbrauchsmaoglichkeiten sollten die Teilleistungskonditionen und Serviceent-
gelte des konzerneigenen Konsolidierers des marktbeherrschenden Unternehmens besonders sorgfaltig
auf Diskriminierungs- und Missbrauchstatbestande Gberprift werden.

Es ist anzuraten, die Vorlagepflicht von Teilleistungsvertragen nach § 30 PostG nicht allein auf die Deut-
sche Post AG und deren Konzerngesellschaften zu beschranken, sondern auch auf Unternehmen auszu-
weiten, die aus wirtschaftlichen, personlichen oder sonstigen vertraglichen Grinden unter dem Einfluss
des marktbeherrschenden Unternehmens stehen.

Um die erforderliche Transparenz bei der Regulierungsbehorde und bei den Marktteilnehmern sicherzu-
stellen, sollten Anderungen der Teilleistungskonditionen in Form von Allgemeinen Geschaftsbedingungen
vor ihrer Umsetzung zunachst der Bundesnetzagentur vorgelegt werden.

247. Universaldienst und Verbraucherschutz

Die Chancengleichheit im Wettbewerb um die nicht vorsteuerabzugsfahigen Kunden kann nur sicherge-
stellt werden, wenn die Mehrwertsteuerbelastung fiir Produkte im Universaldienst bei allen Postdienst-
leistern identisch geregelt ist. Hierzu sollte entweder auf die Universaldienstleistungen der Deutschen
Post Mehrwertsteuer erhoben werden oder die Produkte der Wettbewerber ebenfalls, wie schon heute
die Universaldienstleistungen der Deutschen Post AG, von der Mehrwertsteuerpflicht ausgenommen
werden.

Der Universaldienst, wie in der Post-Universaldienstverordnung definiert, sollte bedarfsgerecht angepasst
werden, um zu hohe Kosten fir die postalische Grundversorgung zu vermeiden. Zur Optimierung ist ins-
besondere eine Reduzierung der Zustellungsfrequenz auf fiinf Tage, wie es die EU-Postdiensterichtlinie
vorsieht, und die Zustellung an Paketstationen oder dezentralen Postfachanlagen in Betracht zu ziehen.

Die Laufzeitmessung flr den Universaldienst sollte nicht von dem regulierten Unternehmen, sondern -
aus Grunden groRerer Objektivitat - durch die Bundesnetzagentur erfolgen.

Ein bundesweiter Einheitstarif, unabhangig vom Versand- und Zustellort, gewahrleistet Uber die Postuni-
versaldienstleistungen einen Beitrag zu einheitlichen Lebensverhéltnissen. Ausnahmen sollten allerdings
bei besonders kostenintensiven Zustellungen moglich sein.

Derzeit erfordert die Beauftragung mit Universaldienstleistungen durch die Bundesnetzagentur ein sehr
komplexes und langwieriges Verfahren. Die Bundesnetzagentur kann auch gegen regionale oder zeitweili-
ge Qualitdtsdefizite nicht wirksam vorgehen. Daher sollte das Verfahren vereinfacht und der Bundesnetz-
agentur die Mdglichkeit eingerdaumt werden, leistungsfahige Postunternehmen in Eilféllen auch kurzfristig
zur Behebung regionaler oder zeitweiliger Storungen des Universaldienstes zu beauftragen.

Um den Verbraucherschutz zu verbessern, sollte ein verbindliches Schlichtungsverfahren flr Streitigkeiten
zwischen Verbrauchern und Postdienstleistern eingerichtet werden.
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