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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 fiir eine Reform der
Postregulierung eingeleitet. Diese Eckpunkte werden in dem Gutachten berUcksichtigt.

Die Monopolkommission hat zur Vorbereitung des Gutachtens Behoérden, 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 flir 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 Anhdrung
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 Vizeprdsident der Bundesnetzagentur flr Elektrizitdt, Gas, Telekommunikation,
Post und Eisenbahnen, Herr Peter Franke, und Mitarbeiter der Behorde mit der Monopolkommission Themen der
Wettbewerbsentwicklung und der Regulierung der Postmarkte.*

Mitarbeiter der Monopolkommission fiihrten zahlreiche Gesprache mit Vertretern des Bundesministeriums flr
Wirtschaft und Energie, der Bundesnetzagentur, des Bundeskartellamtes und Vertretern von Unternehmen und
Verbanden. Die Monopolkommission dankt allen Beteiligten fur ihre Beitrage und Auskinfte.

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

Bonn, den 14. November 2019

Dagmar Kollmann Jdrgen tihli Thomas Nocker ,Angelika Westerwelle

* Aus Grlinden der besseren Lesbarkeit wird im vorliegenden Sektorgutachten auf eine geschlechtsspezifische Differenzierung ver-
zichtet. Samtliche personenbezogenen Bezeichnungen sind als geschlechtsneutral zu verstehen.
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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 verfugt auch
Uber eine beherrschende Stellung auf dem Markt der Standard-Geschéaftskundenpakete. Die Bedirfnisse der Kun-
den unterliegen allerdings einem Wandel. Die Nutzung digitaler Kommunikationsmittel fihrt zu einem Rickgang
der Briefsendungsmengen, wihrend 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 fir Wirtschaft und Energie hat am 1. August
2019 durch die Veroffentlichung der Eckpunkte fir eine Novelle des Postgesetzes konkrete Schritte fiir 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 europaischen Landern die Briefsendungsmengen von
2013 bis 2016 deutlicher, um durchschnittlich 4,2 Prozent pro Jahr zurlck. Dies liegt unter anderem an der starke-
ren Digitalisierung der Kommunikationsmarkte in anderen Landern. 2018 beschleunigte sich der Riickgang auch in
Deutschland auf 4,7 Prozent der Mengen. Es wurden 14,2 Mrd. Sendungen verschickt. Hiervon beférderte 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 verfligte 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 flr die Briefbeférderung ausgegeben, von denen etwa die Halfte tatsachlich genutzt wird.

K3. Ein weiterer Rlckgang der Sendungsmengen und der Umséatze 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 Postmaérkten in
anderen Landern nicht kompensieren kdnnen.

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 Riickgang der Marktanteile der Deutschen
Post AG erklart sich, neben den Effekten des Wettbewerbs, durch einen starkeren Rickgang der Korrespondenz
der Privat- und Kleinkunden, bei denen die Deutsche Post AG nahezu tber ein Monopol verfugt.

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

K7. Es ist davon auszugehen, dass sich die Wettbewerbssituation auf dem Briefmarkt in absehbarer Zeit nicht
spirbar dndern wird. Der Briefmarkt schrumpft weiter, sodass einzelne Postunternehmen ihre Sendungsmengen
nur zulasten der Marktanteile anderer Wettbewerber steigern kdnnen. GroRere, mit der Deutschen Post AG ver-
gleichbare Wettbewerber, die die Wettbewerbssituation substanziell beeinflussen kénnten, 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 Umsatze
der Wettbewerber der Deutschen Post AG im lizenzpflichtigen Briefbereich und nur acht Prozent der Wettbewer-
ber generieren Umsdtze 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 Befoérderung 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 berlcksichtigt werden. Das fuhrt dazu, dass der aus entgeltregulierten und nicht regulierten Teilen
zusammengesetzte Endpreis fir den Kunden durch die Bundesnetzagentur nur unvollstandig 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 wiirde die Funktion der Ex-ante-
Genehmigung beeintrachtigt. Die Bundesnetzagentur hat flr 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 kénnte dazu fuhren, dass das Briefentgelt der GroRRversender 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 Briefbeférderung handelt, fehlt
der Bundesnetzagentur nach aktueller Rechtslage die Moglichkeit einzuschreiten.

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

K11. Die grolRen Paketdienstleister bilden ein Oligopol, in dem die Deutsche Post AG auf dem Standard-
Geschaftskundenpaketmarkt marktbeherrschend ist. Die anderen groReren Paketdienstleister verfligen jeweils
Uber Anteile von sieben bis vierzehn Prozent im Paketmarkt. Der Versandhandler Amazon baut derzeit ein eigenes
Zustellnetz auf, was zu einer Verschiebung der Marktanteile fiihren kdnnte. 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. Ex-
presssendungen beférdert.

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 Malie 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, fUr 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 offentlichen 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 Innenstadten gibt es zahlreiche Testprojekte, teilweise mit Unterstliitzung 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 Lastenfahrrddern. Eine weite Verbreitung anderer getesteter Zustellungsmodelle, wie zum Beispiel die Zustel-
lung in den Kofferraum des Autos, in eine persdnliche Paketbox vor der Haustiir oder ber 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 kénnten. 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 Umweltgrinden
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 mdoglicherweise 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 gleichermalien 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 Behdrden anboten. Vereinbarungen innerhalb des Weltpostvereins und der Vereinigung der groRen
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
konnen. Damit haben nun auch die Wettbewerber der Deutschen Post AG grundsétzlich die Moglichkeit, im Welt-
postverein ihre Interessen zu vertreten. Die Verordnung, die die Details der Zulassung als benannter Betreiber
durch die Bundesnetzagentur regelt, sieht allerdings vor, dass nur solche Postunternehmen von der Bundesnetz-
agentur zugelassen werden konnen, die die Voraussetzungen der Post-Universaldienstleistungsverordnung fir den
von ihnen bedienten Teilmarkt (Brief oder Paket) hinsichtlich der vorzuhaltenden stationaren Einrichtungen und
Laufzeiten erflllen. Da die Deutsche Post AG mit ihrem Filialnetz das einzige Postunternehmen ist, das diese Vo-
raussetzungen fir den Briefdienst erfillt, wirde nach dem jetzigen Stand keiner ihrer Wettbewerber allein eine
Zulassung als benannter Betreiber fir den Briefbereich erhalten kénnen. Auch im Paketmarkt dirfte die Zulassung
als benannter Betreiber fur Wettbewerber der Deutschen Post AG nur dann mdglich sein, wenn sich mehrere
Paketdienstleister vertraglich verpflichten, ihre Infrastruktur gegenseitig zur Verfligung zu stellen. Damit wird die
Zulassungsverordnung voraussichtlich kurzfristig nicht zu der angedachten Prasenz der Wettbewerber in den Gre-
mien des Weltpostvereins fihren.

K18. Um der fehlenden Kostenorientierung der Endvergiitungen im internationalen Briefverkehr (Vergltung des
auslandischen 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 Endvergitungen beschlossen: Die Mitgliedsstaaten sind ab 2020 berechtigt, die Endvergitungen selbst
festzulegen, wenn eingehende Postmengen eine definierte GroRe Uberschreiten. Die Endverglitungen mussen
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damit nicht mehr durch den Weltpostverein beschlossen werden, sondern kdnnen zunachst 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 Vergltun-
gen und technische Standards fir den internationalen Postverkehr festlegen, sind weitgehend durch die groRen
Postunternehmen dominiert. Die Monopolkommission halt an ihrem Vorschlag fest, dass die Europdische Kommis-
sion die im Rahmen dieser internationalen Vereinigungen geschlossenen Vertrage auf ihre Vereinbarkeit mit den
europdischen Wettbewerbsvorschriften Gberprifen 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 prifen, sondern nur noch klaren, ob sie ,unverhaltnismaRig hoch” sind. Fir kleinere Paketdienstleister
ist der Eintritt in den grenziberschreitenden Markt nach wie vor schwierig, da ein Teilleistungszugang aus dem
Verordnungsentwurf gestrichen wurde. Die Verordnung fihrt lediglich dazu, dass die Listenpreise fur Kleinkunden
transparenter werden und die Regulierungsbehorde eine Datenbasis fir die Missbrauchsaufsicht schafft. Aller-
dings geben die Listenpreise bei Paketzustelldiensten keine Auskunft Uber die Marktpreise fiir Geschaftskunden,
die rabattierte Entgelte zahlen. Dieses Informationsdefizit kdnnte der deutsche Gesetzgeber dadurch verhindern,
dass er zusatzliche Daten, z. B. zu den Endvergitungen 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 fiir
lizenzpflichtige Postdienstleistungen bis Ende 2021 genehmigte, dauerte langer als Ublich, da der Behorde die
notwendigen aktuellen Daten des Unternehmens zunachst nicht vorlagen. Nach einer Gewinnwarnung hatte die
Deutsche Post AG EffizienzmalBnahmen 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 MalgroRenverfahren 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 fir das laufende Verfahren
anwendbar sein und erhdhte 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 groRen auslandischen Postunternehmen die Gewinnerzielung fir 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 ausgefithrten Ziel, die Briefmengenriickgange bei der Deutschen Post AG
auszugleichen, ist auch deshalb kritikwirdig, weil die zu erwartende ricklaufige Entwicklung der Briefmengen
bereits durch andere Parameter in die Berechnung der Produktivitatsfortschrittsrate eingeht. Die weitere Begrin-
dung fur die Anderung, die héhere Umsatzrendite solle sicherstellen, dass der Universaldienst flichendeckend zu
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erschwinglichen Preisen gewahrleistet ist, tragt ebenfalls nicht. Nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG sind die Kosten der
flachendeckenden Versorgung mit Postdienstleistungen bei der Berechnung genehmigungsbedrftiger Entgelte als
neutrale Aufwendungen angemessen zu berlcksichtigen. Zur Finanzierung des Universaldienstes gewahrt die
Anderungsverordnung der Deutschen Post AG einen Vorteil, der nicht konkret an den Kosten des Universaldienstes
bemessen ist.

K23. Die Anderung der PEntgV wihrend des laufenden MaRgréRenverfahrens kann das Vertrauen der Marktteil-
nehmer und Verbraucher in die Unabhangigkeit 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 Beriicksichtigung der Anderung der PEntgV die endgiiltige
MaRgrolenentscheidung verdffentlicht und darin den Produktivitatsfaktor auf minus 5,41 Prozent und die ge-
samtwirtschaftliche Preissteigerungsrate auf 3,45 Prozent festgesetzt. Flr 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 Entgelterhéhung 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 Prozent betrdgt. Im Vergleich zu dem Erhéhungssatz von 4,8 Pro-
zent im urspriinglichen 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 Koln die Feststellung der
Bundesnetzagentur, dass die Deutsche Post AG zu niedrige Entgelte erhoben hatte, die auf eine Verdrangung 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,
EinkUnfte zu erzielen, die aufgrund der engen Verbindung mit dem Briefversand als ein unzuldssiger Abschlag von
den nach dem Prinzip der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung ermittelten Entgelten betrachtet werden
konnten und daher von der Bundesnetzagentur in Missbrauchsverfahren tGberprift 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 tatsachlichen Kosten und ermogliche aufgrund der neutralen Aufwendungen eine
Quersubventionierung des Paketdienstes der Deutschen Post, wies das Verwaltungsgericht zurtick. Nach dessen
Ansicht habe der Gesetzgeber den durch européische Vorgaben eréffneten Spielraum nicht Uberschritten. Die
Anwendung des Postgesetzes durch die Bundesnetzagentur, die Berlicksichtigung der neutralen Aufwendungen
und die Verteilung der Kosten anhand des Tragfahigkeitsprinzips seien nicht zu beanstanden. Die Berechnungen
der Bundesnetzagentur in den Entgeltgenehmigungsverfahren sind komplex und aufgrund von Schwarzungen der
Geschéftsgeheimnisse der Deutschen Post AG nicht vollsténdig nachzuvollziehen. Aus Wettbewerbssicht ist zu
empfehlen, sich an den Kosten der Leistungserbringung zu orientieren und auf die BerUcksichtigung der neutralen
Aufwendungen zu verzichten.

Reform des Postgesetzes zligig voranbringen

K28. Das Bundesministerium fir 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
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auch eine positive Wettbewerbsentwicklung mit Chancengleichheit zwischen den Wettbewerbern sicherzustellen
und unnotige Regulierungen abzubauen. Unter anderem wird die Lizenzpflicht fir die Briefbeférderung zur Dis-
position gestellt und der Umfang des Universaldienstes soll Gberprift werden. Die Bundesnetzagentur soll in die
Lage versetzt werden, die Postmarkte in Zukunft regelmaRig und nicht nur anlassbezogen zu untersuchen, um die
kontinuierliche Bewertung der Postmarkte und kurzfristige Regulierungsmafnahmen zu ermoglichen. 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 Regulierungsbeddirf-
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 fir eine
Kooperation auf der "letzten Meile", zu erortern.

Getrennte Markte fur Briefe und E-Mail-Kkommunikation

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 konnte 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
mussen, sind Paketdienstleister lediglich verpflichtet, ihre Geschaftsaufnahme bei der Bundesnetzagentur anzu-
zeigen. Die unterschiedlichen Zugangsvoraussetzungen fiir 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-
|dssigkeitsstandard der Postdienstleister wahrend der Austbung des Betriebs sicherzustellen. Die Lizenzbedingung,
dass der Postdienstleister ,die im Lizenzbereich Gblichen Arbeitsbedingungen” einzuhalten hat, ist vor dem Hin-
tergrund der Mindestlohn- und der Arbeitszeitgesetze entbehrlich. Die Bundesnetzagentur sollte durch die Ver-
hangung von Austbungsverboten und BufRgeldern 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 Einwande gegen eine Flexibilisierung der Regulierung
durch den Drei-Kriterien-Test. Eine sektorspezifische Regulierung sollte danach auf Markten 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 ermoglicht eine
relativ unkomplizierte Differenzierung bei der Feststellung der Regulierungsbedirftigkeit von einzelnen Markten.
Allerdings ist derzeit nicht damit zu rechnen, dass die sektorspezifische Regulierung fiir den Briefmarkt insgesamt
oder fur einzelne Briefteilmarkte tatsachlich entbehrlich sein kdnnte, da nicht zu erwarten ist, dass die Dominanz
der Deutschen Post AG auf dem Briefmarkt in absehbarer Zeit endet. Die Uberpriifung der Regulierungsbediirftig-
keit des Paketmarktes kdnnte zu einem anderen Ergebnis fiihren. Hier ist der Wettbewerb weiterentwickelt. Zwar
hat die Deutsche Post AG eine marktbeherrschende Stellung inne. Mehrere GroRunternehmen verfligen aber
bereits jetzt Uber relevante Marktanteile. Weitere Marktzutritte sind nicht auszuschlieRen. Unabhéngig von der
sektorspezifischen Regulierung ware aber sicherzustellen, dass die Erfillung des Universaldienstes auch flr Paket-
dienstleistungen 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, Gberhdhte Preise des marktbeherrschenden Unternehmens auf dem Briefmarkt
zu verhindern. Privat- und Kleinunternehmerkunden haben nur sehr geringe, regional begrenzte Moglichkeiten,
einen anderen Anbieter als die Deutsche Post AG zu nutzen, da die meisten Wettbewerber der Deutschen Post AG
lediglich Geschaftskunden 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 schitzen.

K33. Die regelmaRige und nicht nur anlassbezogene Vorlage von Daten durch das marktbeherrschende Unter-
nehmen kann das MalgroRenverfahren zeitlich straffen. Die Monopolkommission ist allerdings skeptisch, ob eine
Vorverlagerung einer Missbrauchsprifung, dhnlich wie im Telekommunikationsrecht nach § 38 TKG, mit einer
Prifung der offensichtlichen RechtmaRigkeit der Entgeltanpassung in der Lage ist, das komplexe MalgroRenver-
fahren zu ersetzen oder zu vereinfachen. Sie empfiehlt, die aktuelle Struktur des MalRgroRenverfahrens 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 MalgroRenverfahren 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 fir leistungsmengenneutrale Gemeinkosten, jeweils einschlieRlich eines angemessenen
Gewinnzuschlags, soweit diese Kosten fiir die Leistungsbereitstellung notwendig sind. Grundlage der Kostenpri-
fung durch die Bundesnetzagentur sind die Kosten des marktbeherrschenden Unternehmens selbst. Die Bundes-
netzagentur hinterfragt die vorgelegten Daten und kann Kosten unbertcksichtigt lassen, wenn sie fir die effiziente
Leistungsbereitstellung nicht notwendig sind. Um den Wettbewerbsdruck besser zu simulieren, ware 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 hierflir 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 héheres Lohnniveau aus der Zeit vor der Liberalisierung (soweit das Lohn-
niveau die Vergutungen des aktuellen Tarifvertrags mit der Deutschen Post AG Uberschreitet) und Kosten fir den
Universaldienst werden daher im Entgeltgenehmigungsverfahren nach aktueller Gesetzeslage angemessen be-
ricksichtigt und Teil der anerkannten Kosten fir preisregulierte Briefprodukte. Der Gesetzgeber beabsichtigte
damit, die wettbewerblichen Nachteile der Deutschen Post AG zu kompensieren, die aus ihrer Zeit als Bundesbe-
horde stammen.

K36. Die Monopolkommission empfiehlt dem Gesetzgeber, die Vorschriften Gber die Bertcksichtigung neutraler
Aufwendungen nach § 20 Abs. 2 Satz 2 und die entsprechende 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 daflr, die Versorgungslasten der Postbeamten nicht bei der Entgeltgenehmi-
gung zu bericksichtigen. Der Staat leistet bereits heute erhebliche Zuschisse zu den Versorgungsbeitragen der



Kurzfassung 9

ehemaligen Postbeamten. Insoweit sind die Pensionen der Postbeamten ohnehin im Wesentlichen durch Bundes-
zuschisse gesichert. Es ist fraglich, ob eine Kompensation fiir die Versorgungsbeitrage erforderlich ist, die Gbli-
cherweise von Unternehmen zu zahlende Rentenbeitrdge 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 zukinftigen Lohnerhdhungen 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 hoheres Lohnniveau besteht, das
nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG zulasten der Kunden beibehalten wird. Die freiwillige Vereinbarung der Tarifvertrage,
die die hoheren Lohne festschreiben und die fehlende Berlcksichtigung der Vorteile hinsichtlich Motivation und
Qualitat der Mitarbeiter sprechen gegen eine Bericksichtigung des hdheren Lohnniveaus bei den neutralen Auf-
wendungen.

K39. Die Beriicksichtigung 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 AG im Universaldienst zu den reguldren Tarifen von der Mehrwertsteuer befreit. Die 2007 ausgelaufene Ex-
klusivlizenz hatte ebenfalls das Ziel, den Universaldienst durch eine wirtschaftliche Absicherung der Deutschen
Post AG in dem Strukturwandel zu einem liberalisierten Markt sicherzustellen.

Tragfahigkeitsprinzip

K40. Derzeit sieht das Postgesetz in § 20 Abs. 2 Satz 2 ausdricklich 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 berlcksichtigen; 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 Koln gebilligt worden.

K41. Bei der Anwendung des Tragfdhigkeitsprinzips kdnnte die Bundesnetzagentur jedoch in Ausibung ihres Er-
messens die neutralen Aufwendungen unter dem Kriterium der Angemessenheit in geringerer Héhe als tatsachlich
angefallen berlcksichtigen und damit das Ausmald der Kostenverschiebung von Wettbewerbsprodukten auf Ex-
ante regulierte Produkte nach dem Tragfahigkeitsprinzip verringern, bis sich der Gesetzgeber entschliefit, 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 vorzugswirdi-
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 fir Wettbewerber als fir Endkunden) ist aus Sicht der Monopolkommission nicht gerechtfer-
tigt, da der Konsolidierer, anders als der GroBhandler im Telekommunikationsmarkt, das Produkt nicht verandert
oder verbessert. Die Geschaftsaktivitaten des konzerneigenen Konsolidierungsunternehmens der Deutschen Post
AG sollten jedoch besonders beobachtet werden, da die Erbringung von Teilleistungen durch ein konzerneigenes
Unternehmen Médglichkeiten des Marktmachtmissbrauchs Uber die Serviceentgelte bietet. Die Konsolidierung
durch eine Konzerngesellschaft des marktbeherrschenden Unternehmens ist nur dann wettbewerbskonform,
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 Vertrége solcher Unternehmen erfassen, die
aus wirtschaftlichen, persoénlichen oder sonstigen vertraglichen Griinden unter dem Einfluss des marktbeherr-
schenden Unternehmens stehen. Die Abgrenzung der Vorlagepflicht sollte nicht anhand von formalen Kriterien,
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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 fur die Entgelte und Bedingungen der Teilleistungen haben kon-
nen.

K44. Die Moglichkeit, Entgelte, Bedingungen und bestehende Zugangsregelungen fir Teilleistungen zu andern,
sollte davon abhangig gemacht werden, dass das antragstellende Unternehmen die Bundesnetzagentur zunachst
umfassend durch vorherige Ubersendung der neuen Teilleistungsvertrage Uber die geplanten Anderungen infor-
miert. Damit wiirde die erforderliche Transparenz geschaffen und der Bundesnetzagentur die Moglichkeit 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 anféllt. Dies schafft eine Ungleichheit
gegenliber den Postdienstleistern, die ebenfalls Teile des Universaldienstes erbringen. Soweit die Abschaffung der
Umsatzsteuerbefreiung nicht moglich 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 Mdog-
lichkeiten des Marktmachtmissbrauchs verflgt 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 verfuigen.

K47. Nach aktueller Gesetzeslage kann die Bundesnetzagentur — abgesehen von den Sonderregelungen zur férmli-
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, flr Zwecke der Marktanaly-
se der Bundesnetzagentur einen Auskunftsanspruch auch gegeniber Unternehmen einzuraumen, 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 Einflgung 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 Regulierungsbehdérde
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
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des Verfahrens steht im Ermessen der Behorde. Ein Antragsrecht wirde den Beschwerdefiihrern die Moglichkeit
geben, einen Bescheid, der ein Missbrauchsverfahren einstellt, vor den Gerichten anzufechten. Das Antragsrecht
konnte zu einer Belebung der Aufsichtsaktivitdten fiihren, 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 Ausfihrungen 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, Preishéhenmissbrauch, 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 marktbeherr-
schendes Unternehmen als Beispiele flr einen Marktmissbrauch im Gesetz zu definieren.

K51. Daneben kdnnte aus dem Telekommunikationsrecht die Regelung der Vermutungswirkungen einer Preis-
Kosten-Schere Gbernommen werden. Danach wird der Missbrauch einer marktbeherrschenden Stellung vermutet,
wenn die Spanne zwischen dem Entgelt, das der marktmachtige Betreiber eines Netzes Wettbewerbern fur 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 Buligeldkatalog des Postgesetzes ist derzeit IUckenhaft. Qualitdts- und Versorgungsmangel kann die Bun-
desnetzagentur nicht sanktionieren. Es ist daher zu empfehlen, den BulRgeldkatalog um VerstolRe 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 Sanktionshdhe sind — gemessen
an den moglichen betriebswirtschaftlichen Vorteilen eines missbrauchlichen Verhaltens — nicht erheblich. Eine
Erhohung des BuRgeldrahmens 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 BulRgeldern in Héhe von bis zu 10
Prozent vom Gesamtumsatz einschneidende Sanktionen vor, die auch gegenlber GroRunternehmen eine deutli-
chere Disziplinierungswirkung entfalten wirden.

K54. Die Monopolkommission hélt 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 Uberwiegende Teil der Vorschriften im
Postgesetz hat allerdings keinen drittschiitzenden Charakter. Eine drittschiitzende Funktion der verletzten Vor-
schrift stellt weder im TKG noch im GWB eine Anspruchsvoraussetzung dar. Ein Grund fiir 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 drittschiitzenden Wirkung in § 38 PostG ersatzlos zu streichen.

K55. Erganzend ist zu empfehlen, eine Gewinnabschépfungsregelung entsprechend § 43 TKG in das Postgesetz
einzufigen. Nach dieser ,Soll“-Vorschrift ist die Regulierungsbehorde gehalten, wirtschaftliche Vorteile, die sich
aus einem Verstoll gegen eine Missbrauchsverfligung der Bundesnetzagentur oder aus anderen Gesetzesversto-
Ren ergeben, abzuschopfen. Eine solche Regelung wirde es fur ein marktbeherrschendes Unternehmen unattrak-
tiver machen, gegen Regulierungsbestimmungen zu verstofRen, da es sich dem Risiko aussetzt, die wirtschaftlichen
Vorteile wieder abgeben zu mussen.
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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 Europdischen Union wider. Mit dem Universaldienst sollte eine
Unterversorgung fur den Fall verhindert werden, dass Privatisierung und Liberalisierung zu einem geringeren Leis-
tungsangebot flhren, 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 erldutertes — Mindestversorgungsniveau nicht unterschreiten und soll
alle Leistungen umfassen, die bei objektiver Betrachtung zur Realisierung der grundrechtlichen Freiheiten der
Barger erforderlich sind. Indikatoren fiir 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 Uberflissige, 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 kénnen.

K58. Mit sechs Zustelltagen pro Woche geht die Post-Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV) lUber die Min-
destforderungen der EU-Postdiensterichtlinie hinaus, die nur finf Zustelltage vorsieht. Eine Gber die Postdienster-
ichtlinie hinausgehende Anzahl von Zustelltagen bedarf einer besonderen Rechtfertigung, zumal in einigen euro-
paischen Landern auch die Zustellung an finf 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 Objektivitdt der Messun-
gen zu unterstreichen, ware es empfehlenswert, wenn nicht das zu kontrollierende Unternehmen selbst die Mes-
sungen veranlasst, sondern die Uberpriifung unmittelbar durch die Bundesnetzagentur durchgefithrt oder in Auf-
trag gegeben wird.

K60. Bislang wendet die Deutsche Post AG fir Privatkunden bei Briefen und Paketen Einheitstarife an, die unab-
hangig vom Versand- oder Zustellort gleich hoch sind. Weder aus Unionsrecht noch aus deutschem Verfassungs-
recht ergibt sich eine Verpflichtung, einen Einheitstarif gesetzlich einzufihren 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 Praktikabilitdt auf einige wenige, geografisch aullerge-
wohnliche Zustellorte beschranken.

Der Verbraucherschutz sollte verbessert werden

K61. 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. Angesichts der Brief- und Paketmengen, die in
Deutschland befordert 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 und durch eine Bestimmung ergédnzt werden, nach der im



Kurzfassung 13

Eilfall jedem leistungsfahigen Postunternehmen der Universaldienst gegen eine angemessene Vergitung von der
Bundesnetzagentur kurzfristig auferlegt werden kann, wenn der Universaldienst nicht ausreichend erbracht wird.

K63. Bei Verlust oder Beschadigung 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 Geschaftsbedingungen 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
fUhren, hat der Verordnungsgeber in § 10 der Postdienstleistungsverordnung ein Schlichtungsverfahren vorgese-
hen, das von der Bundesnetzagentur durchgefiihrt wird. Das Verfahren hat nach § 23 Verbraucherstreitbeile-
gungsgesetz fir den Verbraucher den Vorteil, dass fur 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 kdnnen einen Beitrag zum Rechtsfrieden leisten, wenn ein Dritter unparteilich zu dem
Streitfall eine Einschatzung abgibt. Es erscheint bedenklich, wenn geringfiigige Schaden von Verbrauchern nicht
unabhéangig Uberprift und geltend gemacht werden kénnen, weil es unwirtschaftlich ist, den Anspruch gerichtlich
zu verfolgen. In zahlreichen Branchen kénnen 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 endgiiltig zu beenden. Die Einigungsquoten in anderen Branchen sind
hoch. Das in § 10 der Postdienstleistungsverordnung vorgesehene Schlichtungsverfahren sollte daher so ausgestal-
tet werden, dass die Postdienstleister zur Mitwirkung in dem Verfahren verpflichtet sind.
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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 Grundziigen 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 (DPAG)
erschien, so die Begrindung des Gesetzentwurfs im Jahr 1997, vor dem Hintergrund dieser Zielsetzungen weder
rechtlich noch 6konomisch vertretbar. Allerdings hat sich auch lange nach der Beendigung der gesetzlichen Brief-
exklusivlizenz fur die Deutsche Post AG 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 Gber 86 Prozent auf dem Markt der lizenzpflichtigen Postdienstleistungen
(Briefe bis 1.000 Gramm).2 Obwohl der Paketmarkt wettbewerbsintensiv ist, verfigt die Deutsche Post nach Fest-
stellungen der Bundesnetzagentur auch auf dem Markt flr Standard-Geschaftskundenpakete Uber eine marktbe-
herrschende Stellung.3 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 verandert sich: Die Bedeutung des Briefes als Kommunikationsmittel geht durch die
Digitalisierung zurtck; 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 2,88 Mrd. Stiick’ (insgesamt um ca. 56 Prozent). Im Vergleich zum Vorjahr rechnet
die Bundesnetzagentur 2019 mit einem leichten Rickgang der Briefmengen im lizenzpflichtigen Bereich von 0,2
Prozent 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 Riickgang der Briefmengen bisher aller-
dings in eher kleinen Schritten. Ein gréRerer, plotzlicher Rickgang ist aber nicht ausgeschlossen, sobald Unter-
nehmen und Behdérden auf sichere, authentifizierbare digitale Korrespondenzsysteme zurtickgreifen kdnnen, wie
dies in den verschiedenen E-Government Programmen des Bundes’ und der Linder'® und den Planungen der

Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Postgesetzes, Begriindung Absatz A, BT-Drs. 13/7774 vom 30. Mai 1997, S. 1.
Bundesnetzagentur (BNetzA), Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, Bonn, November 2019, S. 17.

BNetzA, Feststellung der 5. Beschlusskammer vom 23. Marz 2015, 5BK-11/069, S. 31,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2011/BK5-11-0069/BK5-11-0069
Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=1, abgerufen am 15. Oktober 2019.

BNetzA, Jahresbericht 2018 — 20 Jahre Verantwortung fir Netze, Bonn, Dezember 2018, S. 91,
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Allgemeines/Bundesnetzagentur/Publikationen/Berichte/2019/J
B2018.pdf?__blob=publicationFile&v%20=6, abgerufen am 16. Oktober 2019.

BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 16.

BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2016/2017, Bonn, Dezember 2017, S. 22; BNetzA, Mitteilung in der Methodenkonferenz ,,Markter-
hebung im Postwesen” in Bonn am 25. Februar 2019; BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 90.

BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 29.
BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 16 und S. 29.

Gesetz zur Forderung der elektronischen Verwaltung (E-Government-Gesetz des Bundes) vom 25. Juli 2013, https://www.gesetze-
im-internet.de/egovg/EGovG.pdf, abgerufen am 15. Oktober 2019.
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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 , flachendeckend angemessene und ausreichen-
de” Versorgung mit Postdienstleistungen nach Art. 87f Grundgesetz (GG) sicherzustellen, wenn die Auslastung der
vorgehaltenen Infrastruktur sinkt und damit die Stiickpreise 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 GroRversender 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 fur den Versand von kleineren Waren genutzt, sodass die Unterscheidung zwischen Brief- und
Paketmarkt nicht immer eindeutig ist. Die Zustellmodalitdten zwischen dem Express- und Paketsegment nahern
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. Darlber 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 flr 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 wirde, 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 kénnte, wenn die Authentifizierung von
Absender und Empfanger sichergestellt sei und damit die elektronische Form nach § 126a des Birgerlichen Ge-
setzbuches (BGB) eingehalten werde. Dies kdnnte erhebliche Folgen fir den ,traditionellen Postdienst”, dessen
Regulierung und den wettbewerbsrechtlichen Rahmen haben.

Z. B. E-Government-Gesetz Nordrhein-Westfalen - EGovG NRW vom 08. Juli 2016, https://recht.nrw.de/Imi/owa/br_text_anzeig
en?v_id=73520171220150354215#FN1, abgerufen am 15. Oktober 2019.

" Siehe hierzu unten Tz. 115 ff.

2 50 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 niederldndischen Regulie-
rungsbehorde ACM auf, in der diese festgestellt hatte, dass digitale Kommunikationsdienstleistungen vom physischen Postmarkt
fur Massensendungen klar abzugrenzen seien und keinen einheitlichen Markt darstellten, https://www.uitspraken
.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:CBB:2018:440, abgerufen am 15. Oktober 2019.

2 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27. November 2018, BK5-18/018, S. 10 f, https://www.bundesnetzagen

tur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0018/BK5-18-0018_Beschluss_BF.pdf?__ blob=
publicationFile&v=1, abgerufen am 15. Oktober 2019, und BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-
18/003, S.17 ff,, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-
0003/BK5-18-0003_Entscheidung DL _BA.pdf?__ blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 15. Oktober 2019; s. a. Tz. 130 ff.


https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_text_anzeigen?v_id=73520171220150354215
https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_text_anzeigen?v_id=73520171220150354215#FN1
https://recht.nrw.de/lmi/owa/br_text_anzeigen?v_id=73520171220150354215#FN1
https://www.uitspraken.nl/uitspraak/college-van-beroep-voor-het-bedrijfsleven/bestuursrecht/bestuursrecht-overig/eerste-aanleg-meervoudig/ecli-nl-cbb-2018-440
https://www.uitspraken.nl/uitspraak/college-van-beroep-voor-het-bedrijfsleven/bestuursrecht/bestuursrecht-overig/eerste-aanleg-meervoudig/ecli-nl-cbb-2018-440
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0018/BK5-18-0018_Beschluss_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=1
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0018/BK5-18-0018_Beschluss_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=1
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0018/BK5-18-0018_Beschluss_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=1
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0003/BK5-18-0003_Entscheidung_DL_BA.pdf?__blob=publicationFile&v=2
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0003/BK5-18-0003_Entscheidung_DL_BA.pdf?__blob=publicationFile&v=2
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7. Wahrend das Postgesetz in den letzten zwei Jahrzehnten weitgehend unverdndert blieb, sieht der aktuelle Koali-
tionsvertrag vom 12. Mérz 2018 eine Anpassung an die im Zusammenhang mit der zunehmenden Digitalisierung
erwarteten Veranderungen vor: 1

,Die Digitalisierung hat zu gravierenden Verdnderungen auf den klassischen Postdienstleistungsmdrkten
gefiihrt. Daher werden wir die bestehenden Regulierungen tberpriifen 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
gewdhrleisten 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 erhéhen die Notwendigkeit, den Regulierungsrahmen an die zu erwartenden Veranderungen
anzupassen. Das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie hat am 1. August 2019 Eckpunkte fiir die Novelle
des Postgesetzes15 vorgestellt und damit konkrete Schritte fir 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 befordern wollen, bendtigen nach § 5 PostG eine Lizenz. Ende 2018 waren von den seit 1998 erteilten
3.150 Lizenzen noch rund 1.000 g(]ltig;16 allerdings werden nur rund 50 Prozent tatsachlich genutzt.17 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 giltigen Lizenzen hat die Bundesnetzagentur fiir das ge-
samte Bundesgebiet erteilt; ca. 40 Prozent sind regional begrenzt.19 Zum Vergleich: die Erbringung nicht lizenz-
pflichtiger Postdienstleistungen (Beférderung 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 Grollenordnungen von in der Regel ein bis zwei Prozent pro Jahr zurtick und ent-
sprachen 2017 in etwa dem Stand von 1998.* 2018 beschleunigte sich der Riickgang. Es wurden insgesamt 14,2
Mrd. Briefe im lizenzpflichtigen Bereich befordert, was einen Riickgang von 4,7 Prozent im Vergleich zu 2017 be-

“ CDU, CSU und SPD, Koalitionsvertrag, Ein neuer Aufbruch fir Europa — Eine neue Dynamik fur Deutschland — Ein neuer Zusam-

menhalt fir unser Land, Berlin, 12. Marz 2018, Rz. 2779 ff, https://www.bundesregierung.de/resource/blob/975226
/847984/5b8bc23590d4cb2892b31¢987ad672b7/2018-03-14-koalitionsvertrag-data.pdf?download=1, abgerufen am 16. Oktober
20109.

5 Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie (BMWi), Eckpunkte fir eine Novelle des Postgesetzes vom 1. August 2019, https:/

/www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/E/eckpunkte-fuer-eine-novelle-des-postgesetzes.pdf? _blob=publicationFile&v=3,
abgerufen am 16. Oktober 2019; siehe auch Tz. 128 f.

® BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 96.

7 BNetzA, 20 Jahre Postgesetz: Bestandsaufnahme der Markt-, Wettbewerbs- und Universaldienstentwicklung, Bonn, April 2018,

S.13, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtung/20JahrePostG.
Pdf?__ blob=publicationFile&v=2, abgerufen am 16. Oktober 2019.

1 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 64: fir 2018 wurden 32 neue Lizenzen und 31 Marktaustritte verzeichnet;

2019 wurden deutlich mehr Marktaustritte berichtet (47 Marktaustritte und 16 neue Lizenzen).

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

20 BNetzA, Ttigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 68.

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


https://www.bundesregierung.de/resource/blob/975226/847984/5b8bc23590d4cb2892b31c987ad672b7/2018-03-14-koalitionsvertrag-data.pdf?download=1
https://www.bundesregierung.de/resource/blob/975226/847984/5b8bc23590d4cb2892b31c987ad672b7/2018-03-14-koalitionsvertrag-data.pdf?download=1
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/E/eckpunkte-fuer-eine-novelle-des-postgesetzes.pdf?__blob=publicationFile&v%20=3
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Downloads/E/eckpunkte-fuer-eine-novelle-des-postgesetzes.pdf?__blob=publicationFile&v%20=3
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtung/20JahrePostG
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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 Gber die
datenschutzrechtliche Zulassigkeit der Kontaktpflege Gber Werbebriefe und die Zurlickhaltung bei dem Verkauf
von Adressen erklart wurde.

11. Die Deutsche Post AG beforderte 2018 12,2 Mrd. lizenzpflichtige Sendungen.23 Dies entspricht einem Ruck-
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 groRRten Teil der
Wertschopfung 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 Uber das Logistiknetz der Deutschen Post AG zustellt. Sie erbringt damit nur einen Teil
und nicht die gesamte Beforderungsleistung vom Absender bis zum Empfanger 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 grofRen Endkunden, wie Versicherern, Banken und Versorgungsunter-
nehmen bei der Deutschen Post AG eingeliefert. Der Anteil der von Wettbewerbern und Konsolidierern® eingelie-
ferten Teilleistungssendungen sank von 1,4 Mrd. Sendungen in 2017 auf 1,1 Mrd. Sendungen in 2018.°

12. Die Wettbewerber der Deutschen Post AG befoérderten 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:

22 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 94.

23 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 16; Abweichende Zahlen im Geschéftsbericht 2018 der Deutschen Post AG,

S. 50 f,, beinhalten Pressepost und Werbesendungen, die von der BNetzA in der zitierten Zahl nicht erfasst werden.

24 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 17.

2 Konsolidierer sind Unternehmen, die bei Versendern Briefe abholen, sortieren und bei Briefzentren der Deutschen Post AG einlie-

fern und den Kunden Gber die konsolidierte Einlieferung gtinstigere Versandkondition tber die Mengen- und Teilleistungsrabatte
der Deutschen Post AG ermdglichen.

2 BNetzA, Auskunft gegeniber der Monopolkommission vom 29. April 2019; BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O,

S.21f
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Abbildung 1.1: 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 geflhrt.

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

Quelle: Bundesnetzagentur, 20 Jahre Postgesetz: Bestandsaufnahme der Markt-, Wettbewerbs- und Universaldienstentwicklung,
a.a. 0, S. 8 f.; Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 16.

14. Die von der Deutschen Post AG beforderten 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 (ibrigen 92 Prozent der Briefsendungen
liefern GroRRkunden 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 Verfligung.

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 Riickgang 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 Mrd.),*! davon im Teilleistungsmarkt rund EUR 4,3
Mrd. (Vorjahr EUR 4,6 Mrd.).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.

%" Niheres zum Universaldienst siehe Tz. 209 ff.

% Zahlen zu den Geschéftsjahren 2016 und 2018, in: BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2016/17, a. a. O., S. 26; BNetzA, Tatigkeitsbe-

richt Post 2018/2019, a. a. 0., S. 24.

29 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 24: 2018 beférderten Wettbewerber der Deutschen Post AG zu ca. 97 Pro-

zent Briefe von Geschaftskunden.

30 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 14.

31 Abweichende Zahlen im Geschaftsbericht 2018 der Deutschen Post AG, S. 50 f,, beinhalten Pressepost und Werbesendungen, die

in dieser Zahl der BNetzA nicht erhalten sind.

32 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 14 und S. 21.

33 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 14.
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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., Uber-
wiegend bei der Deutschen Post AG.* Fiir 2019 erwartet die Bundesnetzagentur einen weiteren Rlckgang der
Umsétze im lizenzpflichtigen Bereich bei der Deutschen Post AG und eine leichte Steigerung bei den Wettbewer-
bern. Abgesehen von Jahren, in denen Entgelterhdhungen der Deutschen Post AG genehmigt wurden, folgt die
Entwicklung der Umsatze den Veranderungen der Sendungsmengen.

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

Abbildung 1.2: 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 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,
a.a. 0., S. 10; Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 91; Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O.,
S. 14.

1.1.3 Warensendungen und Werbepost konnen den Riickgang der Briefmengen nicht
kompensieren

17. Unternehmen nutzen bereits jetzt die Moglichkeit, Rechnungen und andere Kommunikation per E-Mail zu
versenden oder Uber Portallosungen 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 genutzt wird. Versiche-
rungen oder Gesundheitsdienstleister verzichten hadufig aus datenschutzrechtlichen Grinden auf die Umstellung
auf digitale Dienste. Erst wenn die E-Government-Plane der deutschen Behorden umgesetzt und die Authentifizie-
rungssysteme von den Nutzern starker akzeptiert werden, ist mit einem deutlicheren Rickgang der Briefmengen
zu rechnen.

34 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 21.

* BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 94; BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 10.
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18. Teilkompensiert wird der Rickgang 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 befordert.*’ 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 Einschrdankung hingegen nicht, sodass Warensendungen per Brief weiterhin méglich 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 ausibt 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 Werbebemuhungen.

19. Erfahrungen aus dem Ausland zeigen, dass Werbe- und Warensendungen auf Dauer die Schrumpfung des
Briefmarktes nicht vollstdndig kompensieren und damit aufhalten kdnnen. Durch Sendungsverfolgung und defi-
nierte Laufzeiten sind Paketzustellungen der Briefbeférderung fiir einen zeitnahen, sicheren Versand Uberlegen.
Schatzungen gehen fir die nachsten Jahre von einer Schrumpfung des Briefmarktes in Hoéhe von 1,4 bis 3,4 Pro-
zent pro Jahr aus.’® Dieser Abwartstrend kénnte sich beschleunigen, wenn eine Eintribung der Konjunktur die
Unternehmen zu einer Reduzierung der Werbesendungen veranlasst. Sicher wird der Rickgang der Sendungs-
mengen 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 ware: Die Bereitschaft der Kunden und die tatsachlichen Angebote von
Behorden und Unternehmen, elektronische Kommunikation zu nutzen, sind derzeit noch begrenzt. Die Vertrau-
lichkeit sieht der Kunde eher bei Briefen als bei E-Mails gewahrleistet. Der aktuelle Zivilrechtsrahmen fordert zu-
mindest nicht die Erledigung von Geschaften auf elektronischem Wege oder flihrt zu Beweisnachteilen, wenn die
Geschéftspartner nicht Gber eine gesicherte Plattform mit Authentifizierungsnachweis kontrahieren. Der Rechts-
rahmen zwingt auch nur in geringem Umfang, digital zu kommunizieren und lasst in der Regel noch eine schriftli-
che Erledigung von Antragen, Steuererklarungen und sonstigen Eingaben an Behorden zu und bietet auch keine
grolBeren 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 iiber Verwal-
tungsportale anbieten missen. Die Umsetzung erfolgt aber bislang nur in kleinen Schritten. Die Briefmengen wer-
den daher voraussichtlich vorerst nur langsam zurickgehen.

1.14 Wettbewerber der Deutschen Post AG gewinnen nur langsam Marktanteile

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

* BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2016/2017, a. a. O., S. 39.

37 Erwagungen in Ziffer 15 der VO (EU) 2018/644 Uber grenziiberschreitende Paketzustelldienste ABI. L112/21 vom 2. Mai 2018,

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32018R0644, abgerufen am 16. Oktober 2019.

38 Riehm/Bohlke, Post ohne Brieftrager, Berlin 2014, S. 137; Angaben von Postunternehmen im deutschen Markt; die Deutsche Post

AG schatzt in ihrer Hauptversammlung vom 15. Mai 2019 den Rickgang der Briefmengen auf ca. 2 bis 3 Prozent pro Jahr.

¥ Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen (Onlinezugangsgesetz - OZG) vom 14. August 2017, https:/

/www.gesetze-im-internet.de/ozg/0OZG.pdf, abgerufen am 16. Oktober 2019.

40 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2016/2017, a. a. 0., S. 13.

1 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 15.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32018R0644
https://www.gesetze-im-internet.de/ozg/OZG.pdf
https://www.gesetze-im-internet.de/ozg/OZG.pdf
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Abbildung 1.3: 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 fur die Jahre 2016 und 2017 geflhrt.

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

Quelle: Bundesnetzagentur, 20 Jahre Postgesetz: Bestandsaufnahme der Markt-, Wettbewerbs- und Universaldienstentwicklung, a. a.
0., S. 10; Bundesnetzagentur, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 15.

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 AG 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 GroRenordnungen von bis zu zwei Prozent pro Jahr zu verzeichnen. Der Riickgang der Marktan-
teile der Deutschen Post erklart sich, neben den Effekten des Wettbewerbs, durch einen starkeren Rickgang der
Korrespondenz der Privat- und Kleinkunden, bei denen die Deutsche Post nahezu Gber ein Monopol verfligt. Der
Wettbewerb im Briefmarkt findet fast ausschliefRlich auf dem Geschéaftskundenmarkt statt.

22. GroRere, mit der Deutschen Post AG vergleichbare Wettbewerber auf dem lizenzpflichtigen Briefmarkt existie-
ren nicht. Der mit Abstand groSte Wettbewerber im Briefbereich ist die Firma ,Postcon”, die nach unbestatigten
Branchenangaben einen Anteil von zehn Prozent am Briefmarkt halten soll.** Ohne Namensnennung wird in der
MaRgrolenentscheidung vom 3. Juni 2019 ausgefihrt, dass das unter den Wettbewerbern groRte Postunterneh-
men einen umsatzbezogenen Marktanteil von unter finf Prozent am lizenzpflichtigen Briefmarkt aufweist.”® Der
Mutterkonzern Post NL hat Postcon im August 2019 an die private Beteiligungsgesellschaft Quantum Capital Part-
ners verauRert.“® Bereits im Vorfeld hatte Postcon einige ihrer Beteiligungen an regionalen Zustellunternehmen,
wie der Nordwest-Mail, Arriva und Main-Postlogistik, abgegeben.47 Ein Ausscheiden der Postcon aus dem Markt
wirde den Wettbewerb auf dem Briefmarkt erheblich schwéachen. Die Ubrigen Wettbewerber der Deutschen Post

BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 17.

* vgl. BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2016/2017, a. a. O., S. 13.

4 Golz/Mews, Wir wollen preiswerter sein als andere, https://beschaffung-aktuell.industrie.de/allgemein/wir-wollen-preiswerter-

sein-als-andere/ vom 04. Mai 2017, abgerufen am 06. Marz 2019.

4 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 22.

4 Pressemitteilung der Postcon BV & Co KG vom 5. August 2019, https://www.postcon.de/2019/briefdienstleister-postcon-geht-an-

guantum-capital-partners/, abgerufen am 16. Oktober 2019.

* Verkauf  von Postcon-Beteiligungen:  Kartellamt  gibt ~ Zustimmung, https:/www.dnv-online.net/services/detail.php?nr=

136264&rubric=Logistik%20&%20Technik, abgerufen am 16. Oktober 2019.


https://beschaffung-aktuell.industrie.de/allgemein/wir-wollen-preiswerter-sein-als-andere/
https://beschaffung-aktuell.industrie.de/allgemein/wir-wollen-preiswerter-sein-als-andere/
https://www.postcon.de/2019/briefdienstleister-postcon-geht-an-quantum-capital-partners/
https://www.postcon.de/2019/briefdienstleister-postcon-geht-an-quantum-capital-partners/
https://www.dnv-online.net/services/detail.php?nr=136264&rubric=Logistik%20&%20Technik
https://www.dnv-online.net/services/detail.php?nr=136264&rubric=Logistik%20&%20Technik
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AG im lizenzpflichtigen Bereich sind Gberwiegend kleinere Unternehmen. Von den insgesamt 485 aktiven Lizenzin-
habern wiesen 2017 etwa 49 Prozent (237 Unternehmen) ein Umsatzvolumen von unter 100.000 EUR auf.”® Die
zehn umsatzstarksten Wettbewerber erzielten rund 42 Prozent aller Umsatze der Wettbewerber im lizenzpflichti-
gen Briefbereich.*”® Nur etwa 8 Prozent der aktiven Lizenzinhaber (39 Unternehmen) erreichten 2017 einen Um-
satz von tber EUR 10 Millionen, 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
Sortiertechnik, IT, Maschinen und Fahrzeuge zu investieren.”' Diese finanziellen Moglichkeiten stehen den Wett-
bewerbern nicht zur Verfiigung. 2018 hat sich die Umsatzkonzentration nicht wesentlich verschoben. Die zehn
grolRten Wettbewerber der Deutschen Post AG erzielten 44 Prozent, die zwanzig grofSten 61 Prozent der Wettbe-
werberumsitze.>

23. Die Wettbewerber der Deutschen Post AG konzentrieren sich Uberwiegend auf Geschiftskunden; nur einige
wenige, wie zum Beispiel die PIN AG in Berlin und andere regionale Anbieter, nehmen auch Post von Privatkunden
an. Geschaftskunden nutzen Wettbewerber der Deutschen Post AG, um die Briefentgelte zu optimieren und um
die Abhangigkeit von einem Unternehmen zu reduzieren. Die Deutsche Post AG verflgt 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 eilbedirftigen
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” Beforderungsleistungen anbieten, konzentrieren sie
sich auf einen regional begrenzten Bereich, in der Regel auf Ballungsraume. Beispiele sind die PIN-Gruppe in Berlin
oder die Madsack Unternehmen in den GroRRrdumen 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 beforderten 2018 etwa 65 Prozent der ihnen Ubergebenen 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
Uber Kooperationspartner zugestellt.56

24. Allerdings fehlen den Wettbewerbern der Deutschen Post AG flr die Zusammenarbeit mit den Kooperations-
partnern bislang einheitliche Standards fur die Verteilungs- und Sortierungstechnik. Die nicht aufeinander abge-
stimmten Systeme und Techniken der Wettbewerber verursachen héhere Kosten als bei der Deutschen Post AG,
bei der die Sendungen innerhalb desselben Unternehmens mit durchgdngig aufeinander abgestimmter Technik
verbleiben.

*8 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 91.

49 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 92.

30 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 91.

> Angaben des Vorstands der Deutschen Post AG in der Hauptversammlung am 15. Mai 2019.

2 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 24.

>3 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 24: Giber 97 Prozent der Umséatze und Sendungsmengen der Wettbewerber

entfallen auf das Geschéaftskundensegment.

** Deutsche Post AG, Delivering excellence in a digital world, Prasentation auf dem Capital Marktes Day in Frankfurt am 1. Oktober

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. Oktober 2019.

> Auskunft des Bundesverbandes Briefdienste gegeniber der Monopolkommission vom 1. Februar 2019.

% BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 19.


https://www.dpdhl.com/content/dam/dpdhl/de/media-center/investors/documents/capital-markets-days/DPDHL-Capital-Markets-Day-2019.pdf
https://www.dpdhl.com/content/dam/dpdhl/de/media-center/investors/documents/capital-markets-days/DPDHL-Capital-Markets-Day-2019.pdf
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25. Soweit keine andere alternative Zustellmdglichkeit besteht oder die Sendung in das Ausland beférdert 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 fir die Wettbewerber unverzichtbar und ein wesentli-
ches Element des Wettbewerbs.

1.1.5 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 Gbermittelt werden, der die Sendungen druckt, kuvertiert und frankiert sowie
den Versand an den Empfanger sicherstellt.”® Diese Leistungen werden als Zusatzservice von Inhabern der Postli-
zenzen, aber auch — ohne die Briefbeforderungsleistung — von Druckdienstleistern und IT Firmen angeboten. Nicht
nur individuelle Briefe, sondern auch Serienbriefe oder Massensendungen kdnnen 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 missen sich Absender und
Empfanger vorher einmalig registrieren und sind daher authentifizierbar. Damit ist der E-Post-Brief auch in der
ausschlieBlich digitalen Version fiir 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 fur die Versender von SPAM-Mails.

27. Die Produktion der Briefe und der Druck selbst sind keine dem Postgesetz unterfallenden Leistungen,60 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 fir hybride Briefleistungen (auch inklusive Druck und Kuvertierung) in der
Regel unter dem regulierten Standardporto.61

28. Der Umsatz der Inhaber von Postlizenzen im Bereich Hybridprodukte belief sich 2016 auf ca. EUR 60 Mio.; sie
beférderten etwa 104 Mio. Hybridbriefe.®” Mit 0,65 Prozent des Sendungsvolumens und des Umsatzes im Briefbe-

Siehe hierzu unten Tz. 169 ff.

8 Niederprim, 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 fir den Ab-

schluss von Vertragen, fur die die Schriftform gilt, nicht genutzt werden.

&0 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27. November 2018, BK5-18/018, a. a. 0., S. 7.

&t Niederprim, Hybridpost in Deutschland, a. a. 0., S. 21 f.

62 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2016/2017 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. fur 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 erstellt wurden, die nicht Gber eine Postlizenz verfiigen. Diese Sendungen werden auRer-
halb des Anwendungsbereichs des Postgesetzes erstellt und — genau wie andere physische Briefe auch — bei den Postdienstleis-
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reich befinden sich die Hybridprodukte in einem Nischensegment, die aber fir einen Teil der insbesondere mittel-
standischen Geschaftskunden eine attraktive Dienstleistung darstellen und von denen kurzfristig erhebliche Zu-
wachsraten erwartet werden.®”® Dennoch bleibt das Potenzial dieser Technologie begrenzt. Sobald sich sichere,
vollstandig digitale Kommunikationsformen mit Authentifizierung von Absender und Empfanger durchgesetzt ha-
ben, wird der Anwendungsbereich der Hybridprodukte deutlich schrumpfen und sich auf geschitzte E-Mail-
Kommunikation verlagern.®* Der Ausdruck des Briefes ist dann nicht erforderlich und konnte optional durch den
Empfanger erfolgen, 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 ermdglicht, 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, unabhadngig von der Zustelladresse der physischen Sendung, die
Moglichkeit gegeben werden, auf digitale Weise (zum Beispiel Gber 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 Briickentechnologie,® 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 zusatzliches 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 fir die Bereitstel-
lung des digitalen Inhalts ihrerseits eine Vergiitung von drei Cent pro digitaler Kopie erhalten.®® Diese Vergutung
erhalten sogenannte Reichweitenpartner, d. h. Versender, die pro Quartal selbst oder unter Einbeziehung verbun-
dener Unternehmen mindestens 200.000 Briefe Uberwiegend als B2C Kommunikation an Empfanger 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 verfijgen.67 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 fir die Nutzung
des digitalen Dienstes der Deutschen Post AG registrieren und die elektronischen Postfacher aktiv nutzen, wenn
sie dort regelmalig eine relevante Anzahl von Sendungen erhalten. Die von GroRversendern mit hoher Reichweite
versandten Briefe sollen den Empfangern die Vorteile des Systems verdeutlichen; der Rabatt hat das Ziel, die
GrolRversender zur Kooperation zu bewegen.

30. Wettbewerber machen in einer Stellungnahme gegeniber der Monopolkommission geltend, dass die Vergi-
tung der drei Cent, die die Deutsche Post AG fir jede bestellte digitale Kopie an den Versender entrichtet, als ein
verschleierter Rabatt fur einen physischen Brief bewertet werden musse, da flir 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 flr 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 kdnnen. Es ist weiter zu hinterfragen, ob die Mindestver-
sandmenge von 200.000 Briefen ein sachgerechtes Differenzierungskriterium fiir die Gewahrung des Rabattes
darstellt, da die Werbewirkung bei dem Empfanger unabhdngig von der Menge der dariber hinaus versandten

tern eingeliefert, https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/
Marktbeobachtung/Briefdienstleistungen/KEPStudie2016.pdf?__blob=publicationFile&v=5, abgerufen am 16. Oktober 2015.

63 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2016/17 a. a. O.; S. 38; Niederprim, Hybridpost in Deutschland, a. a. O., S. 30.

& Vgl. Niederprim, Hybridpost in Deutschland, a. a. O., S. 30.

5o Vertreter der Deutschen Post AG in einer Informationsveranstaltung der BNetzA am 10. Januar 2019 in Bonn.

& Vertreter der Deutschen Post AG in einer Informationsveranstaltung der BNetzA am 10. Januar 2019 in Bonn, Prasentation S. 11.

8 Auskunft der Deutschen Post AG gegeniber der Monopolkommission vom 28. Juni 2019


https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/%20Marktbeobachtung/Briefdienstleistungen/KEPStudie2016.pdf?__blob=publicationFile&v=5
https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/%20Marktbeobachtung/Briefdienstleistungen/KEPStudie2016.pdf?__blob=publicationFile&v=5
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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 eroffnet haben, wird derzeit
durch den Bundesdatenschutzbeauftragten gepruft.68 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 Nahe 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. Wéhrend 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 fir die Zusatzleistungen einer Plausibilitatsprifung 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 kdnnte ge-
nutzt werden, um die regulierten Preise zu unterlaufen. Solange allerdings, wie bei der digitalen Kopie, der Preis
far das Kombinationsprodukt nicht Gber dem regulierten Briefporto liegt, bestehen aus Sicht des Kundenschutzes
keine Bedenken, da die regulierte Preishohe eingehalten wird. Der Kunde erhdlt lediglich eine kostenfreie Zusatz-
leistung. Soweit man in der kostenfreien Zusatzleistung eine nach § 20 Abs. 2 Ziffer 2 PostG unzuldssige Beein-
trachtigung der Wettbewerbsmoglichkeiten anderer Unternehmen sieht, ware diese Frage im Rahmen der Miss-
brauchsaufsicht zu Uberprifen.

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 fur 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 kdnnte. Allerdings war schon der Versuch, das DE-Mail Kommunikationssystem aufzubauen, nicht er-
folgreich: Nach dem Bericht der Bundesregierung71 verflgten 2015 etwa 1 Mio. Privatkunden und ,eine hohe
funfstellige Zahl von Organisationen (Unternehmen, Verwaltungen, etc.)”
liegen nicht vor. Es ist daher zweifelhaft, ob eine fir den wirtschaftlichen Betrieb und die breite Akzeptanz der
Nutzer ausreichende Teilnehmerzahl flr 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.

Uber DE-Mail-Konten. Neuere Zahlen

% Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 29. April 2019, S. 17.

¥ Siehe hierzu im Einzelnen Tz. 115 ff.

" Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 16. April 2019, S. 26.

"t BT-Drs. 18/4042 vom 16. Februar 2015, S. 2, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/040/1804042.pdf, abgerufen am 16. Okto-
ber 2019.


http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/18/040/1804042.pdf
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1.1.6 Ausblick: Auch weiterhin kaum Wettbewerb auf dem Briefmarkt

34. Trotz neuer Produkte, wie der Hybridpost, und der Aktivitdten der alternativen Postdienstleister hat sich die
Wettbewerbssituation im Briefmarkt seit dem Ende der Exklusivlizenz der Deutschen Post AG 2007 nicht wesent-
lich gedndert: 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 europdischen
Briefmarkten: Nach Angaben der European Regulators Group for Postal Services vom November 2017 kdnnen
Wettbewerber der ehemaligen Monopolisten auch in den meisten anderen europaischen Landern keine signifikan-
ten Marktanteile erreichen oder ziehen sich wieder aus dem Markt zuriick. 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 Europaischen Union verflgt Uber ein flachendeckendes Abhol- und
Zustellnetz in seinem Geschéaftsgebiet.”® Die Briefsendungsmengen- und die Umsatzanteile der Wettbewerber sind
in Deutschland allerdings hoher als bei den Wettbewerbern der Ex-Monopolisten in anderen nationalen europai-
schen Markten.

35. Lediglich in den Niederlanden verfiigt der Wettbewerber ,Sandd” im Briefmarkt derzeit noch Gber einen An-
teil von 20 bis 25 Prozent, wahrend der ehemalige Monopolist, die ,,Post NL”, einen Anteil von 70 bis 75 Prozent
aufweist.” Im Gegensatz zu den Universaldienstleistern bietet Sandd eine Regelzustellung an nur zwei Tagen pro
Woche an, die im Wesentlichen von GroRRversendern 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 niederlandischen Wettbewerbsbehérde wurde
insbesondere erortert, ob die sinkenden Briefmengen es wirtschaftlich vorteilhaft erscheinen lassen, die Verteil-
netze von Sandd und der Post NL zusammenzulegen. Die Wettbewerbsbehdrde 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
Ubergeordneten Interessen der Allgemeinheit gerechtfertigt.77 Diese Ministererlaubnis ist am 27. September 2019
durch die niederlandische 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-

72 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/docsroom/documents/27011, abgerufen am 16. Oktober 2019.

& BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 74.

" 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. Oktober 2019.

> Beschluss der Autoriteit Consument & Markt (ACM) vom 1. April 2019, https://www.acm.nl/sites/default/files/documents/2019-

04/concentratiebesluit-nader-onderzoek-nodig-naar-overname-sandd-door-postnl.pdf, abgerufen am 16. Oktober 2019.

5 Beschluss der ACM vom 5. September 2019, https://www.acm.nl/nl/publicaties/acm-verleent-geen-vergunning-voor-overname-

sandd-door-postnl, abgerufen am 16. Oktober 2019.

"7 pressemitteilung der Post NL vom 5. September 2019, https://www.postnl.nl/en/about-postnl/press-news/press-relea

ses/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. Oktober 2019.

78 Pressemitteilung der Post NL vom 27. September 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 6. November 2019.


https://ec.europa.eu/docsroom/documents/27011
https://www.wik.org/fileadmin/Konferenzbeitraege/2018/17th_Koenigswinter_Seminar/S1_1_Francke.pdf
https://www.wik.org/fileadmin/Konferenzbeitraege/2018/17th_Koenigswinter_Seminar/S1_1_Francke.pdf
https://www.acm.nl/sites/default/files/documents/2019-04/concentratiebesluit-nader-onderzoek-nodig-naar-overname-sandd-door-postnl.pdf
https://www.acm.nl/sites/default/files/documents/2019-04/concentratiebesluit-nader-onderzoek-nodig-naar-overname-sandd-door-postnl.pdf
https://www.acm.nl/nl/publicaties/acm-verleent-geen-vergunning-voor-overname-sandd-door-postnl
https://www.acm.nl/nl/publicaties/acm-verleent-geen-vergunning-voor-overname-sandd-door-postnl
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
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
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
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
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
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Monopolisierung erfolgt aus Ubergeordneten Interessen, um, so die Pressemitteilung, die Zuverldssigkeit 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 AusmaR 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 pro Jahr zuriick.”
Dies entspricht dem Bericht des Weltpostvereins, der einen Rickgang der Uber Universaldiensteanbieter in der
Européischen Union versandten Briefmengen von 107,6 Mrd. im Jahr 2008 auf 85,5 Mrd. Stiick im Jahr 2013 do-
kumentiert.?’ Grunde fir diese im Vergleich zu Deutschland starker ricklaufige Entwicklung in den anderen Lan-
dern Europas kdnnten in der unterschiedlichen kulturellen und gesellschaftlichen Ausprdagung der Nutzung von
Briefen, mehr aber in der starkeren Digitalisierung der Kommunikation als in Deutschland zu sehen sein. So gingen
beispielsweise 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 zurtickgehen, wenn die Digitalisierung weiter voranschreitet.

37. Der unzureichende Wettbewerb auf den nationalen Briefmarkten 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 Geschdaftskunden; Ver-
braucher haben nur eine sehr eingeschrankte, regional begrenzte Auswahl zwischen den Anbietern. Der Wettbe-
werb und die verbesserten Auswahlmaoglichkeiten auf dem Geschaftskundenmarkt, die dort zu geringeren Preisen
geflhrt haben, wéren gefahrdet, wenn der Wettbewerb — dhnlich wie in den Niederlanden — eingeschrankt wirde.
Es ist daher notwendig, die Regulierung — wie spéter 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. Fur die Erbringung dieser Dienstleistungen ist lediglich eine Anzeige gegenliber der Bundes-
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 groBen 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 fihrenden

7 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. Oktober 2019.

g0 Weltpostverein, zitiert nach: Europaische Kommission, Bericht der Kommission an das Européische Parlament und den Rat vom

17. November 2015 Uber die Anwendung der Richtlinie Uber 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. Oktober 2019.

& BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 43 f: Der Sendungsmengenriickgang 2015 — 2017 betrug in Italien ca. 21

Prozent, in der Slowakei 13 Prozent und in Frankreich 12 Prozent.

8 Siehe unten Tz. 128 ff.


https://www.copenhageneconomics.com/dyn/resources/Publication/publicationPDF/8/458/1537532765/main-developments-in-the-postal-sector.pdf
https://www.copenhageneconomics.com/dyn/resources/Publication/publicationPDF/8/458/1537532765/main-developments-in-the-postal-sector.pdf
https://psl.verdi.de/++file++59e485e6e58deb0502a6d688/download/1_DE_ACT_part1_v3.pdf
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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 pro Jahr.® Insbesondere die Sendungsmengen im Paketbereich wachsen stark, wo-
bei eine Differenzierung zwischen Paket- und Expressdienstleistungen nicht immer eindeutig ist, da sich die Zu-
stellmodalitdten angleichen. Auch im Paketmarkt sind mittlerweile Laufzeiten und Zustellungszeiten vorab verein-
bar. Dies war urspringlich nur ein Leistungsmerkmal der Expresssendung. Die Abgrenzung zu Logistik- und Guter-
verkehren wird ebenfalls schwieriger, da viele Transportanbieter sowohl Post- als auch Logistikdienstleistungen
anbieten, 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 befordert.*® Zu den Mengen der Kurierdienste gibt es keine durchgéngig verlasslichen
aktuellen Angaben, da die Abrechnung hier nach Fahrten und nicht nach transportierten Sendungsstticken erfolgt.
Der Branchenverband BIEK erwartet fir 2019 ein Wachstum in Hohe von ca. 4,5 Prozent,®’ die Bundesnetzagentur
von 8,1 Prozent.®®

¥ Der Bundesverband Paket- und Expresslogistik (BIEK) schreibt der Deutschen Post AG einen Marktanteil im deutschen KEP-Markt

von deutlich Gber 40 Prozent zu, https://www.biek.de/themen-und-positionen/wettbewerb.html, abgerufen am 16. Oktober
2019; die Deutsche Post AG beziffert Im Geschéftsbericht 2018 (S. 15) ihren Anteil am Paketmarkt im Jahr 2018 allein auf 45,5
Prozent; Vgl. 5. Beschlusskammer der BNetzA, Feststellung vom 23. Méarz 2015, 5BK-11/069, a. a. O., S. 27 (, deutlich tber 40 Pro-
zent bei Standardpaketen®).

8 BNetzA, Mitteilung in der Methodenkonferenz ,Markterhebung im Postwesen” in Bonn am 25. Februar 2019; BNetzA, Tatigkeits-

bericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 29.

& BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 94.

8 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 29; Daten des Jahres 2018 sind mit anderen Veroffentlichungen der BNetzA

aufgrund einer Anderung der Methodik nur eingeschrénkt vergleichbar. Abweichende Zahlen des Bundesverband Paket- und Ex-
presslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser in der KEP Studie 2019 (FN 87) beruhen auf abweichenden Methoden und Er-
fassungsparametern.

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. Oktober 2019.

% BNetzA, Tatigkeitshericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 29.


https://www.biek.de/themen-und-positionen/wettbewerb.html
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Abbildung 1.4: 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 berlcksichtigen 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 fur 2015 und 2016 wurden mit dieser Definition fur den Kurier- und Expressbereich neu
ermittelt. Die Werte vor 2015 sind nur eingeschrankt mit den hier dargestellten Zahlen fiir 2015 — 2017 vergleichbar. Quelle: Bundes-

netzagentur, 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). Fur 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 Umséatze des Expressmarkts werden nach der Pro-
gnose keine wesentliche Verdanderung 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 grenziiberschreitenden Paketmengen, die bereits heute etwa ein Viertel der Paketumsatze ausmachen.®

Abbildung 1.5: Entwicklung der Umsatze auf den KEP-Markten von 2015 bis 2019
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8 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 31 f.
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Anmerkungen: 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 fur 2015 und 2016 wurden mit dieser Definition fur 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 gegenlber der Monopolkommission vom 29. April und vom 7. November 2019.

42. Erstmalig hat die Bundesnetzagentur fur 2018 die Paketmarktdaten differenziert nach Preiskonditionen bei
den Marktteilnehmern erhoben. Danach sind im Jahr 2018 lediglich 7 Prozent der inldndischen Paketsendungen zu
den reguldren Tarifen mit einem durchschnittlichen Entgelt von EUR 5,76 beférdert worden. 93 Prozent werden zu
verhandelten Tarifen zu einem Entgelt von EUR 3,27 im Durchschnitt ausgeliefert.90 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 Auftrédge 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 befordert.’! 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 fiir den Versender eine Versand-
option dar, die Uberwiegend fir eilige Dokumente genutzt wird. Die Zustellung erfolgt — im Gegensatz zu Kurier-
fahrten — nicht im Wege eines Direkttransports, sondern netzwerkgebunden Gber Umschlagzentren des Express-
dienstes. Die grofRen Wettbewerber in diesem Markt (z. B. DHL, FedEx, UPS) verfligen lber 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 Geschaftskunden in Auftrag gegeben wurden. 47 Prozent der Sendungsmengen bzw. 71
Prozent der Umsétze der Expressdienste entfallen auf grenziberschreitende Zustellungen.93 Flr 2019 rechnet die
Bundesnetzagentur mit einer leicht steigenden Sendungsmenge.94 Fir die Folgejahre werden Steigerungsraten der
Sendungsmengen von zwei bis drei Prozent erwartet.”

% BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 34.

1 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2016/2017, a. a. O, S. 20.

2 MRU Manner-Romberg/Muiller-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/Marktbeobachtung/Briefdienstleistungen/MarktuntersuchungKEP2017.pdf?__blob=publicationFile&v=2,
abgerufen am 16. Oktober 2019.

% BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 37.

o4 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 37.

% Bundesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, a. a. 0., S. 8.
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Paketdienste

45, Paketdienste befordern Sendungen, in der Regel mit bis zu 31,5 Kilogramm Gewicht™ binnen weniger Tage,
wobei die Beférderungslaufzeiten nicht garantiert werden. Zusatzvereinbarungen, zum Beispiel zu Laufzeiten, sind
moglich. Das Paketgeschéft 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 Stickpreisen. 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 im Jahr 2018, das
im Wesentlichen auf dem Online-Handel beruht.”® Die Deutsche Post AG verfligte nach eigenen Angaben unter
der Marke DHL Gber einen Marktanteil von 45,5 Prozent™ und ist im Standard-Geschaftskundenpaketmarkt nach
Feststellung der Bundesnetzagentur marktbeherrschend.'® Auf die anderen groReren Paketdienstleister entfallen
Marktanteile von jeweils sieben bis vierzehn Prozent.'”!

46. Geringere Steigerungsraten als in Deutschland (durchschnittlich 7,3 Prozent pro Jahr seit 2013) zeigen sich auf
dem Paketmarkt in Gesamteuropa: Von 2013 bis 2017 wuchsen die Paketumsdtze um 4,3 Prozent pro Jahr. Fur
2018 bis 2020 ist ein Wachstum von ca. 4 Prozent pro Jahr zu erwarten. Starker wuchsen die Paketumsatze im B2C
Segment mit ca. 12,5 Prozent pro Jahr seit 2013.1%

47. Der Paketmarkt bedient insbesondere die grofRen 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 missen besonders in der Vorweihnachtszeit neben den regelmaRig beauftragten
Subunternehmern Saisonarbeiter fir 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-

193 Nach ersten Auswertungen von 356 (iberpriiften Betrieben durch das Hauptzollamt Duis-

104

verfahren eingeleitet.
burg scheint jeder dritte Arbeitgeber nicht den vorgeschriebenen Mindestlohn zu zahlen.
rer dirften haufig auch als Scheinselbststéandige arbeiten; deren Arbeitgeber fiihren unter Berufung auf die angeb-
liche Selbststéandigkeit nicht die vorgeschriebenen Sozialabgaben ab.

Zahlreiche Kurierfah-

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-

% Finzelne Paketdienste lassen auch hdhere 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.

97 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 95; BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 28 f.

% Bundesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, a. a. O., S. 20.

% Deutsche Post AG, Geschéftsbericht 2018, S. 15.

100 Feststellung der 5. Beschlusskammer der BNetzA vom 23. Marz 2015, 5BK-11-069, a. a. O., S. 31.

tot BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 51; Statista, Marktanteile der Paketdienste in Deutschland 2015 nach Sen-

demengen, berichtet noch Marktanteile von 8 bis 16 Prozent fir die groReren Paketdienstleister, https://de.statista.com
/statistik/daten/studie/421643/umfrage/paketdienste-marktanteile-in-deutschland/, abgerufen am 16. Oktober 2019.

102 \wik Consult, Development of Cross-border E-commerce through Parcel Delivery, Study for the European Commission, Directora-

te-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. Oktober 2019.

103 \Wirtschaftswoche vom 10. Mai 2019, S.51.

%% Handelsblatt vom 18. Februar 2019, S. 19.
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fertigten Kostenvorteile den Wettbewerb verzerren. Die Bundesregierung hat die Beschwerden der Zustellmit-
arbeiter und die Ergebnisse der behordlichen Untersuchungen zum Anlass genommen, am 18. September 2019
einen Gesetzentwurf'® zu verabschieden,'® um Paketdienstleister fur die Sozialversicherungsabgaben ihrer Sub-
unternehmer haften zu lassen. Nach der Neuregelung sind die Auftraggeber im Wege der Nachunternehmerhaf-
tung verpflichtet, fir Mitarbeiter ihrer Subunternehmer nicht abgefiihrte Sozialabgaben selbst zu zahlen, obgleich
keine unmittelbare vertragliche Verbindung zwischen dem Auftrag gebenden Paketdienstleister und den Mitarbei-
tern des Subunternehmers besteht. Das Gesetz sieht eine Enthaftungsmaoglichkeit 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 fir die Paketbranche im Hinblick auf die vorgesehene
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 die 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,*® verfligt derzeit nicht Gber ein eigenes bundesweites Zustellnetz, sondern beauftragt fur Teilmengen der
Pakete, insbesondere in Ballungsgebieten, die in der Nahe von Amazon Logistikzentren liegen, unabhangige lokale
Zustellunternehmen und liefert Uber diese Unternehmen auch in Paketstationen aus. Nach wie vor beauftragt
Amazon auch die grofRen 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 kénnte zu deutlichen Marktanteilsver-
schiebungen und Umsatzrickgangen bei den etablierten Paketdienstleistern fiihren. 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 auszutben. Wettbewerblich ist die Expansion der E-Commerce Handler
in den Bereich der Paketdienste nicht bedenklich; der zunehmende Wettbewerb durch die Internethandler dirfte
einen wettbewerbsstimulierenden Effekt haben. Kritisch zu beobachten ist allerdings, ob einzelne Internethandler
eine nachfrageméchtige 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 Empfanger, ver-
ursachen die zunehmende Steigerung des Online-Handels und die damit verbundenen Zustellaktivitdten zusatzli-

15 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. Oktober 2019.

106 Pressemitteilung des Bundesministeriums flr Arbeit und Soziales vom 18. September 2019, https://www.bmas.de/DE/Presse/

Pressemitteilungen/2019/paketboten-schutz-gesetz.html, abgerufen am 16. Oktober 2019.

BIEK Kompendium Teil 6 vom Juni 2018, https://www.biek.de/publikationen/faktenpapiere.html, abgerufen am 16. Oktober 2019;
Bundesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, a. a. 0., S. 19, 21.

198 schlautmann, Handelsblatt vom 24. Juni 2018, https://www.handelsblatt.com/unternehmen/dienstleister/paketgeschaeft-so-

abhaengig-ist-die-post-von-amazon/22724300.html?ticket=ST-929271-EF6A60uGOa3WXRoyhNSd-ap2, abgerufen am 16. Okto-
ber 2019; Goebel, Wirtschaftswoche 9/2019, S. 56; nach Angaben des Vorstands der Deutschen Post AG auf der Hauptversamm-
lung des Unternehmens am 15. Mai 2019 hat kein Kunde einen Anteil von mehr als 2 Prozent am Konzernumsatz der Deutschen
Post AG in Hohe von EUR 61,5 Mrd. im Jahr 2018. Auf den Paketumsatz von ca. EUR 9 Milliarden heruntergebrochen, bedeuten 2
Prozent des Konzernumsatzes einen Anteil von 13,7 Prozent am Paketumsatz weltweit, sodass die in der Presse berichteten Sen-
dungsmengen unter Beriicksichtigung der anzunehmenden Mengenrabatte fir GroRkunden plausibel erscheinen.

109 Pandey, Amazon, the new king of shipping, 27. Juni 2019, https://www.axios.com/amazon-shipping-chart-fedex-ups-usps-

0dc6bab1-2169-42a8-9e56-0e85c590eb89.html, abgerufen am 16. Oktober 2019.
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chen Verkehr und Kurzzeitparkbedarf. Die Kommunen muissen Nutzungskonkurrenzen im &ffentlichen Raum mit
den Belangen der Lebens- und Aufenthaltsqualitat, des Umweltschutzes und des flissigen Verkehrs in Einklang
bringen und wollen die Belastungen des KEP-Verteilverkehrs auf das unvermeidliche Maf3 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
Zugangsbeschrankungen zu Innenstadten zur Folge hat, fordern Paketdienstleister andererseits speziell den Zustel-
lern vorbehaltene Parkflachen und damit weitergehende Bewegungsfreiheit in den Innenstadten.

51. Einige Paketdienstleister verbessern die Zustellung mittlerweile mit digitaler Technik, kiindigen Zeitfenster der
Lieferung an und ermoglichen dem Empfanger, die Pakete im laufenden Beférderungsvorgang an eine andere Zu-
stelladresse umzuleiten. Dies ist nicht nur ein Service flir den Empfanger, sondern ermoglicht 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 Innenstddten gibt es zahlreiche Projekte, teilweise mit Unterstlitzung von Gemeinden,
der Lander oder des Bundes, um die Zustellung in Ballungsrdaumen zu optimieren:*** Algorithmen kénnen helfen,
die Anwesenheit des Kunden in seiner Wohnung festzustellen und die Zustellfenster einzugrenzen. Dynamische
Routenflhrungen optimieren die Fahrstrecken. In Innenstadtlagen werden flr einzelne oder mehrere Paketdienst-
leister Mikrodepots angelegt, deren Beschickung nachts oder friihmorgens 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 persdnliche Paketbox vor der
Haustlr 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 fiir die Zustellung in der eigenen Wohnung, bei der der mit einem Wohnungsschlissel
ausgestattete Zusteller Pakete in der Wohnung ablegt.""* Gangig und erprobt sind die Ersatzzustellung in einem
Paketshop, einem Einzelhandelsgeschaft oder in der Paketstation. Neutrale Drittanbieter versuchen, ihre Paketsta-
tionen fur die Lieferungen mehrerer verschiedener Paketdienstleister zuganglich zu machen. Dem Empfanger wird
durch Paketstationen die Moglichkeit gegeben, die Sendungen zu jeder Zeit abzuholen. Bei der Einrichtung von
Paketshops oder -stationen ist eine fullaufige Nahe zum Kunden notwendig, um die Akzeptanz zu erhéhen und
zusatzliche Fahrten und Parkprobleme zu vermeiden. Allerdings wird es immer schwieriger, zentrale Standorte fir
die Errichtung von Paketstationen zu finden. Eine Zusammenarbeit der Paketdienstleister ware platzsparend und
hatte auch fur die Verbraucher Vorteile, die die Pakete unterschiedlicher Paketdienstleister an einer Stelle zentral
abholen kdnnten. 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 — dhnlich bei
der Teilleistungsverpflichtung bei der Briefpost — auch fir die anderen Paketdienste die Auslieferung auf der ,letz-
ten Meile” vornimmt. Alternativ ware denkbar, die lokale Beforderung auf ein Drittunternehmen zu Ubertragen,
das die Zustellung fir 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
tatsdchlich Verbesserungspotenzial beinhaltet: Nach einer Studie™* anhand von Zustellbezirken in Nurnberg und

10 Gute Logistik fur lebenswerte Innenstadte, Gemeinsame Positionierung des Deutschen Stadtetages, Deutschen Stadte- und Ge-

meindebundes, Handelsverbands Deutschland und des Bundesverbands Paket und Expresslogistik e. V. vom 9. Juli 2018.

m Vgl. die Ubersichten bei Junk, Wielgosch, City-Logistik fir den Paketmarkt, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 446, August 2019, S. 8 ff.

1 Hayon, Post-Projekt ist gescheitert: Vertrieb des Paketkastens wird eingestellt, 4. Februar 2019, https://www.chip.de/news/Post-

Projekt-ist-gescheitert-Vertrieb-des-Paketkastens-wird-eingestellt_161255962.html, abgerufen am 16. Oktober 2019.

137 B, BIEK, Konsolidierte Paketzustellung lohnt sich nicht, Pressemeldung vom 5. August 2019, https://www.biek.de/presse

/meldung/konsolidierte-zustellung.html, abgerufen am 16. Oktober 2019.

14 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. Oktober 2019.
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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 einschran-
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-

= 115
fahrrader.

54. Zu berUcksichtigen ist auch, dass bei einer Zusammenarbeit der Paketdienstleister auf der letzten Meile der
Wettbewerb eingeschrankt wird. Eine solche Zusammenarbeit konnte jedoch - abhangig von der Ausgestaltung -
nach § 2 Abs. 1 GWB kartellrechtlich vertretbar sein, wenn damit Effizienzvorteile verbunden sind, die an die Ver-
braucher weitergegeben werden.'*® Eine Zusammenarbeit der Paketdienstleister, sowoh! bei Paketstationen und
Mikrodepots als auch bei der Zustellung in die Wohnung, ist eine Option, die letzte Meile fir die Unternehmen
und fir den Kunden effizienter zu gestalten und gleichzeitig Verkehrs- und UmweltbedUrfnisse der Stadte zu be-
ricksichtigen. Diese Option sollte daher auf Unternehmensebene weiterverfolgt und auf ihren Nutzen Uberpriift
werden.

55. Aktuell scheint allerdings die Bereitschaft der Paketdienstleister, sich auf gemeinsame Losungen zu einigen,
gering; auch der Betrieb von gemeinsamen Paketshops stoRt nicht auf Interesse.™’ Verbandsvertreter fordern, von
einer Regulierung und steuernden MaRnahmen fur 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 gleichermafRen zugénglichen 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 Umsatze mit Paket-

19 und im B2C Segment sogar

sendungen insgesamt in den nachsten Jahren um ca. vier bis finf Prozent pro Jahr
129 pie Deutsche Post AG erwartet Steigerungen der Paketsen-
dungsmengen in Hohe von ca. flinf bis sieben Prozent pro Jahr.* In Abhangigkeit von der konjunkturellen Ent-
wicklung konnte es allerdings auch zu einem Abflachen der Steigerungsraten im KEP-Markt kommen. Wirtschaftli-

che Krisen wirden auch zu einem Rlckgang der im Wesentlichen von Unternehmen nachgefragten Expressdienst-

um sechs bis zu zehn Prozent pro Jahr zunehmen.

s Bogdanski, Quantitative Untersuchungen der konsolidierten Zustellung auf der letzten Meile, Studie im Auftrag des BIEK 2019,

a.a.0,S.22.

16 Vgl. Langen/Bunte-Schneider, Kartellrecht Bd. 1 Deutsches Kartellrecht, 13. Auflage 2018, § 2 Rz. 40 ff.

17 Vgl. Junk, Wielgosch, City-Logistik fir den Paketmarkt, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 446, a. a. O., S. 21.

18 7. B. BIEK-Verbandsvertreter auf der Anhorung des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie zu den Eckpunkten der Novel-

le zum Postgesetz am 10. September 2019 in Bonn.

19 Bundesverband Paket- und Expresslogistik — BIEK und KE-Consult Kurte & Esser, KEP Studie 2019, a. a. 0., S. 14.

120 \wik Consult auf der Tagung “Development of Cross-border E-Commerce through Parcel Delivery” in Brissel am 29. Januar 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. 0., S. 8.

12 Schatzung der Deutschen Post AG in der Prasentation auf der Hauptversammlung der Gesellschaft am 15. Mai 2019.
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leistungen flhren. Es wird angenommen, dass das Geschaft im B2B-Bereich (Business to Business) des Kurierseg-
ments eher ricklaufig sein wird. Derzeit sind Erhohungen der Sendungsmengen im Kuriersegment lediglich in
einem sich entwickelnden B2C-Bereich fir taggleiche Warenlieferungen m('jglich.122

122 MRU Manner-Romberg/Muiller-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. Fur die grenzlberschreitende Postbeforderung benotigen die inlandischen Postdienstleister Partner im jeweili-
gen Zustellungsland, soweit sie nicht, wie zum Beispiel die internationalen Express- und Paketdienstleister, selbst
Uber Niederlassungen weltweit verfiigen. Der von den Staaten gegriindete Weltpostverein,123 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 flir 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. Fir Deutsch-
land ist derzeit ausschlielRlich 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 grenziberschreitende
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-

12> biese — von der Monopolkommission bereits im letzten Sektorgutachten™*® vorgeschlagene

sen werden kdnnen.
— MalRnahme ist zu begrilRen, 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 kdnnen, die eine Lizenz nach § 6 PostG erhalten haben; auch Paketdienstleister mussten daher
eine Lizenz beantragen. Weiter muss der benannte Betreiber die erforderliche Leistungsfahigkeit besitzen. Hierzu
wirde — zumindest im Regelfall — auch gehéren, dass der benannte Betreiber die Voraussetzungen der Post-
Universaldienstleistungsverordnung fir den von ihm bedienten Teilmarkt (Brief oder Paket) hinsichtlich der vorzu-
haltenden stationaren Einrichtungen und Laufzeiten erfillt. Der Verordnungsgeber sieht diese Einschrankungen
vor, um sicherzustellen, dass sich die Unternehmen nicht auf lukrative Regionen beschranken und Uber die erfor-
derlichen operativen Voraussetzungen fir die Zustellung von Sendungen aus dem Ausland verfligen. Da die Deut-
sche Post AG mit ihrem Filialnetz das einzige Postunternehmen ist, das diese Voraussetzungen fur den Briefdienst
erfillt, wirde nach dem jetzigen Stand keiner ihrer Wettbewerber allein eine Zulassung als benannter Betreiber

123
WWW.UpU.org.

4 Bundesverband Paket- und Expresslogistik BIEK einer Stellungnahme gegeniiber der Monopolkommission vom 25. Méarz 2019.

125 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. Oktober 2019.

126 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017): Privilegien abbauen, Regulierung effektiv gestalten! (Sondergutach-

ten 79), Baden Baden 2018, Tz. 236.

127 Verordnung Uber die Zulassung Benannter Betreiber nach Artikel 3 des Gesetzes zu den Vertragen vom 5. Oktober 2004,

12. August 2008, 11. Oktober 2012 und 6. Oktober 2016 des Weltpostvereins (Benannte Betreiber-Zulassungsverordnung) vom
1. Juli 2019, BGBI. 2019 Il Nr. 24 vom 4. Juli 2019, https://media.offenegesetze.de/bghl1/2019/bgbl1_2019 24.pdf, abgerufen am
16. Oktober 2019.


https://www.gesetze-im-internet.de/wpostvtr2016g/WPostVtr2016G.pdf
https://media.offenegesetze.de/bgbl1/2019/bgbl1_2019_24.pdf
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fir den Briefbereich erhalten kdnnen. Auch im Paketmarkt dirfte die Zulassung als benannter Betreiber fiir 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 Verfligung stellen. Damit wird die Zulas-
sungsverordnung voraussichtlich kurzfristig nicht zu der angedachten Prasenz der Wettbewerber in den Gremien
des Weltpostvereins fihren.

59. Urspriinglich zahlten die 6ffentlich-rechtlichen Postorganisationen einander keinen Ausgleich fur grenziber-
schreitende Postsendungen, da man davon ausging, dass die Strome der Postsendungen zwischen den Landern
ausgeglichen seien. In den 1960er Jahren traten jedoch groRe Ungleichgewichte auf, was dazu fihrte, dass bei
einigen Postbetreibern Kosten fur 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 fiir die sogenannte ,Endverglitung” eingefiihrt. Danach erhielten die inlandischen
Postbetreiber fur 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 ausschliefRlich an den Kosten, sondern bertcksichtigt auch den Entwicklungsstand
bzw. die Finanzkraft des jeweiligen Absendelandes und kann dazu fiihren, dass Sendungen aus asiatischen Landern
nach Deutschland fiir den Absender preisgiinstiger zu versenden sind als innerhalb Deutschlands selbst. Ahnliche
Entgeltstrukturen wie fir Briefsendungen gelten auch fiir grenziiberschreitende Paketsendungen.*?®

60. Dieses System fihrt damit zu einer Divergenz von Kosten und Vergiitungen;'” die Endvergitungen, die die
Postdienstleister in den Industriestaaten erhalten, liegen substanziell unter dem Ublichen Entgelt flr eine nationa-
le Briefbeférderung und decken, auch nach Einschatzung des Weltpostvereins, Ublicherweise nicht die tatsachli-
chen Kosten der Zustellung im Empfingerland.”® Eine Untersuchung des Wissenschaftlichen Instituts fur Infra-
struktur und Kommunikationsdienste (WIK) berechnet die Kostenunterdeckung fiir die Zustellung aus dem Ausland
stammender Briefsendungen bei der Deutschen Post AG auf EUR 122 Mio. fiir 2016 und EUR 154 Mio. fiir 2017.%*
Urspriinglich sollten Entwicklungs- und Schwellenlander beginstigt werden. Es ist allerdings fraglich, ob dieser
Grund fir einige asiatische Staaten, wie beispielsweise China (inklusive Hongkong) aufgrund ihrer wirtschaftlichen
Entwicklung noch gerechtfertigt ist. Das aktuelle Vergltungssystem 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 Endvergitungen beschlossen:'® Die Mitgliedsstaaten sind ab
2020 berechtigt, die Endverglitungen selbst festzulegen, wenn eingehende Postmengen eine definierte GréRe von
75.000 Tonnen Uberschreiten. Die Endvergltungen muissen damit nicht mehr durch den Weltpostverein beschlos-
sen werden, sondern kénnen durch die Postunternehmen eigenstandig zunéchst 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 europdischen Postunternehmen und der Postunterneh-
men der USA, Australiens, Neuseelands, Norwegens und der Schweiz. Diese Unternehmen beférdern nach eige-

128 Siehe weiterfihrend, Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 201 ff.

129 Vgl. Entscheidung der EU-Kommission vom 23. Oktober 2003, COMP/C/38.170 — REIMS II, ABI. L56/76, Rz. 8 ff.

130 Vgl. weitere Nachweise in Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 199; Dieke u. a., UPU-

Endverglitungen und internationaler E-Commerce, WIK Diskussionsbeitrag Nr. 412, Bad Honnef 2016, S. 1 und S. 7.

31 Dieke u. a., UPU-Endvergitungen und internationaler E-Commerce, a. a. 0., S. 9.

132 Vgl. Dieke u. a., UPU-Endvergltungen und internationaler E-Commerce, a. a. 0., S. 5.

133 Pressemitteilung des Weltpostvereins vom 25. September 2019, http://news.upu.int/no_cache/nd/upu-member-countries-reach-

unanimous-agreement-on-postal-remuneration-rates/, abgerufen am 16. Oktober 2019.
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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 Verglitungsmodalitaten fir
gegenseitige Dienstleistungen im internationalen Postverkehr zwischen den Mitgliedsunternehmen fest. Hierzu
haben die Mitglieder, die ausnahmslos in ihren Heimatldndern eine marktbeherrschende Stellung einnehmen,
zunachst die sogenannte ,REIMS-Vereinbarung” (Remuneration of Mandatory Deliveries of Cross-Border Mails)
und als Folgevertrag das , Interconnect Remuneration Agreement — Europe” (IRA-E flir Briefe und Pakete) geschlos-
sen, das allerdings — im Gegensatz zu den Beschlissen des Weltpostvereins — nicht 6ffentlich zuganglich ist. In der
letzten Entscheidung der EU Kommission zu der REIMS Vereinbarung wird von Endvergiitungen 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 Gberpriifen, 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 gewéhren.138 Seit
2003 ist die REIMS-Vereinbarung offenbar nicht mehr Gegenstand einer kartellrechtlichen Prifung gewesen, da
mit Einfihrung des Systems der Legalausnahmen die Notwendigkeit einer durch die EU-Kommission festgestellten

3% Eine wettbewerbsrechtliche Prifung der Vereinbarungen im Rahmen des Weltpostver-

140

Freistellung entfallen ist.
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 Endvergltungen entsprechend den Kosten festzulegen sowie transparent und nicht diskrimi-
nierend auszugestalten. Da die REIMS-Vereinbarungen nicht veroffentlicht werden,'* bleibt offen, ob diese Vorga-
ben der Postdiensterichtlinie beachtet werden, ob die 2003 freigestellten Vereinbarungen geandert wurden und
ob die mit den Vereinbarungen verbundenen Verbrauchervorteile, Briefkommunikation und Paketversand welt-
weit zu ermdglichen, 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 fUr grenzlberschreitende 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 fiir grenziiberschreitende Leistungen
fest, sondern beschlieRen auch technische Standards, die fiir 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 grenziiberschreitenden Postmarkt nicht signifikant beteiligt. Dies kdnnte aber an dem
mangelnden Zugang zu den Postunternehmen im Ausland, die die Endzustellung vornehmen, den fehlenden Mit-

3% |nformation der IPC auf ihrer Internetseite, https://www.ipc.be/about-ipc/corporate-structure/member-organisations, abgerufen

am 16. Oktober 2019.

135 Vgl. Entscheidung der EU-Kommission vom 23. Oktober 2003, COMP/C/38.170 — REIMS II, ABI. L56/76, Rz. 37 ff.

136 Vgl. Entscheidung der EU-Kommission vom 23. Oktober 2003, COMP/C/38.170 — REIMS II, ABI. L56/76, Rz. 34.

137 Siehe im Einzelnen: Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 194 ff.

138 Entscheidung der EU-Kommission vom 23. Oktober 2003, COMP/C/38.170 — REIMS I, ABI. L56/76, Rz. 127 und 169 ff. sowie
Anhang V.

3% vO (EG) 1/2003 des Rates vom 16. Dezember 2002, ABI. L1 vom 4. Januar 2003.

10 Auskunft des Bundeskartellamtes gegeniber der Monopolkommission vom 27. Marz 2019.

1 Richtlinie 97/67/EG vom 15. Dezember 1997, ABI. L 15/14 vom 21. Januar 1998.

142 Auskunft der Deutschen Post AG gegeniber der Monopolkommission vom 28. Marz 2019.
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wirkungsmoglichkeiten in den internationalen Organisationen und auch den Bedingungen der Endvergiitungen
liegen. Da die Deutsche Post AG im abgehenden Postverkehr fir die Zustellung im Ausland Gber die IPC oder den
Weltpostverein glnstigere Endvergitungen 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 fur die ausléndischen Postunternehmen von der Deutschen Post AG zu giinstigen, nicht kostendecken-
den Preisen zugestellt. Unter diesen Umstanden ist es fur die Wettbewerber der Deutschen Post AG schwierig,
Leistungen auf dem wachsenden grenziberschreitenden 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 GroRRe der Teilnehmer eine erhebliche Marktwirkung erzielt wird,
die die Wettbewerber der groRen Postdienstleister weder beeinflussen noch kontrollieren kbnnen, ist eine wett-
bewerbsrechtliche Untersuchung der grenziiberschreitenden Postdienstleistungen durch die EU-Kommission er-
forderlich. Ob eine ausreichende Reprasentation 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 Europaischen Union sind — im Hinblick auf alle Postprodukte — nach wie vor national
gepragt. Inlandische 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 Madrkte
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 preisglinstiger als im Heimatland des Absenders vorzunehmen, nach Art. 12 des
Weltpostvertrages144 mit zusatzlichen Entgelten in Hohe der Inlandsporti145 sanktioniert werden. So flhrt diese
Regelung des Weltpostvertrages dazu, dass es auch in grenznahen Gebieten nicht wirtschaftlich sinnvoll ist, Briefe
durch einen auslandischen Postdienstleister zu einem inlandischen Adressaten beférdern zu lassen. Der Weltpost-
vertrag behindert damit den Wettbewerb zwischen den Postdienstleistern verschiedener Lander und die Schaf-
fung eines gemeinsamen europaischen 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 fir 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 inlandischen Teilleistungs-

3 Dieke u. a., UPU-Endvergitungen und internationaler E-Commerce, a. a. 0., S. 10.

144 Weltpostvertrag vom 06. Oktober 2016, BGBI. 2019 I Nr. 11 vom 28. Juni 2019, https://www.bgbl.de/xaver

/bgbl/start.xav#t__bgbl %2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl219s0530.pdf%27%5D_ 1581503429256, abgerufen am 16. Ok-
tober 2019.

% Hierbei sind allerdings nach einer Entscheidung des EuGH die von dem einsendenden Postdienstleister gezahlten Endvergitungen

abzuziehen, EuGH, Urteil vom 10. Februar 2000, C-147/97 und C-148/97, http://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?Tex
t=&docid=44986&pagelndex=0&doclang=de&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=4808646, abgerufen am 16. Oktober 2019.
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kunden an.** Sie tibernimmt dann die Zustellung an den Empfinger in Deutschland. Aus dem Ausland eingehende

Briefe werden nahezu ausschlieRlich iiber die Deutsche Post AG zugestellt.™’

221 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 eigenstdndigen 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 fir die Paketzustellung149 beschrieb die Europaische Kommission die Probleme bei der grenziiber-
schreitenden Zustellung und schlug MalRnahmen fir die bessere Verflgbarkeit, Qualitdt und Erschwinglichkeit von
Zustellldsungen im europdischen Binnenmarkt vor: Die Verbraucher seien im grenzlberschreitenden Online-
Handel nicht ausreichend darlber informiert, wann die Zustellung der Ware erfolgt und wie sie gegebenenfalls
eine etwaige Ricksendung vornehmen kénnen. Sie klagten Gber lange Lieferfristen und einen Mangel an Informa-
tionen Uber das Zustellverfahren. Die Preise fur die grenztberschreitende Zustellung und die Zustellung in landli-
che oder abgelegene Gebiete wiirden haufig als tibertrieben empfunden.”® Es bestehe der Verdacht, dass die
Paketdienstleister bei grenziiberschreitenden Sendungen unangemessene, hdhere Preise erheben als bei ver-
gleichbaren inldndischen 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
2 Etwa 20 Prozent der in einer Studie befragten
Webshops kritisierten hdhere Kosten bei dem Versand in das Ausland.™ Die hoheren grenziberschreitenden
Versandkosten stellen nach Ansicht der EU-Kommission — neben Unsicherheiten Gber Verbraucherrechte und
Rechtsschutz im Ausland — nach wie vor ein Hindernis fir einen gesamteuropaischen Internethandel dar. GroRere
Unternehmen beauftragen daher unmittelbar Paketdienstleister im Zustellland, um die Beférderung kostenglnsti-
ger zu gestalten und umgehen damit nationale Paketdienstleister im Absendeland. Den Schwierigkeiten der grenz-
Uberschreitenden Paketzustellung im Online-Handel stehen allerdings hohe Wachstumsraten gegenilber. Die

und Verflgbarkeit von kostenglnstigen Versanddienstleistern.

148 Auskunft der Deutschen Post AG gegeniber der Monopolkommission vom 28. Marz 2019.

17 Auskunft der BNetzA gegenlber der Monopolkommission vom 29. April 2019.

148 EU-Kommission, Mitteilung vom 11. Januar 2012 KOM(2011) 942 endglltig, Ein koharenter Rahmen zur Starkung des Vertrauens

in den digitalen Binnenmarkt fur elektronischen Handel und Online-Dienste, S. 13, https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/
rep/1/2011/DE/1-2011-942-DE-F1-1.Pdf, abgerufen am 16. Oktober 2019; Vgl. Vorschlag fir eine Verordnung des Européischen
Parlaments und des Rates Uber grenziiberschreitende Paketzustelldienste vom 25. Mai 2016 (COM (2016) 285 final, Begrindung,
S. 2, https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/DE/1-2016-285-DE-F1-1.PDF, abgerufen am 16. Oktober 2019.

19 Mitteilung der EU-Kommission vom 16. Dezember 2013, Fahrplan fir die Vollendung des Binnenmarkts fur die Paketzustellung,

Starkung des Vertrauens in die Zustelldienste und Foérderung 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, abgerufen am 16. Oktober
20109.

150 Mitteilung der EU-Kommission vom 16. Dezember 2013, Fahrplan fir die Vollendung des Binnenmarkts fur die Paketzustellung,

Starkung des Vertrauens in die Zustelldienste und Férderung des Online-Handels COM (2013) 886 final, a. a. 0., S. 4.

1 EY-Kommission, Vorschlag fir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates Uber grenziberschreitende Paketzu-

stelldienste vom 25. Mai 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. Oktober 2019.

152 Mitteilung der EU-Kommission vom 16. Dezember 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. 0., S. 4.

153 Wik Consult, Development of Cross-border E-commerce through Parcel Delivery, Study for the European Commission, Direc-

torate-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 pro Jahr 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 Verfligung zu stellen. Das Ziel der Kommission war es, diese Transparenz durch die Verord-
nung Uber grenziberschreitende Paketzustelldienste herzustellen.

2.2.2 Die Verordnung iiber grenziiberschreitende Paketzustelldienste ist nur ein erster
Schritt

69. In der Richtlinie tiber Postdienste' wurde 1997 auch der Regulierungsrahmen fiir 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 Uberwiegend 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 Umsatze im Paketbereich mit der Beforderung grenziberschrei-
tender Sendungen erzielt, dies entspricht einem Sendungsmengenanteil von 17 Prozent."® Gleichzeitig ist dieses
Segment in Zeiten rucklaufiger Briefvolumina aber auch einer der interessantesten Wachstumsmarkte im Postsek-
tor. Auch die bislang an B2B Bedurfnissen ausgerichteten Paket- und Kurierdienste mussen sich an das nun durch
B2C-Zustellungen getriebene Wachstum des elektronischen Handels anpassen und in Sortierkapazitaten und Pa-

. . . 157
ketriicknahmesysteme investieren.

70. Um den europaischen Paketmarkt zu férdern, unterbreitete die EU-Kommission 2016 einen Vorschlag fir eine
Verordnung Uber grenziberschreitende Paketzustelldienste™®. Die EU-Kommission sieht nicht nur die Preisgestal-
tung, sondern auch die mangelnden und inkoharenten Aufsichtsmdglichkeiten bei grenziberschreitenden Paket-
dienstleistungen und die unzureichende Markttransparenz als problematisch an.™ Die nationalen Behérden ver-
flgten Uber unterschiedliche Kompetenzen, den Paketmarkt und die Paketdienstleister zu beaufsichtigen. Der
Vorschlag der Kommission zielte daher darauf ab, die Regulierungsaufsicht Gber die Paketmarkte 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 Europédischen Binnenmarktes zu leisten.

71. Die Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates Uber grenziberschreitende Paketzustelldienste
vom April 2018"° modifiziert den Vorschlag der EU-Kommission*®* deutlich: Die Verordnung soll nunmehr aus-

>4 Wik Consult auf der Tagung “Development of Cross-border E-commerce through Parcel Delivery” in Brissel am 29. Januar 2019,

https://www.wik.org/uploads/media/20190128_wik_GROW_ParcelsStudy_3rdPSW_v5.pdf, abgerufen am 16. Oktober 2019.

135 Richtlinie 97/67/EG DES Europaischen Parlaments und des Rates vom 15. Dezember 1997, ABI. L 15/14 vom 21. Januar 1998 in

der Fassung der Richtlinie 2008/6/EG vom 20. Februar 2008, ABI. L 52/3 vom 27. Februar 2008.
BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 32 f.

Mitteilung der EU-Kommission vom 16. Dezember 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. 0., S. 6.

138 EU-Kommission, Vorschlag fir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates Uber grenzliberschreitende Paketzu-

stelldienste vom 25. Mai 2016 COM (2016) 285 final, a. a. O.

19 EU-Kommission, Vorschlag fir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates Uber grenziberschreitende Paketzu-

stelldienste vom 25. Mai 2016 COM (2016) 285 final, a. a. O., Begriindung S. 3 f.

180 v (EU) 2018/644 des Européischen Parlaments und des Rates vom 18. April 2018 Uber grenziiberschreitende Paketzustelldiens-

te, ABI. 2. Mai 2018 L 112/19 ff.

161 EU-Kommission, Vorschlag fir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates Uber grenziberschreitende Paketzu-

stelldienste vom 25. Mai 2016 COM (2016) 285 final, a. a. O.
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schlielich Markttransparenzzwecken dienen. Paketzustelldienste missen der Regulierungsbehdrde des Heimat-
landes zahlreiche Informationen Uber ihr Unternehmen, ihren Geschéftsbetrieb (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 Erfillung
eines Kaufvertrages mit Lieferverpflichtung dazu fihrt, dass der Verkdufer die Auskunftspflichten gegentiber dem
Regulierer erfiillen 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,"®* um zu klaren,
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 Regulierungsbehérde der Europdischen Kommission, die die
ibermittelten Tarife auf einer besonderen Internetseite'®® versffentlicht.

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 Endvergitung enthalt. Damit entfillt eine Transparenz der
Kosten fir die Teilleistungen, die dem Paketdienstleister im Empfangerland fir die Zustellung des Auslandspaketes
gezahlt werden. Kritisch ist auRerdem 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 ,unverhdltnismalig hoch” sind. Die Wortwahl der Neufassung deutet an, dass die Datenerhe-
bung nur im Hinblick auf eine Missbrauchsaufsicht erfolgt, nicht aber, um die grenziiberschreitenden Tarife am
Malstab der Kosten des Universaldienstes zu messen, wie in Art. 12, 13 der Postdiensterichtlinie™® vorgesehen.
Die verabschiedete Fassung enthalt auBerdem nicht mehr den in der Entwurfsfassung urspringlich vorgesehenen
diskriminierungsfreien Zugang zu grenziberschreitenden Paketzustelldiensten und/oder der einschléagigen Infra-
struktur.'® Da die meisten Paketdienstleister iiber Kooperationspartner im Ausland oder eigene Niederlassungen
verfligen, war ein Teilleistungszugang nicht erforderlich. Fur kleinere Paketdienstleister dirfte der Eintritt in den
grenziberschreitenden Markt allerdings schwieriger sein.

74. Ob mit der Verordnung Uber grenziberschreitende Paketzustelldienste ein positiver Effekt fiir den Wettbewerb
und eine Verbesserung flr den Kunden erreicht wird, ist aber auch aus einem anderen Grund zweifelhaft: Die
Verordnung fihrt lediglich dazu, dass die Listenpreise fir Individualkunden transparenter werden und die Regulie-
rungsbehdrde eine Datenbasis fur die Missbrauchsaufsicht schafft. Allerdings geben die Listenpreise bei Paketzu-
stelldiensten keine Auskunft Gber die Marktpreise fir Geschaftskunden: Diese zahlen ausnahmslos keine Listen-
preise, sondern — teilweise erheblich — rabattierte Entgelte.’®® Eine Markttransparenz wird daher lediglich fiir die

Privatkundenendpreise geschaffen.

75. Die EU-Kommission will zunéchst die Wirkungen der Verordnung testen, um spéter, soweit erforderlich, nach-
zujustieren. So ist in der Verordnung vorgesehen, dass die Kommission im Mai 2020 und danach alle drei Jahre

182 Richtlinie 97/67/EG vom 15. Dezember 1997, ABI. L 15/14 vom 21. Januar 1998 in der Fassung der Richtlinie 2008/6/EG vom

20. Februar 2008, ABI. L 52/3 vom 27. Februar 2008.

163 EU-Kommission, Public tariffs on cross-border parcel delivery services, https://ec.europa.eu/growth/sectors/postal-

services/parcel-delivery/public-tariffs-cross-border_en, abgerufen am 13. November 2019.

8% Richtlinie 97/67/EG vom 15. Dezember 1997, ABI. L 15/14 vom 21. Januar 1998 in der Fassung der Richtlinie 2008/6/EG vom

20. Februar 2008, ABI. L 52/3 vom 27. Februar 2008.

185 Rat der Europédischen Union, Interinstitutionelles Dossier 2016/0149 (COD) vom 31. Mai 2017, S. 13 ff., http://data.consilium

.europa.eu/doc/document/ST-9674-2017-INIT/de/pdf, abgerufen am 16. Oktober 2019.

166 Auskunft des Bundesverbandes Paket- und Expresslogistik BIEK vom 25. Marz 2019.
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dem Europdischen Parlament, dem Rat und dem Europdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss einen Bericht
Uber die Wirkungen der Verordnung vorlegt, an Hand dessen dann weitere MaBnahmen vorbereitet werden kon-
nen. Es ist fraglich, ob die Verordnung Uber grenziberschreitende Paketzustelldienste in der jetzigen Fassung dem
Ziel gerecht wird, den Kleinversendern einen besseren Zugang zu grenziberschreitenden Paketdienstleistungen zu
ermoglichen. Allerdings ist nach Art. 3 der Verordnung klargestellt, dass diese nur Mindestanforderungen festlegt
und der nationale Gesetzgeber nicht gehindert ist, weitere MaRnahmen einzuleiten, wenn dies zweckmaRig er-
scheint. Der deutsche Gesetzgeber konnte daher bereits jetzt weitere Daten zu den tatsdchlichen Marktpreisen
und Endvergitungen erheben lassen, um den grenziberschreitenden Paketmarkt besser beaufsichtigen zu kon-
nen, und um Klein- und Privatversendern eine bessere Markttransparenz auch tber die Rabattstaffeln zu verschaf-
fen.



Kapitel 3 - Behordliche und gerichtliche Verfahren zeigen die Reformbedrftigkeit der Postmarktregulierung 44

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 MaRgroRenentscheidungen
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 Rechtsvorgangerin der
Deutschen Post AG als Bundesbehdrde 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 Marz 2019 vorgenommenen Anderungen der Post-Entgeltregulierungsverordnung
nicht wettbewerbsférdernd, da sie die Bundesnetzagentur veranlassen, den Gewinnzuschlag fur die Entgeltregu-
lierung anhand der Daten der regulierten Ex-Monopolisten im europdischen Ausland und damit auf der Basis von
zumindest teilregulierten Gewinnen zu berechnen. Entscheidungen des Verwaltungsgerichts Koln zeigen, dass die
Geschaftstatigkeit der Deutschen Post AG nicht immer im Einklang mit dem Postgesetz stand und zumindest in
Einzelfdllen 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 MaBgréRenverfahrens

77. Lizenzpflichtige Postdienstleistungen marktbeherrschender Unternehmen unterliegen nach § 19 PostG einer
Ex-ante-Entgeltregulierung. Danach bedlrfen die Entgelte fir Sendungen bis 1.000 Gramm, die von einem markt-
beherrschenden Unternehmen auf dem deutschen Postmarkt befordert werden, einer Genehmigung der Bundes-
netzagentur. Die Bundesnetzagentur genehmigt die Anpassung der Entgelte von lizenzpflichtigen Produkten durch
das marktbeherrschende Unternehmen auf Basis eines sogenannten ,,Price-Cap-Verfahrens” nach § 21 Abs. 1 Nr. 2
PostG. Die Price-Cap-Regulierung verfolgt das Ziel, die Marktteilnehmer zu Effizienzsteigerungen anzuhalten und
die Verbraucher vor Uberhodhten Preisen zu schitzen. In diesem Verfahren bestimmt die Regulierungsbehdrde
zunachst in einer sogenannten MaRgréRenentscheidung einen Korb von Postdienstleistungen und die zuldssigen
durchschnittlichen 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 Verhaltnis des Ausgangsentgeltniveaus am Ende der ablaufenden Genehmi-
gungsperiode zu den ,Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung” (Kel) zuzlglich berlcksichtigungsfahiger
neutraler 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 zuséatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung und einem angemessenen Zuschlag
fur leistungsmengenneutrale Gemeinkosten, jeweils einschlieRlich eines angemessenen Gewinnzuschlags, soweit
diese Kosten fir die Leistungsbereitstellung notwendig sind. Die neutralen Aufwendungen umfassen die berick-
sichtigungsfahigen Universaldienst-, Sozial- und Versorgungslasten der Deutschen Post AG. Zur Ermittlung des X-

87 Siehe Tz. 164 ff.
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Faktors werden die von der Bundesnetzagentur anerkannten deflationierten Kel und die bertcksichtigungsfahigen
neutralen Aufwendungen flr die nachste Regulierungsperiode zundchst zusammengefasst und sodann auf die
prognostizierten Sendungsmengen bezogen.168 Das so ermittelte durchschnittliche Kostenniveau je Sendung wird
dem durchschnittlichen Ausgangsentgeltniveau gegenlbergestellt. Schliefflich wird noch der gesamtwirtschaftli-
che 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 Mal3 fir die gesamtwirtschaftliche Produktivitat wird die totale Faktor-
produktivitat herangezogen.

79. Die eigentliche Entgeltgenehmigung erfolgt auf der Basis der MaligroRenentscheidung, 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 MaligroRenentscheidung flr alle Produkte eingehalten werden, kann das marktbeherrschende Unter-
nehmen die beantragte Preisanpassung umsetzen.

80. Die Bundesnetzagentur verlangerte die Glltigkeit der fur die Jahre 2016 bis 2018 anwendbaren Malgrolen-
entscheidung am 31. Oktober 2018 mit einer einstweiligen Anordnung und kindigte eine neue MalgroRenent-
scheidung fur 2019 an.'®
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 Unternehmens
zur Verfligung, die diese geplanten Effizienzsteigerungen beriicksichtigten.

Anlass fUr diesen Beschluss war die Ankindigung von Malsnahmen der Deutschen Post

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 fur die Jahre 2019 bis 2021 fer-
tiggestellt und dem Unternehmen zur Stellungnahme GUbermittelt 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 fir 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 Begrindung ausgefiihrten Ziel, der Deutschen Post AG eine héhere
Umsatzrendite zur Umgestaltung der Beforderungsnetze zuzugestehen, um auf die wirtschaftlichen Herausforde-
rungen wachsender digitaler Konkurrenz angemessen reagieren zu kénnen.*”* Danach wurde ab 2015 der Gewinn-
zuschlag im Vergleich mit den Gewinnmargen solcher Unternehmen bestimmt, die ,,in anderen europdischen Lédn-
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 Europédischen Union (ohne
Deutschland) sowie in der Schweiz und Norwegen fiir das Briefsegment, und, soweit diese Daten nicht vorlagen,
hilfsweise die Gesamtumsatzrendite zugrunde gelegt. Aus den nach Sendungsmengen gewichteten Zahlen bildete

168 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 03. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. 0., S. 127 f.

%9 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 31. Oktober 2018, BK5-18/003, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-

Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0003/BK5-18-0003_Beschluss_bf.pdf? _blob=publicationFile&v=3,
abgerufen am 16. Oktober 2019.

70 Zweite Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung vom 14. Marz 2019, BGBI. | 2019 Nr. 8 vom 21. Marz

2019.

m Begriindung des Verordnungsentwurfs der Bundesregierung zur Ersten Verordnung zur Anderung der Post-

Entgeltregulierungsverordnung vom 29. April 2015, S. 1 Teil A, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen
/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2015/BK5-15-0012/Verordnungsbegruendung.pdf?__blob=publicationFile&v=2, abgerufen
am 16. Oktober 2019; Vgl. Monopolkommission, 9. Sektorgutachten Post (2015): Postwendende Reform — Jetzt! (Sondergutach-
ten 74), Baden-Baden 2015, Tz. 134.
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die Bundesnetzagentur das arithmetische Mittel und berechnete ab 2015 einen Gewinnzuschlag von 5,09 Pro-
zent,"’? 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 hohere 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.174 Nach
Ansicht der Monopolkommission erleichtert eine Abkoppelung des Gewinnzuschlages vom unternehmerischen
Risiko die Gewinnerzielung fir 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 Grole. Es existieren im europdischen Ausland auch
keine geeigneten Vergleichsmarkte zum lizenzpflichtigen Briefmarkt in Deutschland, da erhebliche Unterschiede in
der Wettbewerbs- und Marktentwicklung sowie — trotz einheitlicher europdischer Vorgaben — bei den rechtlichen
Rahmenbedingungen bestehen.

84. Die im Marz 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 ahnlichen 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 fir den Gewinnzuschlag mit dem in der Begrin-
dung der Anderungsverordnung ausgefiihrten Ziel, die Briefmengenriickginge bei der Deutschen Post auszuglei-
chen,'” ist aber auch deshalb fragwirdig, weil die zu erwartende ricklaufige Entwicklung der Briefmengen bereits
in die Berechnung der Produktivitatsfortschrittsrate eingeht. Die Produktivitatsfortschrittsrate kann bei abneh-
menden Sendungsmengen, wie im letzten MaRgroRenverfahren, auch negativ sein und damit zu einer Kosten-
erhohung fluhren. Eine Anpassung der Berechnung des Gewinnzuschlags aufgrund der rucklaufigen Briefsen-

dungsmengen ist insofern nicht angezeigt.

1727 B. BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 30. November 2017, BK5-17/048, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/

Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2017/BK5-17-0048/BK5-17-0048 Beschluss_Download_BF.pdf?__ blob=p
ublicationFile&v=3, abgerufen am 16. Oktober 2019.

73 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 1. Oktober 2018, BK5-18/014, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-

Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0014/BK5-18-0014_Beschluss_bf.pdf?__blob=publicationFile&v=2,
abgerufen am 16. Oktober 2019.

17 Monopolkommission, 9. Sektorgutachten Post (2015), a. a. O., Tz. 133 ff; und 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 121.

7 Verordnungsentwurf de BMWi, Zweite Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung, Begriindung, Stand

13. Februar 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. Oktober 2019.
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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 pro
Jahr von der Deutschen Post auf deren Wettbewerber. In Deutschland ist in den Jahren 2009 bis 2018 eine Brief-
mengenreduzierung von insgesamt 12,9 Prozent (von 16,3 Mrd. Sendungen auf 14,2 Mrd.) festzustellen; bei der
Deutschen 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 Mengenriickgang erfolgt daher im Wesentlichen bei der Deutschen
Post AG. Der als Grund fir 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 (iber 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 MaRgrolenverfahrens 2019 angekiindigt, GroRkunden —
zumindest fir eine Ubergangszeit nach der Regulierungsentscheidung — héhere Rabatte zu gewdhren und damit
die Preise fur die GroRRkunden 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 er-
hohte das marktbeherrschende Unternehmen aber die Entgelte. Die Deutsche Post AG hat damit die Entgelte nur
in einem geringen Teilbereich ihrer Geschaftstatigkeit angepasst, der zuletzt ca. 17 Prozent des Umsatzes im Brief-
segment ausmachte, was darauf schlielen lasst, dass der Ergebnisdruck begrenzt ist.

88. Als weitere Begriindung fiir die Anderung gibt der Verordnungsgeber an, die héhere 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 berlcksichtigen. Derzeit werden die Kosten des sechsten Zustellungstages bereits als
neutrale Aufwendungen berlcksichtigt. Damit kann der Universaldienst keine Begriindung fiir die Erhhung des
Gewinnzuschlags sein. Es ist gesetzlich nicht vorgesehen, die Vergltung des Universaldienstes durch eine pauscha-
le Verdnderung des Gewinnzuschlags vorzunehmen. Die Zielsetzung der Anderung der Post-
Entgeltregulierungsverordnung steht nicht im Einklang mit der gesetzlichen Regelung: Zur Finanzierung des Uni-
versaldienstes gewahrt 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, zu dem die Bundesnetzagentur
das MaRgroRenverfahren so weit abgeschlossen hatte, dass die Presse bereits den voraussichtlichen Preiserho-
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 Unabhangigkeit und die an
Sachargumenten orientierte Arbeitsweise der Bundesnetzagentur und die gesetzlichen Regelungen beeintrachti-
gen. Die Bundesnetzagentur wurde in einem nahezu abgeschlossenen Entgeltregulierungsverfahren mit Anderun-

176 BNetzA, 20 Jahre Postgesetz, a. a. O., S. 9; Informationen der BNetzA in der Methodenkonferenz ,Markterhebung im Postwesen”

in Bonn am 25. Februar 2019; BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 16.

Y7 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. Oktober 2019.

' Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 12. Méarz 2019, S. 22; Auskunft der Deutschen Post AG gegenliber der Monopolkommission

vom 3. September 2019.
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gen einer Verordnung konfrontiert, die gezielt das gefundene Ergebnis in eine vorgegebene Richtung andern 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 hélt 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 marktiblichen Kapitalkostensatz risikoadaquat verzinst und § 3 Abs. 2 PEntgV auf die Fassung vor 2015 zu-
rickgefihrt werden.

3.1.3 Die Ergebnisse der MaRgréBenentscheidung 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 endglltige I\/IaBgr('j@enentscheidung180
veroffentlichen. Darin setzte sie den Produktivitdtsfaktor auf minus 5,41 Prozent und die gesamtwirtschaftliche
Preissteigerungsrate auf 3,45 Prozent fest, sodass sich insgesamt ein Preiserhohungsspielraum von 8,86 Prozent
von Januar 2019 bis Dezember 2021 ergab. Es erfolgt darlber hinaus eine Kompensation fur 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 Rickgange der Briefmengen erscheint der negative Produktivitatsfaktor
hoch,™" kann aber nicht weiter kommentiert werden, da die Zahlen als Geschaftsgeheimnisse der Monopolkom-
mission nicht zugdnglich sind. Im Vergleich zu dem Erhéhungssatz von 4,8 Prozent im urspriinglichen 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, Beférderung 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'® zunéchst verursachungsgerecht bzw.
Gemeinkosten entsprechend der tatsdchlichen 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 zundchst auf die nicht der MaRgréRenentscheidung 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 MaligroRenverfahren angemessen
zu berucksichtigen,185 flhrt aber dazu, dass die Briefbeforderung mit Kosten belastet wird, die fir die aktuelle
Leistungserbringung nach reinen Kel-Prinzipien keine Relevanz haben.™®

180 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. O.

18 Vgl. Haucap, in Holznagel (Hrsg.), 20 Jahre Verantwortung fiir Netze, Miinchen, 2018, S. 330 f.

82 |m Einzelnen s.u. Tz. 130 ff.

8 Siehe zu den neutralen Aufwendungen Tz. 155 ff.

18 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 38 f.

18 Vgl. BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. 0., S. 46 f.

18 Siehe im Einzelnen Tz. 157 ff.



Kapitel 3 - Behordliche und gerichtliche Verfahren zeigen die Reformbed rftigkeit der Postmarktregulierung 49

94. Die neutralen Aufwendungen fir den Universaldienst bertcksichtigt die Beschlusskammer unter anderem in
Form der Kosten flir den sechsten Zustelltag, da die Deutsche Post bei optimiertem operativen Betrieb nur an finf
Tagen zustellen wirde. Die Filialkosten sind hingegen den Produkten verursachungsgerecht zugerechnet worden
und stellen damit im Gegensatz zu vergangenen MafgréRenentscheidungen 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 Vergleichsmarkte 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, Italien, den Niederlanden, Portugal und GrofRRbritannien. 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 Uberpruft den ermittelten Produktivitatsfaktor auch im Vergleich zu anderen europai-
schen Landern: Die gewichtete durchschnittliche Portoerhdéhung 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 fur drei Jahre.™®’

97. Mit einer einstweiligen Anordnung™®® hat die 5. Beschlusskammer der Bundesnetzagentur am 19. Juni 2019
der Deutschen Post AG die Genehmigung fir die Entgelterhéhung auf Grundlage der MaligroRenentscheidung
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
mindliche Verhandlung hatte aber nicht in der nach § 5 Abs. 3 PEntgV erforderlichen Frist von zwei Wochen erfol-
gen kdnnen. Daher entschied sich die Beschlusskammer, die Genehmigung im Wege der einstweiligen Anordnung
zu erlassen. Bei der vorzunehmenden Interessenabwagung berwog nach Auffassung der Beschlusskammer das
Interesse der Deutschen Post AG an der Durchfiihrung der Entgelterhéhung. Zudem hielt es die Beschlusskammer
fir wahrscheinlich, dass die (vorldufige) Entscheidung im Hauptsacheverfahren bestatigt werden wirde. Daher
sollte die Entscheidung nicht aus rein formalen Griinden blockiert werden. Soweit die Anordnung keinen Bestand
hatte, kdnnte einem etwaigen Anpassungsbedarf im laufenden Verfahren dadurch Rechnung getragen werden,
dass bei einer Anderung des Preiserhéhungsspielraums auch bereits vorgenommene (iiberhéhte) Entgeltanderun-
gen in der endglltigen Entscheidung wieder ausgeglichen wirden.

98. Die Bundesnetzagentur hat den veroffentlichten MafRgroRenbeschluss teilweise geschwarzt, um Geschéaftsge-
heimnisse der Deutschen Post AG zu schiitzen. Fiir Wettbewerber und die Offentlichkeit sind die Berechnungen
daher nicht im Detail nachvollziehbar. Es fehlt die fir eine Uberprifung durch die betroffenen Marktteilnehmer
notwendige Transparenz der Berechnungen. Die MalkgroRenentscheidung umfasst Gber 160 Seiten und erging
nach einem Uber einjdhrigen Verwaltungsverfahren. Hierauf folgt ggf. noch eine gerichtliche Uberpriifung des
Entgeltgenehmigungsverfahrens. Der Entscheidungsumfang und der zeitliche Ablauf zeigen die Komplexitat des
Verfahrens, das einer Straffung und Vereinfachung nicht nur aus Grinden 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 Teilleis-

187 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. O. S. 129 ff.
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188


https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2019/BK5-19-0013/BK5-19-0013_Einstweilige_%20Anordnung_Beschluss_BA.pdf
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2019/BK5-19-0013/BK5-19-0013_Einstweilige_%20Anordnung_Beschluss_BA.pdf

Kapitel 3 - Behordliche und gerichtliche Verfahren zeigen die Reformbedurftigkeit der Postmarktregulierung 50

tungen der Deutschen Post AG in Anspruch, deren Preis mittelbar durch die Entgeltregulierung der lizenzpflichti-
gen Briefe beeinflusst 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 Verfiigung der Bundesnetzagentur gegen die Deutsche Post AG bestatigt hat.

100. Auch im Fall Infopost hat das Verwaltungsgericht KaIn'® die Missbrauchsverfiigung der Bundesnetzagentur

gegen die Deutsche Post AG bestatigt; 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 fur Sendungen zur Verfligung zu stellen, die nicht werbende Inhalte auswie-
sen. Das Entgelt fir Infopost Sendungen, die Werbepost beinhalten, ist deutlich glnstiger als das Porto flr Trans-
aktionspost, weil die Deutsche Post AG bei Versendern mit werblichem Inhalt einem verstarkten Substitutions-
druck ausgesetzt ist. Die glnstigeren 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 zahlten als Versender individueller Rechnungen. Das Verwaltungsgericht bestéatigte die Auffas-
sung der Bundesnetzagentur: Die Deutsche Post AG habe nicht nachgewiesen, dass die Leistungen flr inhaltsglei-
che und nicht inhaltsgleiche Rechnungen unterschiedliche Kosten verursachen. Es bestehe auch sonst keine sach-
liche Rechtfertigung fir eine unterschiedliche Behandlung, sodass die Preisgestaltung der Deutschen Post AG dis-
kriminierend sei.

101. Andere Verfahren sind noch anhangig bzw. eine Verfahrenserdffnung wird durch die zustandigen Behorden
geprift. So liegt dem Bundeskartellamt neben der seit 2017 anhangigen Beschwerde zur Pressepost,190 in dem
Wettbewerber der Deutschen Post AG vorwerfen, Rabatte fir die Beférderung von Pressepost an Exklusivitatsver-
einbarungen gekoppelt zu haben, seit Juni 2019 eine Beschwerde des Borsenvereins des Deutschen Buchhandels
e. V. vor. Kritisiert wird die Zusammenlegung von Blcher- und Warensendungen zu einem Produkt mit zwei Ge-
wichtsklassen (bis 500 bzw. 1.000 Gramm) sowie die damit verbundene Erhéhung von Entgelten fir Buchsendun-
gen. Dadurch wirden die Mitglieder des Borsenvereins schlechtere Bedingungen als der GroRversender Amazon
erhalten. Zu berlcksichtigen ist allerdings, dass Mengenrabatte fiir GroSkunden grundsatzlich zuldssig sind, wenn
sie nichtdiskriminierend ausgestaltet werden. Da Rabattlisten flr Paketsendungen der Deutschen Post AG aber
nicht veroffentlicht werden, kann nur eine Untersuchung des Bundeskartellamtes kldaren, ob die Preise wettbe-
werbsrechtlich zu beanstanden sind.

102. Die Entgelte der sogenannten Impulspost bewertete das Verwaltungsgericht K6In'** als zu gering. Die Deut-
sche Post AG hatte fiir 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
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 Wettbewerber erzeugten. Sie wurden daher vom Gericht als
missbrauchlich bewertet.

8 vG Kéln, Urteil vom 26. Marz 2019, 25 K 3396/12 (rechtskraftig), https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2019/

25 K 3396 _12_Urteil_20190326.html, abgerufen am 16. Oktober 2019.

190 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=publicationFi
le&v=6, abgerufen am 16. Oktober 2019.

¥ yve Koln, Urteil vom 30. August 2019, 25 K 5770/16, (unveroffentlicht).
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103. Die Tarifpolitik der Deutschen Post AG bedarf einer genauen Uberprifung. Nach Einschitzung des Verwal-
tungsgerichts Koln sind Preisdifferenzierungen — angesichts von hohen Fixkosten und schwankender Kapazitatsaus-
lastung — gdngige 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 GroRRen- und Verbundvorteilen sei dies
zundchst 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
Nachfrageelastizitdten ausgenutzt und die Zahlungsbereitschaft abgeschopft wirden, sei eine differenzierte Be-
trachtung erforderlich. Da die Ausweichmdglichkeiten auf andere Anbieter bei Vorliegen von Marktbeherrschung
begrenzt sind, sei der Ubergang zur nicht gerechtfertigten Preisdiskriminierung, die nur auf Marktmacht zuriickzu-
fuhren ist, gleitend.™®
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 Abschépfung des Marktes zu
optimieren. In einigen Fallen geht diese Optimierung, wie die Falle Infopost und FirstMail zeigen, Uber das post-
rechtlich zulassige Malk hinaus.

Durch neu gestaltete Produkte, Kunden- und Preisdifferenzierungen sowie zusatzliche Ra-

104. In weiteren Verfahren — (ber 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 Koln 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 giinstigsten 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 flir gewahrt. Die Deutsche Post AG habe den Kunden Verdrangungspreise angeboten. Die Preisgestal-
tung sei auch als eine missbrauchliche Diskriminierung gegeniliber den Kunden zu sehen, die nicht Leistungen der
First Mail bezogen, sondern von der Muttergesellschaft nach den Ublichen héheren Tarifen bedient wurden. Das
Gericht hielt die Annahme flr gerechtfertigt, dass die Niedrigpreisstrategie im Wesentlichen dazu diente, den
Wettbewerb zulasten anderer Unternehmen einzuddmmen. 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.

106. Der Sachverhalt macht deutlich, dass es Versuche der Deutschen Post AG gegeben hat, den Wettbewerb mit

postrechtswidrigen Preisen einzuddammen. Die Eckpunkte flr die Novelle des Postgesetzes weisen daher richti-

. . .. . . . . . . 195
gerweise darauf hin, dass es notwendig ist, eine funktionierende Preisuntergrenzenkontrolle einzufihren.

192G K&lIn, Urteil vom 26. Marz 2019, 25 K 3396/12, a. a. O.

% yG  Kéln, Urteil vom 26. Marz 2019, 25 K 3725/11, https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2019/

25 K 3725 _11_Urteil_20190326.html, abgerufen am 16. Oktober 2019.

1oa BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 14. Juni 2011, BK5b-11/018, Pressemitteilung, https://www.bundesnetzage

ntur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Allgemeines/Presse/Pressemitteilungen/2011/110614_FirstMailEntgelte_pdf.pdf?_ blob=pu
blicationFile&v=3, abgerufen am 16. Oktober 2019.

195 BMWi, Eckpunkte fur eine Novelle des Postgesetzes vom 1. August 2019, a. a. 0., S. 4, Ziffer IV.2.
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3.2.2 Werbekooperationen der Deutschen Post AG mit ihren Kunden sind diskussionswiirdig

107. Die Deutsche Post AG zahlt GroRkunden, die einen Werbeaufdruck der Deutschen Post AG auf dem von ihr
beforderten Briefumschlag akzeptierten, eine Werbeverglitung 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 Wett-
bewerbern fir deren Gestattung des Werbeaufdrucks zu zahlen, da die Werbung auch dann keine Postdienstleis-
tung 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 abzudandern. Die Antragstellerin verflige bereits Gber einen Zugang zu Teilleistungen, sie er-
strebe aber dardber 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 Kéln bestatigte die Entschei-
dung der Bundesnetzagentur mit Urteil vom 26. Marz 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 flr ein Missbrauchsverfahren, die bislang allerdings nicht zur Eréffnung eines férmlichen
Verfahrens gefiihrt haben. Auch das Verwaltungsgericht Koln hatte eher eine Prifungsmoglichkeit unter Miss-
brauchsgesichtspunkten gesehen.

109. Eine Untersuchung des Werbezuschusses ist zu begrifRen, da Vereinbarungen, die parallel oder kombiniert
mit Postdienstleistungsvertragen geschlossen werden, die Moglichkeit eréffnen, Entgelte entgegen den Vorgaben
des § 20 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 PostG zu modifizieren und Zu- oder Abschldge 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 Vertragen 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.

3.23 Die Bedingungen der Teilleistungsvertrage verstarken die Dominanz der Deutschen
Post AG
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110. Durch Beschlisse vom 15. August 20177 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 zurlickbehaltene bzw. aufgerechnete Teilleistungsrabatte an den Wettbewerber
Postcon auszuzahlen. Hintergrund des Einbehalts der Zahlungen durch die Deutsche Post AG war der Verdacht auf
Unregelmaligkeiten und betriigerische Manipulationen bei den Teilleistungsabrechnungen durch Vertragspartner

1% BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 15. Februar 2016, BK5-15/043, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-

Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2015/BK5-15-0043/BK5-15-0043_Beschluss_Download_BF.pdf?_ blob
=publicationFile&v=2, abgerufen am 16. Oktober 2019.

%7 VG Kéln, Urteil vom 26. Marz 2019, 25 K 1889/16, https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/vg_koeln/j2019/25 K_1889

16_Urteil_20190326.html, abgerufen am 16. Oktober 2019.

BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 15. August 2017, BK5-17/025, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-
Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2017/BK5-17-0025/BK5-17-0025_Beschluss_download_bf.pdf?__ blob%20
=publicationFile&v2=publicationFile&v=5=publicationFile&v=5, abgerufen am 16. Oktober 2019.

199 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 25. September 2017, BK5-17/025, https://www.bundesnetzagentur.de/DE

/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2017/BK5-17-0025/BK5-17-0025_Beschluss2_download_bf.pdf?_ blob%
20=publicationFile&v=2, abgerufen am 16. Oktober 2019.
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der Postcon.”” Die Vollziehung der Beschlisse der Bundesnetzagentur, die die Deutsche Post AG zur Auszahlung

der zulasten der Postcon zurlickbehaltenen Teilleistungsrabatte aufforderte, wurde im einstweiligen Verfigungs-
verfahren durch das Verwaltungsgericht KoIn** ausgesetzt. Diese Entscheidung hat das Oberverwaltungsgericht
(OVG) NRW?* bestatigt.

111. Das Konsolidierungsmodell, auf dem die streitigen Zahlungen beruhen, besteht darin, dass der Versender das
volle Porto an die Deutsche Post AG zahlt, der Konsolidierer im Auftrag des Versenders eine Teilvorleistung er-
bringt (Vorsortierung und Transport in ein Briefzentrum der Deutschen Post AG) und die Sendungen bei der Deut-
schen 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 flr alle Beteiligten zufriedenstellend, wenn Abrechnung und Rickzahlung der Teilleistungsvergiitung zeitnah
erfolgen, denn der Versender zahlt zu Beginn des Versandes eine abzurechnende Vorauszahlung, die das vertrag-
lich geschuldete Entgelt in jedem Fall Ubersteigt. Ein Rickbehalt der Zahlungen fihrt zu Liquiditatsllicken bei den
Wettbewerbern, da sie den Versendern den Uberzahlten Betrag zurlickerstatten mussen. Fir die im Vergleich zur
Deutschen Post AG finanziell schwécheren Konsolidierer ist der Zahlungsausfall nicht immer ohne Weiteres zu
kompensieren. Nach Ansicht der Bundesnetzagentur wirde ein Verweis auf den Zivilrechtsweg zum einen zu einer
erheblichen Zeitverzogerung fiihren und zum anderen die Einbehaltung des Auszahlungsbetrages das Beweis- und
Aufklarungsrisiko auf den wirtschaftlich schwacheren und operativ abhdngigen Wettbewerber verlagern. Postcon
hatte, so die Bundesnetzagentur in ihren Beschlissen, damit in einem langdauernden Zivilrechtsstreit mangels
Liquiditat entweder seinen vertraglichen Verpflichtungen gegentber ihren Kunden nicht nachkommen kénnen
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 muissen 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 Erldschen
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 Vertrdge sahen eine Aufrech-
nungsmoglichkeit der Deutschen Post AG auch fir bestrittene Forderungen vor. Dem Konsolidierer stehe dieses
Recht zwar gegenUber der Deutschen Post AG nicht zu und er sei damit auch benachteiligt. Vor der Meinungsver-
schiedenheit, als der Teilleistungsbetrieb unbeanstandet lief, hatten weder Postcon noch die Bundesnetzagentur
eine Anderung des Vertrages und der einschlgigen Aufrechnungs- und Zuriickbehaltungsregelungen verlangt.
Nach & 32 PostG kdnne die Bundesnetzagentur nur den Vertrag oder Teile des Vertrages fir unwirksam erklaren,
nicht aber gesetzliche Rechte, hier die Aufrechnungsmaglichkeit der Deutschen Post AG, einschrinken.’® 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 Abwéagung habe das Interesse des Konsolidierers an einer zlgigen

20 7um Sachstand 2017 siehe auch: Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 91 ff.

201 G KalIn, Beschluss vom 23. Februar 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. Oktober 2019.

202 OVG NRW, Beschluss vom 6. Miarz 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. Oktober 2019.
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Abrechnung und Abwicklung der Zahlungen zurlickzustehen. Es sei nicht Aufgabe der Regulierungs- und Miss-
brauchsverfahren, zivilrechtliche Fragen zwischen den Marktteilnehmern zu regeln.

113. Das OVG NRW** bestatigte den Beschluss der Vorinstanz. Das OVG stellte fest, dass das marktbeherrschende

Unternehmen zwar eine besondere Verantwortung habe, durch sein Verhalten den Wettbewerb nicht zu beein-
trachtigen, es aber kein allgemeines Gebot gebe, berechtigte Interessen des marktbeherrschenden Unternehmens
stets den Interessen der Wettbewerber unterzuordnen. Nach Ansicht des Gerichts fehlen konkrete Anhaltspunkte
fur die Annahme, dass der Einbehalt des Betrages dazu fiihren wirde, dass Postcon den Verpflichtungen gegen-
Uber den Kunden nicht hatte nachkommen koénnen, und Kunden aufgrund eines singuldren Ergebnisses abgewan-
dert waren. Das Gericht halt aber auch in einer solchen Situation das marktbeherrschende Unternehmen fir be-
rechtigt, seine Anspriiche kaufmannisch sinnvoll durchzusetzen. Eine besondere Ricksichtnahme wegen der
marktbeherrschenden Stellung sei daher nicht notwendig. Die Deutsche Post AG habe den Anspruch auch plausi-
bel dargelegt; in der Abwégung wirden sich aus dem Tatsachenvortrag erhebliche Griinde daflir ergeben, dass die
Aufrechnung nicht unberechtigt gewesen sei.

114. Im Zusammenspiel zwischen den Markteilnehmern kdnnen auch zivilrechtliche Themen wettbewerblich rele-
vant werden, sodass die Bundesnetzagentur auch dann in der Lage sein muss, vorldaufige MalRnahmen 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 kdnnen den Bestand von kleineren Konsolidierungsgesell-
schaften gefdahrden. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Gestaltung der Teilleistungsbedingungen den wirt-
schaftlichen Machtverhaltnissen entspricht und fir die Deutsche Post AG glnstiger ist als fir 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 tiberdacht werden. Die Uberzahlung des Kunden an die Deutsche Post AG und die Auskehrung des Rabat-
tes und des Serviceentgelts von der Deutschen Post AG an den Konsolidierer fihrt dazu, dass der Konsolidierer die
Verglitung nicht von seinem Auftraggeber, sondern Uber den Umweg der Deutschen Post AG erhalt. Der Versender
zahlt ein zu hohes Porto, dessen Uberzahlung spater Giber 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 wiirde 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 (bernimmt. Sollten aus technischen Griinden Uberzahlungen und Spitzenausgleiche
erforderlich sein, kdnnten diese auf ein Minimum reduziert werden.

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 fiir die Jahre 2018
und 2019. Bei dem E-Post-Brief mit klassischer Zustellung handelt es sich um ein vom Absender digital an den

2% OVG NRW, Beschluss vom 6. Marz 2019, 13 B 506/18, a. a. O.

BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 30. November 2017, BK5-17/048, https://www.bundesnetzagentur.de/DE
/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2017/BK5-17-0048/BK5-17-0048 Beschluss_Download BF.pdf?__ blob
=publicationFile&v=3, abgerufen am 16. Oktober 2019.

26 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27. November 2018, BK5-18/0018, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/

Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2018/BK5-18-0018/BK5-18-0018 Beschluss_BF.pdf?__blob=publication
File&v=1, abgerufen am 16. Oktober 2019.

27 74 den Entscheidungen der Vorjahre siehe Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 71 ff.
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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 unabhéangig von der Sendungsbeférderung an. Der Endkunde
kann diese Leistungen auch selbst erbringen und erhalt die gleichen Teilleistungsrabatte fur die Postdienstleistung
wie andere Unternehmen auch. Die Sendungsherstellung (Druck und Kuvertierung) ist im Gegensatz zur Briefbe-
forderung keine Postdienstleistung nach dem Postgesetz; beide Teilleistungen sind nicht zwingend miteinander
verknUpft. Die Ex-ante-Preisregulierung umfasst nur die Beforderung der Briefsendung. Der durch den Endkunden
zu zahlende Preis liegt daher um die Druck- und Kuvertierkosten tber dem von der Bundesnetzagentur genehmig-
ten Entgelt.

117. Der Anbieter legt daher trotz Ex-ante-Preisregulierung der postalischen Teilleistung den Endpreis des Ge-
samtprodukts fur den Kunden — vorbehaltlich der Missbrauchsaufsicht — autonom fest. Dies entspricht dem Rah-
men des Postgesetzes, konnte sich aber langfristig als problematisch darstellen: Hybride Briefsendungen eroffnen
dem marktbeherrschenden Anbieter durch die Kombination von entgeltregulierten und nicht regulierten Leistun-
gen die Mdglichkeit, 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 vergltet und nicht den Regelungen des Postgesetzes unterfallt, 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 Uber den Gblichen 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 wlrden.

118. Die Bundesnetzagentur ist nach derzeitiger Rechtslage nicht befugt, nicht-postalische Leistungen in Zusam-
menhang mit der Briefbeférderung zu Gberprifen. Bislang hat die Bundesnetzagentur die auf den regulierten Preis
aufgeschlagenen Druck- und Kuvertierkosten plausibilisiert und keine Anzeichen fir eine Umgehung des regulier-
ten Postentgeltes Gber 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

% Vor dem Hintergrund der Ergebnisse der Prifung durch die Bundesnetzagentur be-

Klagen aber abgewiesen.
steht derzeit kein akuter Anlass fir eine Anderung der Regulierungspraxis. Es ist jedoch weiter zu beobachten, ob
die regulierten Preise durch zusatzliche nicht postalische Leistungen modifiziert und damit die Preisregulierungs-
verfahren umgangen werden. Sollte dies zukiinftig der Fall sein, ware 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 hierflr 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 Briefbeforde-
rung, sondern als Zusatzleistung, die nicht der Regulierung und dem Postgesetz unterfallt.”*

208 G Koln, Urteile vom 30. August 2019, 25 K 201/16, 25 K 553/17 und 25 K 16124/17 (nicht rechtskréftig, nicht veroffentlicht).

209 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27. November 2018, BK5-18/018, a. a. 0., S. 8 f.
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120. Im Zuge der Substitution der physischen Briefe durch digitale Kommunikation kénnten 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 Ubertragt. Die Bundesnetzagentur hat
in ihrem Beschluss zur Genehmigung des Entgelts fir den E-Post-Brief mit klassischer Zustellung fir 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 Vergiitung fir die GroRversender, zu untersuchen.”* GroRk-
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 Férderbetrages sollte an den EntgeltmafRstdben 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 VerknUpfung von digitalen Diensten und
der klassischen Briefbeférderung muss, insbesondere wenn die Deutsche Post AG zusatzliche Vergltungen fur die
Nutzung eines entgeltregulierten Produktes anbietet, dariber hinaus beobachtet werden, um zu prifen, ob der
Regulierungsrahmen weiterer Anderungen bedarf.

3.4 Verbande und Wettbewerber wenden sich gegen Kostenverschiebungen zwischen
Brief- und Paketprodukten der Deutschen Post AG

121. Wettbewerber und Verbande, 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 Verbande ist nach standiger Rechtsprechung unzuldssig, da den
Wettbewerbern die Klagebefugnis fehlt. Daher gingen Wettbewerber und Verbdnde unter anderem gegen die
Entgeltgenehmigung 2015 vor und lieen in diesem Verfahren inzidenter auch die MaligroRenentscheidung als
Grundlage der Entgeltgenehmigung tiberprifen. Das Verwaltungsgericht KéIn®** wies die Klage jedoch im Dezem-
ber 2018 ab.

122. Die Verbéande kritisieren in ihrer Klage gegen die Entgeltgenehmigung zahlreiche Punkte der zugrundeliegen-
den MaligrofRenentscheidung 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 Ausfiihrung durch die Bundesnetzagentur hingegen flr vereinbar mit dem EU-Recht. Insbesondere
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 Satz 2 PostG bei der Er-
mittlung der Kosten der effizienten Leistungserbringung berlcksichtigt werden. Nach Ansicht des Verwaltungsge-
richts sind die neutralen Aufwendungen aber aufgrund § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG ausdriicklich den Kosten der effizi-
enten 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 kénne, dass keine unverhaltnismaRigen finanziellen Belastungen entstehen. Die Bundesnetzagen-
tur prife, ob und in welchem Umfang die neutralen Aufwendungen berUcksichtigt werden kdnnen. Die nach Pri-
fung anhand von § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG berlcksichtigten neutralen Aufwendungen seien damit per se nicht

210 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 27. November 2018, BK5-18/018, a. a. O., S. 22.

211 G Kaln, Urteil vom 4. Dezember 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. Oktober 2019.
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missbrauchlich, da sie unter anderem eine auch nach Unionsrecht gerechtfertigte Kompensation fur die Erbrin-
gung der Universaldienstleistungen darstellten.

124. Die Berucksichtigung der Universaldienstlasten nach § 20 Abs. 2 Satz 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 (erhdhten) 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 tatsachlich erbringe, um hierflr einen finanziellen Ausgleich in der Entgeltge-
nehmigung zu bertcksichtigen.

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 Beitrdge. Im Ubrigen mussten 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 Tragfz‘a'higkeitsprinzip212 als Ultima Ratio fur die Zuordnung neu-
traler Aufwendungen. Die Kostenzuweisung nach dem grundsatzlich maligeblichen 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 fihren.
Diese Kosten sind zunachst 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 berlcksichtigt werden. Neben
dem Proportionalprinzip oder einer Durchschnittszuordnung stellt das Tragfahigkeitsprinzip, so das Verwaltungsge-
richt Koln, ein anerkanntes, allerdings nur subsidiar anzuwendendes Verteilungskonzept fir diese Kosten dar. Das
Tragfahigkeitsprinzip verteile die neutralen Aufwendungen nach Malgabe der Belastbarkeit der Kostentrager nach
GroRken wie Preis, Umsatz, Deckungsbeitrag o. 4. und beinhalte damit eine gesetzlich tolerierte Quersubventionie-
rung zulasten ertrags- oder umsatzstarker Produkte. Das Tragfahigkeitsprinzip sei daher nur in begrenztem Umfang
und fur 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 MafRgroRen im Entgeltregulierungsverfahren. Die Zahlen der Deutschen Post AG und die darauf
aufbauenden Berechnungen der Bundesnetzagentur sind fur die Wettbewerber als Geschaftsgeheimnisse nicht
einsehbar und daher nicht nachvollziehbar. Die Anwendung des Tragfahigkeitsprinzips fiihrt dazu, dass die in § 20
Abs. 2 Satz 2 PostG geregelten sogenannten neutralen Aufwendungen, auch soweit sie im Wettbewerbsbereich
anfallen, teilweise den entgeltregulierten Produkten zugewiesen werden. Die Wettbewerber sehen hierin eine
Verletzung des Prinzips, dass die Kosten verursachungsgerecht verteilt werden muissen, und eine Quersubventio-
nierung 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 Gesetz-
gebers bestand darin, den Wettbewerbsnachteil der Deutschen Post AG aufgrund hoherer Kosten aus der Zeit als
Bundesbehdrde 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 Gber 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-

212 Siehe hierzu im Detail Tz. 164 ff.

2 Siehe Tz. 157 ff.

214 Auskunft der Deutschen Post AG gegeniber der Monopolkommission vom 28. Marz 2019.
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hen. Aus Wettbewerbssicht ware eine streng verursachungsgerechte Zuweisung der Kosten auf die einzelnen Pro-
dukte vorzuziehen, ohne Kostenverschiebungen zuzulassen.
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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, Behérden 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 flhrt.

129. Das Bundesministerium flr Wirtschaft und Energie hat daher am 1. August 2019 ein Eckpunktepapier fir die
Novelle des Postgesetzes vorgelegt und zu Stellungnahmen aufgefordert.216 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 Gberprifen. Den Kunden sowie auch den Empfdangern der Sendungen sollen
zudem bessere Rechte gegenlber den Postdienstleistern eingerdumt werden. Das Ministerium schlagt ferner vor,
die Bundesnetzagentur in die Lage zu versetzen, in Zukunft die Postmarkte regelmallig 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 Regulierungsmallinahmen
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
MafRstab der Kosten der effektiven Leistungserbringung auf seine ZweckmaRigkeit zu Uberprifen. Die Ex-post-
Kontrolle will das Ministerium effizienter gestalten. Vor dem Hintergrund der Bedeutung der Teilleistungen wird
schlieflich beabsichtigt, neben Ausweitungen oder Modifizierungen des Teilleistungszuganges, auch Bedingungen
fUr eine Kooperation auf der "letzten Meile" zu erdrtern. 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-Kommunikation

130. Um die Notwendigkeit, die Reichweite und die Intensitat der Regulierungsmafinahmen 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,217 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-

215 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 98: Die Beschwerden haben sich mit Gber 12.000 Eingaben im Jahr 2018 im Vergleich zu

2017 verdoppelt und im Vergleich zu 2016 fast vervierfacht; BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 103.

216 BMwi, Pressemitteilung vom 1. August 2019, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2019/20190801-atmaier-

wir-wollen-die-verbraucherrechte-staerken.html, abgerufen am 16. Oktober 2019.

27 Siehe hierzu Tz. 115 ff,


https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2019/20190801-atmaier-wir-wollen-die-verbraucherrechte-staerken.html
https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Pressemitteilungen/2019/20190801-atmaier-wir-wollen-die-verbraucherrechte-staerken.html
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zugrenzen sind. Traditionelle Briefbeforderung 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 zusatzlichen Verschlisselungsmetho-
den gewahrleistet sei.?’® Ein Brief erziele aufgrund der physischen Ubermittlung und der damit méglichen hapti-
schen Wahrnehmung eine hohere 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 Verzogerung 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,?*° die Briefmengen jedoch nur einen geringen
Rickgang aufwiesen. Die Bundesnetzagentur halt die Durchfihrung eines SSNIP-Tests fir die Marktabgrenzung fur
nicht erforderlich, da in der Vergangenheit auch Portoerhéhungen Uber zehn Prozent keinen signifikanten Brief-
mengenrlckgang 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 europaischer 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 kénnte 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 beschrankt sich weiterhin auf physische
Sendungen.

133. Im Ergebnis ebenso sieht auch das Verwaltungsgericht Koln 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-

8 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 niederlandischen Regulierungsbehérde ACM auf, in der diese den
Briefmarkt auf den physischen Briefmarkt beschrénkt 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 Regulierungsbehdrde fir nicht Gberzeugend hielt. (College van Beroep voor het Bed-
rijffsleven  NJB  2018/1665, case numbers 17/1385 et al., Entscheidung vom 3. September 2018),
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:CBB:2018:440, abgerufen am 15. Oktober 2019.

Am 24. Dezember 2018 hat die niederléandische Regulierungsbehorde ACM — unter Aufrechterhaltung ihrer Auffassung — eine
Marktabgrenzung mit einer Uberarbeiteten Argumentation zur Diskussion gestellt. Darin argumentiert die ACM mit Hilfe von
Markt- und Sensitivitatsanalysen, dass E-Mail Sendungen kein Substitut fur die 24 Stunden Geschaftspost 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 NL's 24-hour postal services  vom 24. Dezember  2018),
https://www.acm.nl/en/publications/public-consultation-conditions-access-postnls-24-hour-postal-services, abgerufen am 15.
Oktober 2019.

219 BNetzA, Beschlisse der 5. Beschlusskammer vom 27. November 2918, BK5-18/018, a. a. O., S. 10 f., und vom 3. Juni 2019, BK5-

18/003, a.a. 0., S. 17 f.

220 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. 0., S. 20 f.

221 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 19; ebenso: Vorstand der Deutschen Post

AG in der Hauptversammlung des Unternehmens am 15. Mai 2019.


https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:CBB:2018:440
https://www.acm.nl/en/publications/public-consultation-conditions-access-postnls-24-hour-postal-services
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grenzung gegenlber sektorfremden Mdrkten nach dem Bedarfsmarktprinzip bereithielte. 2 Da E-Mail-Marketing

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 fur 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 Burokratie abgebaut
werden. Nach dem Wegfall der Exklusivlizenz fur 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 Uber einen
Kernbereich der Postdienstleistungen. Die Lizenz erhélt 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 ¢) 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 Gber 3.000 Antrégen

225

nicht erteilt oder widerrufen worden.””” Die Ablehnungsquote von drei bis vier Antragen pro Jahr in den letzten

Jahren zeigt keine erhebliche Relevanz flir den Ausschluss nicht leistungsfahiger oder unzuverldssiger Antragsteller.

135. Fir die nicht lizenzpflichtigen Postdienstleistungen, die Beforderung 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 Regulierungsbehdrde nach § 36 PostG er-
forderlich. Diese Anzeige beinhaltet kein Genehmigungserfordernis. Die Anzeigepflicht soll der Regulierungsbe-
horde lediglich einen Uberblick Gber die im Postmarkt titigen Anbieter verschaffen.

136. Ein Grund fir 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-
lassigkeit und Leistungsfahigkeit beférdert werden. Die Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung ware
auch bei der Beférderung von Paketen nicht zu tolerieren. Die ungleiche Behandlung von Brief- und Paketdienst-
leistern ist daher mit dieser Begriindung nicht zu rechtfertigen. SchlielRlich rechtfertigt auch ein Gewichtsunter-
schied bei den beférderten Briefen keine unterschiedlichen Zulassungsvoraussetzungen fir die Tatigkeit auf den
Postmarkten.

137. Es ist auch fraglich, ob die Einhaltung oder Erfillung der im lizenzpflichtigen Bereich Ublichen Arbeitsbedin-
gungen ein sachgerechtes Kriterium fur die Zulassung zur Briefbeférderung sein sollte. Das wéare nur dann der Fall,
wenn man fiir den Briefmarkt generell ein hoheres, Uber die Mindestarbeitsbedingungen hinausgehendes Niveau
voraussetzen wirde. Zum einen ist der Begriff der lblichen Arbeitsbedingungen aber zu unbestimmt, zum ande-
ren ist fraglich, warum die Vertragsfreiheit im Postsektor Gber die gesetzlichen Mindestarbeitsbedingungen hinaus

22 G Koln, Urteil vom 30. August 2019, 25 K 5770/16, S. 16 (noch nicht veroffentlicht).

223 BMWi, Eckpunkte fir eine Novelle des Postgesetzes vom 1. August 2019, a. a. O., S. 1, Abschnitt I.

224 BeckPostG-Komm/Gerstner, 2. Auflage 2004, vor §§ 5 - 10, Rz. 12 a. E.
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Auskunft der BNetzA gegenlber der Monopolkommission vom 20. September 2019.

Gesetzesentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Postgesetzes vom 30. Mai 1997, BT-Drs. 13/7774, S. 18.
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eingeschrankt werden sollte. Bei der Verabschiedung des Postgesetzes wurde 1997 erortert, mit der Sozialklausel
ein Lohndumping bei den Wettbewerbern der Deutschen Post AG und damit verbundene Wettbewerbsverzerrun-
gen zu verhindern.””” Da sich aber die Schutzgesetze fir 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
hierfir zustandigen Behorden, zum Beispiel der Zollverwaltung, wdhrend der laufenden Geschéftstatigkeit der
Postunternehmen zu Gberlassen.

138. Eine Vereinheitlichung auf eine reine Anzeigepflicht ohne Genehmigungserfordernis ist zu empfehlen, um
den Verwaltungsaufwand zu reduzieren und den Marktzugang nicht unnotig zu erschweren. Aus Sicht der Bundes-
netzagentur kdnnte auch eine Gewerbeanmeldung ausreichend sein, um sicherzustellen, dass alle relevanten
Behorden iber die Geschaftsaktivititen der Postunternehmen informiert sind.**® Derzeit steht der Bundesnetz-
agentur gegenlber nicht marktbeherrschenden Briefdienstleistern im Wesentlichen nur der Widerruf der Lizenz
und damit eine faktische BetriebsschlieRung als Sanktionsmittel zur Verfligung. Statt die Zulassung zu der Tatigkeit
auf den Postmarkten praventiv zu regeln, empfiehlt es sich, unzuverldssige Postdienstleister mit BuRgeldern oder
regulatorischen MaRnahmen zu einem ordnungsgemafen Postbetrieb anzuhalten. Dies ermoglicht flexible Reak-
tionen auf Missstande. Als Maldstab fir den ordnungsgemaRen Postbetrieb kdnnten die Anforderungen 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 verfligen und die auf den Betrieb anwendbaren Rechtsvorschriften
einhalten muss. Diese Mafstabe sollten sowohl fir die Brief- als auch fur die Paketdienstleister gelten, da eine
Differenzierung zwischen Brief- und Paketdiensten hinsichtlich der Zuverlassigkeit und Leistungsfahigkeit nicht
begrindbar ist. Soweit fir formliche Zustellungen229 erhdhte Anforderungen an die Zuverlassigkeit erforderlich
sein sollten, weil die Sorge besteht, dass wichtige Behdrden- und Gerichtspost nicht gewissenhaft befordert wird,
konnten diese fir die betroffenen Postdienstleister gesondert geregelt werden. Rechtstechnisch musste das Post-
gesetz Uberarbeitet werden, da zahlreiche Vorschriften des Gesetzes, unter anderem die wichtige Teilleistungs-
pflicht nach § 28 PostG, an die Lizenzpflicht anknipfen.

4.4 Die Einfiihrung des Drei-Kriterien-Tests ist grundsatzlich zu begriiRen

139. Die Bundesregierung hat in ihrer S’cellungnahme230 zum Sondergutachten Post 2017 der Monopolkommission
eine Prufung vorgeschlagen, die sektorspezifische Marktregulierung auf ein erforderliches Minimum zu reduzieren
und — dhnlich wie im Telekommunikationsrecht — einen Drei-Kriterien-Test einzufiihren. Dieser Vorschlag wird in
den Eckpunkten zu einer Novelle des Postgesetzes aufgegriﬁ‘en.231 Dabei stellt das Bundesministerium fir Wirt-
schaft und Energie die Notwendigkeit einer sektorspezifischen Regulierung grundsétzlich 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

227 BeckPostG-Komm/Badura, a. a. 0., § 6 Rz. 27 ff.

228 Auskunft der BNetzA gegenlber der Monopolkommission vom 29. April 2019.

2% Earmliche Briefzustellungen von Gerichten und Behorden, die einen Zugangsnachweis beinhalten.

Unterrichtung durch die Bundesregierung, Tatigkeitsberichte 2016/2017 der Bundesnetzagentur — Telekommunikation und Post
mit den Sondergutachten der Monopolkommission Telekommunikation 2017: Auf Wettbewerb bauen und Post 2017: Privilegien
abbauen, Regulierung effektiv gestalten! — Drucksachen 19/168 und 19/169 — Stellungnahme der Bundesregierung, BT-Drs.
19/8492 vom 14. Marz 2019, Tz. 125, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/19/084/1908492.pdf, abgerufen am 16. Oktober
2019.

231 BMWi, Eckpunkte fur eine Novelle des Postgesetzes vom 1. August 2019, a. a. O., Abschnitt IV.1.

232 Vgl. Sacker/Holdampf-Wendel/Elkettani, Telekommunikationsgesetz, 3. Aufl. 2013, vor § 9 Rz. 9 ff.
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erflllt sind, ware eine sektorspezifische Regulierung nicht vorzusehen.”®® Der Drei-Kriterien-Test ermoglicht es,
abgrenzbare Teilmarkte unterschiedlich zu regulieren oder aus der Regulierung zu entlassen. Da die Entscheidung
Uber die Regulierungsbedurftigkeit der Bundesnetzagentur Ubertragen wirde, kénnte 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 verandert hat. Die Prifung der Regulierungsbeddrftigkeit konnte, so der
Vorschlag des Bundesministeriums fir Wirtschaft und Energie, von Amts wegen ohne Einschrankung durch Fristen
jederzeit erfolgen. Die Regulierung konnte 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 fir den Briefmarkt
insgesamt oder einzelne Teilmarkte tatsachlich entbehrlich machen kénnte. 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 dandert, 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 flr die Grofs- 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 ausschlielich Uber die Missbrauchsregeln ex-post und punktuell durch das Bundes-
kartellamt zu kontrollieren. Dies wiirde weder der Schutzwdirdigkeit der Privatkunden noch den Planungserforder-
nissen der Wettbewerber gentigen, die im Teilleistungszugang von den Preisen der Deutschen Post AG abhéngig
sind. Die Monopolkommission ist der Auffassung, dass die Einfihrung 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 kénnte 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 tatig und gewahrleisten 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 groRten Wettbewerber der Deutschen Post AG verfligten 2015 Gber Marktanteile von sieben bis vierzehn

23 Empfehlung der Kommission vom 17. Dezember 2007 (ber relevante Produkt- und Dienstmarkte des elektronischen Kommunika-

tionssektors, ABI. L 344/65 vom 28. Dezember 2007, Rz. 14.

234 Vgl. Kirchner/Mayen/Kaseberg in Scheurle/Mayen, Telekommunikationsgesetz, 3. Aufl. Miinchen 2018, § 10 Rz. 51 f.
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Prozent je Unternehmen.”™ Der Markt ist daher trotz des hohen Marktanteils der Deutschen Post AG wettbe-

werbsorientiert.

142. In einer Stellungnahme an die Monopolkommission diskutieren Verbande die Aufhebung der sektorspezifi-
schen Regulierung des Paketmarktes. Die meisten Paketdienstleister bedienen mittlerweile nicht nur Geschafts-,
sondern auch Privatkunden, sodass der Paketmarkt mit Angeboten verschiedener Anbieter ausreichend 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 Miss-
brauchsaufsicht 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 Regelungen zum Univer-
saldienst sowie einige formale Aspekte, die im Wesentlichen das marktbeherrschende Unternehmen betreffen,
und sieht keine Ex-ante-Preisregulierung flr Paketentgelte vor. Die Missbrauchsaufsicht im Paketmarkt konnte
auch durch das Bundeskartellamt wahrgenommen werden. Angesichts der Wettbewerbssituation auf dem Paket-
markt halt die Monopolkommission es flr vertretbar, die sektorspezifische Regulierung aufzuheben und den kar-
tellrechtlichen Missbrauchsmalistab anzuwenden, denn im Paketmarkt stehen sich als Wettbewerber mehrere
GroRunternehmen gegentber, die den Schutz der sektorspezifischen Regulierung nicht benétigen.

143. Davon unberlhrt bleibt jedoch die Universaldienstregulierung. Zu berlcksichtigen ist, dass nach Art. 87f GG
der Staat verpflichtet ist, flaichendeckend ausreichende und angemessene Postdienstleistungen zu gewahrleisten.
Der durch das Postgesetz und die Post-Universaldienstverordnung definierte Umfang der Universaldienstleistun-
gen sieht derzeit unter anderem vor, dass 12.000 Annahmestellen fiir die Einlieferung von Paketsendungen vorge-
halten werden®*® und mindestens 80 Prozent der eingelieferten Pakete bis zum zweiten auf den Einlieferungstag

27 Die Zustellung hat werktaglich an der Wohn- oder Geschéaftsadresse zu

folgenden Werktag auszuliefern sind.
erfolgen.”® Die Gesamtheit der Paketdienstleister erbringt derzeit dieses Leistungsportfolio, wobei die Deutsche
Post AG den groRten Anteil ibernimmt. Eine férmliche Ubertragung des Paketuniversaldienstes auf einen oder
mehrere Paketdienstleister ist daher im Moment nicht erforderlich. Es missen jedoch Mdéglichkeiten im Postgesetz
vorbehalten bleiben, die Universaldienstverpflichtung auf Paketdienstleister dann zu lUbertragen, wenn die Paket-

dienstleistungen 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 Gber 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 fir Briefsendungen im Einzelsendungstarif noch erforderlich ist oder gegebenenfalls auf die
wettbewerbsrelevanten Zugangsleistungen beschrankt werden kann.”*® Das Ministerium fihrt aus, dass die aktuel-

le Entgeltregulierung einen aufwendigen und langwierigen Prozess darstelle, der moglicherweise durch eine Ex-

25 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 51; das Beratungsunternehmen MRU geht in den Zahlen fiir 2015 von 8 bis

16 Prozent je Unternehmen fur die vier groReren Wettbewerber aus, https://de.statista.com/statistik/daten/studie
/421643 /umfrage/paketdienste-marktanteile-in-deutschland/, abgerufen am 16. Oktober 2019.

236§ 3 Ziffer 1in Verbindung mit § 2 Ziffer 1 PUDLV.

237 & 3 Ziffer 2 PUDLV.

§ 3 Ziffer 3 und 4 PUDLV.

Z. B. Unterrichtung durch die Bundesregierung, Tatigkeitsberichte 2016/2017 der Bundesnetzagentur — Telekommunikation und
Post mit den Sondergutachten der Monopolkommission Telekommunikation 2017: Auf Wettbewerb bauen und Post 2017: Privile-
gien abbauen, Regulierung effektiv gestalten! — Drucksachen 19/168 und 19/169 — Stellungnahme der Bundesregierung, a. a. O.,
Tz. 128; Vgl. auch Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 63 ff.

240 Pressemitteilung des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie vom 1. August 2019, a. a. O.; BMWi, Eckpunkte fir eine

Novelle des Postgesetzes vom 1. August 2019, a. a. O., Abschnitt IV. 2.


https://de.statista.com/statistik/daten/studie/421643/umfrage/paketdienste-marktanteile-in-deutschland/
https://de.statista.com/statistik/daten/studie/421643/umfrage/paketdienste-marktanteile-in-deutschland/
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post-Kontrolle mit einschneidenden Sanktionsmoglichkeiten ersetzt werden kdnnte. Geplante Preismafinahmen
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 regelméliig eine
gesamt- und segmentbezogene KostenUbersicht vorzulegen.

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 GrolRkunden erfolgen oder durch sogenannte Konsolidierer, die die Briefmengen mehrerer Kunden
abholen und als deren externer Dienstleister zusammenfassen, sortieren und fir die Beforderung vorbereiten. Bei
Einlieferungen von Uber 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 Gberhdhten 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 berlcksichtigen, dass die zum regulierten Standardtarif frankierten Briefe 17 Prozent des Briefumsatzes
der Deutschen Post Gruppe darstellen.”*!

147. Die Monopolkommission spricht sich nach wie vor grundsatzlich fir die Beibehaltung der Ex-ante-
Regulierung nach § 19 PostG aus, denn sie ist ein taugliches Mittel, Gberhohte Preise des marktbeherrschenden
Unternehmens zu verhindern. Privat- und Kleinunternehmerkunden haben nur sehr geringe, regional begrenzte
Moglichkeiten, einen anderen Anbieter als die Deutsche Post AG zu nutzen, da die meisten Wettbewerber der
Deutschen Post AG nur Geschéaftskunden mit Mindestvolumina bedienen. Der Hinweis, ein durchschnittlicher
deutscher Haushalt gebe lediglich EUR 2,34 pro Monat fir Briefdienstleistungen aus,” ist als Argument gegen die
Ex-ante-Regulierung ungeeignet: Wirde die Ex-ante-Regulierung entfallen, ware zu beflrchten, dass die Preise flr
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 der Postdienstleistungen fur Privatkunden anzuheben. Ein Korrektiv durch
Wettbewerber besteht nicht, sodass der Kunde lediglich von dem Briefversand Abstand nehmen kann, um hohe
Preise zu umgehen. Die Preiselastizitat ist allerdings sehr gering.243 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

241 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 24. Diese Werte sind seit 2016 unverandert: BNetzA, Tatigkeitsbericht Post

2016/17,a.a.0.,S. 26 .

2 50 der Vorstand der Deutschen Post AG auf der Hauptversammlung am 15. Mai 2019; Stiddeutsche Zeitung vom 8. Marz 2019,

S. 19.

2 56 der Vorstand der Deutschen Post AG auf der Hauptversammlung des Unternehmens am 15. Mai 2019; BNetzA, Beschluss der

5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. 0., S. 19 f.
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zur Verfigung stehen missen, wenn der Wettbewerb funktionsfahig ausgestaltet sein soll. Teilleistungen nach
§ 28 PostG sind zwar grundsatzlich auch ex-ante entgeltreguliert. Allerdings entfallt in der Praxis die Vorabgeneh-
migung der Entgelte, weil die Kunden jeweils Uber 50 Sendungen einliefern. Man kdnnte 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 ausschliellich die Teilleistungsentgelte einer vorherigen Preis-
regulierung unterziehen, blieben die Privatkundenentgelte weitgehend frei gestaltbar. Es muss bezweifelt werden,
ob auf dem Brief-Endkundenmarkt dadurch Wettbewerb angeregt wiirde. Da Privatkunden nur geringe Ausgaben
flr Porti haben, durfte die Preissensibilitat der Kunden eher schwach ausgepragt sein. Im Wettbewerb mit Ge-
schaftskunden wirde sich durch eine Ex-ante Regulierung der Teilleistungen nicht viel dndern, denn die Deutsche
Post AG unterliegt ohnehin einem Diskriminierungsverbot. Geschaftskunden und Wettbewerber werden gleichbe-
handelt. Einen Impuls fir den Wettbewerb wirde 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,
ldanger dauernde Untersuchung, an die sich gegebenenfalls ein langerer Rechtsstreit anschliel3t, ist fur den Ver-
braucher aber keine effektive Hilfe. Die spatere Ruckforderung der gegebenenfalls (berbezahlten 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 fur 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 verschdrfte Ex-Post Aufsicht erscheint daher nicht sachge-
recht. Marktteilnehmer und Verbande vertraten diese Auffassung ebenfalls gegentiber der Monopolkommission.

150. Das MaligroRenverfahren ist jedoch durch eine hohe Komplexitdt und Schwerfélligkeit gekennzeichnet, die
einer effizienten und zeitgerechten Reaktion der Regulierungsbehorde 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 die Absicht an, eine Prifung der Entgelte auf offenkundige Postrechtswidrigkeit
auf einen Zeitpunkt vor Umsetzung der Preisanpassung zu verlegen. Hierdurch kénnten geplante Entgeltmalnah-
men zeitnah vor der Entgeltanderung durch die Bundesnetzagentur auf offensichtliche VerstolRe Gberprift wer-
den. Man konnte diese Genehmigung als nachtrdgliche Entgeltregulierung, dhnlich wie im Telekommunikations-
recht nach § 38 TKG, bezeichnen. Die Deutsche Post AG musste laufend, und nicht nur wie heute punktuell zu den
Entgeltgenehmigungsverfahren, der Bundesnetzagentur Kostenlbersichten vorlegen, die die Bundesnetzagentur
in die Lage versetzen, von der Deutschen Post AG vorgelegte Entgeltanpassungsvorschlage mit ausreichendem
zeitlichen Vorlauf vor der Implementierung zu Gberprifen. Soweit der Anpassungswunsch postrechtlich nicht of-
fensichtlich zu beanstanden ist, ware die Entgeltdnderung durch Fristablauf genehmigt. Falls die Anderung auf
Bedenken trifft, sollte die Bundesnetzagentur die Preisanpassung untersagen oder zumindest vorlaufig untersagen
und detailliert Gberprifen. Damit ware 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 konnte 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 kdnnte aber erst in einem lang-
wierigen Verfahren erfolgen.

152. Eine zeitlich vorgezogene Missbrauchsprifung wiirde daher zum Schutz der Endkunden ebenfalls eine voll-
standige Prifung der Entgelte nach dem Kel-Malstab erfordern. Eine Verwaltungsvereinfachung oder ein Zeitge-
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winn wdre durch eine Verschiebung des Verfahrens nicht zu erreichen. Eine Genehmigung von Entgelten fir 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 abhdngen. Eine Verklrzung des Ent-
geltgenehmigungsverfahrens konnte im Wesentlichen dadurch erreicht werden, dass die Daten der Deutschen
Post AG kontinuierlich vorgelegt und aufbereitet werden, sodass sie schon bei Beginn des MalgroRenverfahrens
vorliegen. Weitere Vereinfachungen kdnnten durch den Ausschluss der Berlcksichtigung 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 Regulierungsbehdérde legt
zunachst in einer MalRgrolRenentscheidung die nach § 4 Abs. 2 PEntgV festzulegenden MaligroRRen, die gesamt-
wirtschaftliche Preissteigerungsrate, die zu erwartende Produktivitatsfortschrittsrate des regulierten Unterneh-
mens und ggf. Nebenbedingungen fest. Die Produktivitatsfortschrittsrate, der sogenannte X-Faktor, dient dabei der
Erfassung des von der gesamtwirtschaftlichen Produktivitdtssteigerung abweichenden Produktivitatsfortschritts
des regulierten Unternehmens. Wesentliches Ziel ist die Abschmelzung der aufgrund des friiheren Monopolbe-
triebs 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 fur die Berechnung der Produktivitatsfort-
schrittsrate. Sie bilden das Kostengerist des marktbeherrschenden Unternehmens, das fir die Berechnung der zu
genehmigenden Entgelte bendtigt 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 flr leistungsmengenneutrale Gemeinkosten, jeweils einschliefRlich eines angemessenen Gewinnzu-
schlags, soweit diese Kosten fir die Leistungsbereitstellung notwendig sind. Grundlage der Kostenpriifung durch

> Ausgehend von der

die Bundesnetzagentur sind die Kosten des marktbeherrschenden Unternehmens selbst.
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 fir 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 Satz 2 PEntgV Preise anderer Unternehmen auf vergleichbaren Markten heranziehen. Sie verflgt daher
Uber die Moglichkeit, die von der Deutschen Post AG vorgelegten Daten zu plausibilisieren und auf die Notwendig-

keit der Kosten hin zu Uberprifen, um Uber die MaRgréoRen und die Erhéhung der Postentgelte zu entscheiden.
Kostenpriifung auf Grundlage eines analytischen Kostenmodells

155. Die Bundesnetzagentur orientiert sich bei der Kostenprifung an den tatsachlichen Kosten der Deutschen
Post AG. Sie argumentiert, es gebe im Postgesetz keinen Anhaltspunkt flr einen anderen Malistab als die Kosten

2% Siehe Tz. 157 ff.

25 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 14. Dezember 2016, BK5-16/029, S. 22 f, https://www.bundesnetzagentur.de/DE

/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2016/BK5-16-0029/BK5-16-0029 Beschluss_Download.pdf?__ blob=publi
cationFile&v=3, abgerufen am 16. Oktober 2019.


https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2016/BK5-16-0029/BK5-16-0029_Beschluss_Download.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2016/BK5-16-0029/BK5-16-0029_Beschluss_Download.pdf?__blob=publicationFile&v=3
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2016/BK5-16-0029/BK5-16-0029_Beschluss_Download.pdf?__blob=publicationFile&v=3
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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-
chen Arbeitsbedingungen, die im lizenzierten Bereich Ublich sind, die Kosten der flachendeckenden Versorgung
mit Postdienstleistungen (Universaldienst) und Versorgungslasten der ehemaligen Deutschen Bundespost dirfen
insoweit zusatzlich zu den Leistungskosten hinzugerechnet und berUcksichtigt werden. Das sind Kosten, die in
einem im Wettbewerb stehenden Unternehmen nicht oder nicht in dieser Hohe fiir 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 Prifung 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 fiihren, 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 VergleichsmafRstab. 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 Berlcksichtigung der neutralen Aufwendungen ist aus Sicht der Monopolkommission
kein zwingendes Argument gegen die Anwendung eines analytischen Kostenmodells. Man kdnnte die neutralen
Aufwendungen nachtrdglich 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 Malstabe bei der Kostenermittlung, die zeigen kdnn-
ten, ob und inwieweit das marktbeherrschende Unternehmen tatsachlich effizient arbeitet. Soweit allein die Kos-
tenstruktur des regulierten Unternehmens zugrunde gelegt wird, entfallt zumindest ein Teil des Ublicherweise von
effizienteren Wettbewerbern ausgehenden Preis- und Qualitatsdrucks, 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 unbertcksichtigt lasst. Der Wortlaut des § 21 PostG und
der Post-Entgeltregulierungsverordnung ist grundsatzlich neutral, ermdoglicht aber eine Objektivierung der MaR-
stabe durch § 3 Abs. 3 Satz 1 PEntgV, nach dem die Ermittlung, Berechnung und Zuordnung der Kosten allgemei-
nen betriebswirtschaftlichen Grundsatzen entsprechen soll. § 3 Abs. 3 Satz 2 PEntgV lasst den Vergleich mit Prei-
sen anderer Unternehmen ausdricklich zu. Um eine detailliertere Effizienzprifung und eine erhdhte Transparenz
bei den behordlichen Entscheidungen zu erzielen, wére es aus Sicht der Monopolkommission sinnvoll, wenn der
Gesetzgeber klarstellen wirde, dass die Bundesnetzagentur die Kosten des marktbeherrschenden Unternehmens
auf Grundlage eines analytischen Kostenmodells priifen sollte.*’

Neutrale Aufwendungen

157. Auch die BerUcksichtigung der neutralen Aufwendungen nach § 20 Abs. 2 PostG ist zu hinterfragen. Neutrale
Aufwendungen sind im Grundsatz keine fir die effiziente Leistungserbringung notwendigen Kosten. Allerdings sind
nach derzeitiger Gesetzeslage auch nicht notwendige Kosten ausnahmsweise in die Bemessung der genehmi-
gungsbedirftigen Entgelte einzubeziehen, wenn hierflir 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 hoheres 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 fur den Universaldienst angemessen beriicksichtigt und werden damit Teil der anerkannten

2% Ehenso: BeckPostG-Komm/Sedemund a. a. O., § 20 Rz. 39 ff.

7 50 schon Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 147.
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Kosten flr preisregulierte Briefprodukte. Der Gesetzgeber beabsichtigte damit, die wettbewerblichen Nachteile
der Deutschen Post AG zu kompensieren, die aus ihrer Zeit als Bundesbehdérde stammen.?*®

158. Bereits in den letzten Gutachten®*

Berticksichtigung neutraler Aufwendungen nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG und der entsprechenden Regelungin § 3
Abs. 4 PEntgV ersatzlos zu streichen, denn neutrale Aufwendungen sind kein Teil der Kosten, die bei der Leistungs-

hatte die Monopolkommission vorgeschlagen, die Vorschriften tber die

erbringung im Wettbewerb anfallen, sondern bericksichtigen besondere Belastungen des regulierten Unterneh-
mens. An dieser Auffassung halt die Monopolkommission fest. Nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG sind neutrale Auf-
wendungen nur angemessen zu berlcksichtigen. Es ist zweifelhaft, ob die Einbeziehung der Kosten fir die Beam-
tenversorgung, 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 Bruttobezlige 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 flr Arbeitnehmer wird als neutraler Aufwand bei der
Kostenprifung durch die Bundesnetzagentur bericksichtigt.

160. Die Bundesrepublik Deutschland Gbernimmt nach § 14 Abs. 3 Postpersonalrechtsgesetz die Gewdhrshaftung
far die Anspriche der ehemaligen Postbeamten und nach § 16 Abs. 3 Postpersonalrechtsgesetz fir die Zahlungs-
fahigkeit der Postbeamtenversorgungskasse. Der Staat leistet auch Zuschiisse 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., wéhrend die Unternehmen gemeinsam EUR 1,2 Mrd. aufbrachten.”’ Insoweit sind
die Pensionen der Postbeamten ohnehin im Wesentlichen durch Bundeszuschisse gesichert. Es ist zweifelhaft, ob
fur die Pensionslasten, die Ublicherweise zu zahlende Rentenbeitrage Ubersteigen, eine Kompensation Uber die
Briefentgelte noch angezeigt ist.

161. Es erscheint weiter fraglich, ob fast zwei Jahrzehnte nach dem Boérsengang der Deutschen Post AG im No-
vember 2000 immer noch das grundséatzlich héhere Lohnniveau aus der Zeit vor der Privatisierung bericksichtigt
werden muss oder ob es nicht Mdglichkeiten 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,”? durch den Tarifver-
tragspartner nur unter der Bedingung akzeptiert, dass die zuklinftigen Lohnerhéhungen allen Mitarbeitern, auch
den Mitarbeitern mit Vertragen 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 groR 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 — héheres
Lohnniveau bei einem Teil der Beschaftigten bestehen bleibt. § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG ermdglicht der Deutschen

28 \/G K&ln, Urteil vom 4. Dezember 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. Oktober 2019.

29 Monopolkommission, 9. Sektorgutachten Post (2015), a. a. O., Tz. 130 ff. und 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 120.

250 Auskunft der Bundesanstalt fir Post und Telekommunikation gegeniiber der Monopolkommission vom 6. August 2019.

21 gechster Versorgungsbericht der Bundesregierung (2017), S. 68, https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/publika

tionen/themen/oeffentlicher-dienst/sechster-versorgungsbericht.pdf;jsessionid=6E5C87ED62B73B36F1F37FFDI9C946B31.2_cid2
877?__blob=publicationFile&v=6, abgerufen am 16. Oktober 2019.

52 Auskunft der Deutschen Post AG gegeniuber der Monopolkommission vom 3. September 2019.
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Post AG, dieses hohere Lohnniveau Uber die Entgeltregulierung zulasten der Kunden beizubehalten. Durch Aus-
scheiden der ehemaligen Postbeamten und der Mitarbeiter mit hoheren Lohnanspriichen aufgrund fortschreiten-
den Alters reduziert sich der zu erbringende Betrag der Pensions- und Lohnaltlasten kontinuierlich. Bislang unbe-
rucksichtigt bleiben die Vorteile einer besseren Vergltung hinsichtlich der Qualifikation und Motivation der Mit-
arbeiter und der Umstand, dass die Deutsche Post AG in Verhandlungen mit dem Tarifpartner freiwillig die Fest-
schreibung der Lohnerhéhungen auch fiir hoher bezahlte Angestellte vereinbart hat. Die freiwillige Vereinbarung
der Tarifvertrage, die die hoheren Lohne festschreiben und die fehlende Berlcksichtigung der Vorteile hieraus
sprechen gegen eine Bericksichtigung des hoheren Lohnniveaus bei den neutralen Aufwendungen.

162. Auch die Kosten des Universaldienstes werden als neutrale Aufwendungen nach § 3 Abs. 4 Satz 2 PEntgV
berlcksichtigt. Ohne die Erbringung des Universaldienstes wirde die Deutsche Post AG nur an finf Tagen pro
Woche Sendungen zustellen. Daher werden flr den Universaldienst die Kosten des sechsten Zustellungstags als
nicht notwendig, aber nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG gerechtfertigt, bei der Berechnung der Kosten zugrunde ge-
Iegt.253 Formal ist die Deutsche Post AG nicht mit dem Universaldienst betraut; sie Gbernimmt diese Funktion frei-
willig. Sie erhalt hierfir Vorteile auch auf andere Weise. Aufgrund von § 4 Ziffer 11 b UStG werden Leistungen der
Deutschen Post im Universaldienst zu den reguldren Tarifen von der Mehrwertsteuer befreit. Kunden, die nicht
mehrwertsteuerpflichtig 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 erheblichen Wettbewerbsvorteil gegenliber den Wettbewerbern im Geschaft mit den Privatkunden, die die
Mehrwertsteuer nicht mit der Vorsteuer verrechnen kénnen.

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.”>* Un-
berlcksichtigt bleibt bislang, dass die Deutsche Post AG zu Beginn der Liberalisierung von ihrer Rechtsvorgéangerin,
der Bundesbehdrde, flachendeckende Zustellungs-, Logistik- und Niederlassungsnetze Ubernehmen konnte, die ihr
einen unmittelbar einsatzfahigen Postbetrieb gewdhrleisteten und einen umfassenden Kundenzugang ermdoglich-
ten. Diese den Altlasten gegeniiberstehenden 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 berlcksichtigen, zumindest aber die Hohe der erhaltenen Vorteile gegentberzu-
stellen und nur die Differenz zu berilcksichtigen, um die regulierten Preise an den Kosten fir die postalische Leis-
tung zu orientieren.

Tragfahigkeitsprinzip

164. Die neutralen Aufwendungen nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG werden in der Preisregulierung bericksichtigt,
fallen 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
Kosten aus der Zeit der Deutschen Post AG als Bundesbehorde belastet und so teuer waren, dass sie bei rein ver-
ursachungsgerechter Zuweisung der Kosten nicht vermarktet werden kénnten. Nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG wer-
den die berlcksichtigungsfahigen neutralen Aufwendungen in der Entgeltregulierung allerdings nur angemessen
berlcksichtigt. Dies eroffnet der Bundesnetzagentur einen Ermessensspielraum: In der Praxis weist die Bundes-
netzagentur die Kosten zunachst, soweit moglich, nach dem Verursachungsprinzip den einzelnen Produkten zu.
Gemeinkosten legt die Bundesnetzagentur nach einem Kostenschlissel, zum Beispiel nach Umsatz, auf die Produk-
te um. Damit errechnen sich die Kosten fiir jedes einzelne Produkt. Um zu verhindern, dass durch die rein verursa-
chungsgerechte Kostenzuordnung auf die Wettbewerbsprodukte der Deutschen Post AG zu hohe Kosten entfallen,
weist die Bundesnetzagentur Teile der neutralen Aufwendungen, mit denen die Wettbewerbsprodukte belastet
wirden, den ex-ante regulierten Produkten zu. Die Kosten werden so verteilt, dass die Kosten bis zu einem Markt-

253 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 92 ff.

254 Vgl. BeckPostG-Komm/Herdegen, a. a. O., § 51 Rz. 2.
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preisniveau zunachst den Wettbewerbsprodukten zugewiesen werden.”® Die Bundesnetzagentur orientiert sich

dabei an den Entgelten der Wettbewerber. Die dann noch nicht verteilten neutralen Aufwendungen werden bei
den preisregulierten Produkten berlcksichtigt. Die lizenzpflichtigen Produkte tragen damit einen Teil der Kosten
der im Wettbewerb 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 verdffentlichten MalRgréoRenentscheidung aufgrund von
Schwaérzungen nicht nachvollziehbar ist, fihrt zu Kritik. Wettbewerber”® der Deutschen Post AG haben in Stel-
lungnahmen gegeniiber 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 moglich 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 ausdrticklich 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 auslibt. Diese Vorgehensweise der Bundes-
netzagentur ist in der ersten Instanz vom Verwaltungsgericht KoIn*” gebilligt worden.

166. Die Bundesnetzagentur konnte jedoch in Ausiibung ihres Ermessens die neutralen Aufwendungen unter dem
Kriterium der Angemessenheit in geringerer Hohe als tatsachlich angefallen bericksichtigen und damit das Aus-
mal der Quersubventionierung nach dem Tragfahigkeitsprinzip verringern. Aus Wettbewerbssicht ware eine klare
Kostenzuordnung nach dem Verursachungsprinzip mit einer exakten Rechnungslegung pro Produkt die vorzugs-
wurdige 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 veréffentlicht. Damit ist das Ergebnis fir die Markt-
teilnehmer nicht vollstandig nachvollziehbar und fihrt zu dem Vorwurf der ungerechtfertigten Quersubventionie-
rung. Soweit sich der Gesetzgeber dazu entschlielt, die neutralen Kosten bei der Preisregulierung, wie vorgeschla-
gen, nicht mehr zu bertcksichtigen, ware die Anwendung des Tragfahigkeitsprinzips entbehrlich, was zu einer
besseren Nachvollziehbarkeit der MaRgréRenentscheidung und streng kostenorientierten Preisen fihren 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 ausschlieRlich dem Price-Cap-Bereich zuzuweisen. Damit wirden diese Kosten nur die
preisregulierten Produkte belasten, wahrend den Wettbewerbsprodukten kein Anteil nicht gedeckter Fixkosten
zugewiesen wirde. Diese Ansicht bertcksichtigt allerdings nicht, dass die Preise nach Art. 12 der Postdienstericht-
linie kostenorientiert sein sollen und Kosten damit zunéchst verursachungsgerecht und, wenn dies nicht moglich
ist, anhand der Nutzungsintensitat 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 Satz 2 PostG sind die neutralen Aufwendungen
bei der Entgeltgenehmigung ,angemessen zu berlcksichtigen”. Das Gesetz sieht daher derzeit weder eine voll-

25 Vgl. BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. O, S. 36.

6 7.B. Bundesverband Paket und Express Logistik — BIEK im Schreiben an die Monopolkommission vom 25. Méarz 2019.

%7 G K8ln, Urteil vom 4. Dezember 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. Oktober 2019.

28 Zitiert nach BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 3. Juni 2019, BK5-18/003, a. a. O., S. 34 f.
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standig verursachungsgerechte Kostenzuweisung wie von den Wettbewerbern gefordert, noch den von der Deut-
schen Post AG vertretenen Inkrementalkostenansatz und eine schematische Belastung ausschlieRlich der preisre-
gulierten Produkte vor. Folgt man den aktuellen gesetzlichen Regelungen, so ist die Anwendung des Tragfdhig-
keitsprinzips 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 Uberhdhten Preisen zu schiitzen und eine Verschiebung von Kosten aus dem Paketmarkt in den
Ex-ante entgeltregulierten Briefbereich zu verhindern.

4.8 Die Teilleistungsregulierung ist fiir die Weiterentwicklung des Wettbewerbs wichtig

4.8.1 Der Teilleistungszugang hat sich grundsatzlich bewadhrt

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 GroRkun-
den einzusammeln, ist insbesondere die Zustellung an den Adressaten ,auf der letzten Meile” nur dann wirt-
schaftlich, wenn grolRere Briefmengen bewegt werden. Die hohen Kosten fir den Aufbau eines eigenen Postnetzes
sowie die hoheren Stlckkosten aufgrund des geringeren Sendungsvolumens stellen fir die Wettbewerber einen
erheblichen Kosten- und damit auch Wettbewerbsnachteil gegenliber 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 ermdglicht erst den Wettbewerb der Konsolidierer. Aufgrund ihres bundesweiten
Zustellnetzes und des Zugangs der Deutschen Post AG zu den Auslandsmadrkten ist die Teilleistungsverpflichtung
fur die Wettbewerber von existenzieller Bedeutung und fir die Weiterentwicklung des Wettbewerbs im Briefmarkt
besonders wichtig. Das Eckpunktepapier des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie tragt dem Rechnung
und flhrt aus, dass sich der Teilleistungszugang im Postrecht bewahrt 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 groRer Bedeutung. Das Ministerium beabsichtigt daher, die gesetz-
lichen Vorgaben zur Vorlage und zur Veroffentlichung von Zugangsvertragen zu Gberarbeiten.

170. § 28 PostG tragt dem Markteintrittshindernis der Wettbewerber Rechnung, indem er einen Lizenznehmer,
der auf einem Markt fir lizenzpflichtige Postdienstleistungen marktbeherrschend ist, verpflichtet, Teile der von
ihm erbrachten Beforderungsleistungen gesondert anzubieten. Teilleistungen sind solche Leistungen des marktbe-
herrschenden Unternehmens, die fir eine vollstandige Wertschopfungskette bei der Beférderung der Sendungen
vom Absender bis zum Empfanger noch zu erbringen sind, nachdem der Kunde eine fir das marktbeherrschende
Unternehmen spirbar kostensparende Eigenleistung erbracht hat.”>® Zu dieser Eigenleistung gehdren 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 unverhaltnismalig behindert wirde und es
%0 Die Teilleistungspflicht des marktbeherr-
schenden Lizenznehmers gilt derzeit nur fur lizenzpflichtige Leistungen. Sollte die Lizenz als Zugangsvoraussetzung

dem marktbeherrschenden Unternehmen wirtschaftlich zumutbar ist.

zum Briefmarkt nach einer Novelle des Postgesetzes entfallen, misste der Umfang des Teilleistungszuganges neu
definiert werden.

171. Die Verpflichtung zur Teilleistung besteht auch gegenlber Endkunden, wenn diese eine Teilleistung wiin-
schen. Der Endkunde muss nicht die vollstandige Beforderungsleistung der Deutschen Post AG vom Absender zum
Empfanger abnehmen, sondern kann Teile davon selbst erbringen oder durch Dritte, zum Beispiel Konsolidierer,

259 Vgl. BeckPostG-Komm/Gerstner, a. a. O., § 28 Rz. 28 ff.

260 Vgl. BeckPostG-Komm/Gerstner, a. a. O., § 28 Rz. 6.
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erbringen lassen. Der Endkunde wird diese Mdglichkeit 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
damit gleichermalBen 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 erhélt fur Teilleistungen eine Vergltung, die grundséatzlich einer Ex—ante-
Entgeltgenehmigung nach §§ 28 Abs. 2 PostG in Verbindung mit §§ 19, 20 PostG bedarf, wenn die Teilleistungen in
Allgemeinen Geschaftsbedingungen geregelt sind. Hierbei ist allerdings zu beriicksichtigen, 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 fihrt 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 Befdrderungskette angemessen zu beriicksichtigen”. Dem anbietenden Unternehmen soll daher ermég-
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 Ballungsraumen die hohen Kosten fir 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 fur Teilleistungen sind diskriminierungsfrei in gleicher Weise fir Endkunden und fir Wettbewerber anzuwen-
den. Das Teilleistungsentgelt wird nach diesen Prinzipien von der Deutschen Post AG genehmigungsfrei festge-
setzt. Die Deutsche Post AG gewihrt 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 Uberregionale Sendungen.262 Die Preisunterschiede zwischen vollbe-
zahlten Einzelsendungen und GroRR- und Geschaftskundensendungen betragen bei regionalen Sendungen bis zu 51
3 Ab 1. Januar 2020 werden die Teilleistungsrabatte jeweils um 2 Prozent gesenkt. Mit Blick auf die in
Laufzeiten und Beférderungsbedingungen abweichenden Dialogpost-Produkte liegen die Preisunterschiede zum
Briefeinzelversand nochmals deutlich héher.®* Einzelne Voruntersuchungen der Bundesnetzagentur haben aller-
dings bislang keine Bedenken hinsichtlich der Preishdhen bei Teilleistungen ergeben.

Prozent.

175. Fur 2018 gibt die Bundesnetzagentur die Menge der Teilleistungssendungen, die in das Netz der Deutschen

Post AG eingespeist werden, mit 9,3 Mrd. Stick an.”®® Nur etwa 12 Prozent der Teilleistungssendungen werden

%1 Siehe hierzu BeckPostG-Komm/Gerstner, a. a. 0., § 28 Rz. 117.

%62 Auskunft der Deutschen Post AG gegeniber der Monopolkommission am 3. September 2019.

63 BNetzA, Bedingungen und Entgelte fiir GroRversender und Konsolidierer im Briefmarkt 2019, September 2019, S. 25.

264 Auskunft der BNetzA gegeniber der Monopolkommission vom 29. April 2019.

265 BNetzA, Ttigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. O., S. 22.
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von Wettbewerbern eingeliefert; der Gberwiegende Anteil wird unmittelbar von groRen Endkunden und Unter-
nehmen des Deutsche Post Konzerns bei den Postzentren abgegeben.266

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
Zuge der Novelle des Postgesetzes konnte man die Erweiterung auf Briefe bis zu 2.000 Gramm erwagen, um den
Wettbewerbern auch dieses Geschaftsfeld zu erdffnen, das sie unter anderem wegen der unzureichenden Prasenz
in der Flache nicht bearbeiten kénnen.

177. Verbande 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 mussen fur 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 GroRRkunden, zu gleichen Bedingungen wie den Wettbewerbern offen. Die
Moglichkeiten der Wettbewerber, dem Endkunden Vorleistungen zu attraktiven Preisen anzubieten, sind einge-
schrankt, 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
Ubernimmt. Im Ubrigen seien solche GroRhandelsrabatte auch in anderen Bereichen, zum Beispiel im Telekommu-
nikationsmarkt, Gblich. 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 erhalt. Die Preisstruktur gibt der Deutschen Post AG die Mdglichkeit, die attraktivsten Kunden unmittelbar
Uber Teilleistungen zu bedienen. Gegen den Vorschlag des Verbandes ist allerdings einzuwenden, dass Vertriebs-
und Bearbeitungskosten bei der Deutschen Post AG auch im Verhéltnis zu den Konsolidierern anfallen und im Tele-
kommunikationssektor die GroBhdndler 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 gegenliber dem Kunden erbringt,
indem sie Sendungen einsammelt, zu grofReren Mengen zusammenfasst, aufbereitet und bei Briefzentren des
Deutsche Post Konzerns zur Weiterbeférderung 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 flr 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, kdnne dies
nur wettbewerbsbeschrankende Wirkungen haben.

179. Dem Postgesetz ist weder eine Regelung zu entnehmen, die die Eigenkonsolidierung ausdrlcklich 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

266 Auskiinfte der BNetzA gegeniber der Monopolkommission vom 29. April und 7. November 2019.

267 Stellungnahme des Bundesverbands Briefdienste gegentber der Monopolkommission vom 28. Marz 2019.

268 \Wettbewerber der Deutschen Post AG, zitiert nach BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 18. Dezember 2015, BK 5-

15/032 S. 28 f, https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2015/BK5-15-
0032/ BK5-15-0032_Beschluss_download_bf.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 16. Oktober 2019.
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Betatigung auch des marktbeherrschenden Unternehmens darstellt, das durchaus neue Produkte im Wettbewerb
entwickeln darf. Voraussetzung fiir 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
Post AG durch Konsolidierungstatigkeiten im Rahmen des Teilleistungszugangs gegentber der Ublichen Briefbefor-
derung erwirtschaftet, sind nach dem Postgesetz als effizienzsteigernd erwiinscht 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 fur das marktbeherrschende Unternehmen bzw. dessen Tochtergesellschaften zum Inhalt. Soweit das
marktbeherrschende Unternehmen der konzernangehdrigen Gesellschaft keine Sonderkonditionen fir 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, bestiinden zwischen dem hauseigenen Kon-
solidierer und der Muttergesellschaft nicht und es sei auch kein Verlustausgleich erforderlich und werde daher
auch nicht gewéhrt.27O Nach Angaben der Bundesnetzagentur hat sich bei bisherigen Untersuchungen kein Anlass
fur die Er6ffnung 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 Teilleistungsvertragen

181. Das Bundeswirtschaftsministerium flhrt 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
Marktverhaltnisse und die Ublichen Bedingungen erforderlich. Die Bundesnetzagentur erhalt derzeit von dem
marktbeherrschenden Unternehmen nach § 30 PostG die Vertrage Uber Teilleistungen (im Sinne des § 28 PostG)
innerhalb eines Monats nach Vertragsschluss. Ziel der Vorlagepflicht ist es, der Regulierungsbehérde einen Uber-
blick Gber das Marktgeschehen zu verschaffen’’? und ein Einsichtsrecht fir jedermann nach § 30 Abs. 2 PostG zu
gewihrleisten. Mit dem Einsichtsrecht erhalten die Wettbewerber eine Uberpriifungsméoglichkeit, 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 Gewinnabflhrungs- 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

269 BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 18. Dezember 2015, BK 5-15/032, a. a. 0., S. 30 f.

70 Auskunft der Deutschen Post AG gegeniber der Monopolkommission vom 28. Marz 2019.

21 Auskunft der BNetzA gegeniber der Monopolkommission vom 8. Juli 2019.

272 BeckPostG-Komm/Gerstner, a. a. O., § 30 Rz. 1.
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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 (bersandten Vertrage an
Dritte nach § 30 Abs. 2 PostG mit dem Hinweis, dass die Vertrage Geschaftsgeheimnisse beinhalten und damit
teilweise zu schwadrzen seien. Die Bundesnetzagentur sicherte daraufhin zu, Angaben Uber den Vertragspartner
des marktbeherrschenden Unternehmens sowie die Angaben zu den Ansprechpartnern zu schwérzen. Hingegen
sind Einlieferungsmengen, Abholungs- und Anlieferungszeiten, Rabattstaffeln der Konzernmutter und Vergitun-
gen, die das marktbeherrschende Unternehmen von ihren Kunden fir Aufbereitung, Einlieferung und Frankierung
erhélt, nach einer Entscheidung des Oberverwaltungsgerichts NRW offenzulegen.274 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 ausdriicklich , Entgelte und andere Bedingungen
far Teilleistungen” von Dritten eingesehen werden dirfen. Ein Schutz der Geschaftsgeheimnisse des marktbeherr-
schenden Unternehmens misse angesichts der von § 30 PostG verlangten Markttransparenz zuriickstehen. Ande-
renfalls liefe die Norm leer und die Marktteilnehmer héatten keine Moglichkeit zu Gberprifen, ob ein VerstolR 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 fir die Zukunft, nachdem der Gesellschaftsvertrag geandert
wurde und die die Beherrschung ermdglichende Klausel des Gesellschaftsvertrages entfiel. Diese Frage ist gericht-
lich noch nicht entschieden.

184. Unabhédngig von der Gestaltung des Gesellschaftsvertrages und der formalen Dokumentation von Beherr-
schungsmoglichkeiten des Gesellschafters sollte auch die faktische Austibung der Kontrolle durch einen besonders
einflussreichen Gesellschafter zu beriicksichtigen sein. Bei einer Minderheitsbeteiligung kénnen die gesellschafts-
rechtlich vermittelten Einflussmoglichkeiten durch andere Instrumente, wie umfangreiche Liefer-, Leistungs- oder
Kreditbeziehungen zu einem beherrschenden Einfluss verstarkt 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 abhdngige Unternehmen faktisch Einfluss zu nehmen. Der
Gesetzgeber sollte daher sicherstellen, dass durch eine besondere Gestaltung der Gesellschaftsvertrage trotz er-
kennbarer Einflussmaoglichkeiten und Abhdngigkeiten die Vorlagepflichten nach dem Postgesetz nicht verhindert
werden konnen, und auch die tatsachliche, wirtschaftlich, personell oder organisatorisch vermittelte Einflussnah-
me bericksichtigt wird. Soweit sich ein Postdienstleister in einem wirtschaftlichen Abhangigkeitsverhaltnis zur
Deutschen Post AG befindet und sich deshalb nach den Winschen 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 bericksichtigt werden.

185. Die bei der Bundesnetzagentur ausliegenden Vertrage mit Angaben zu verbindlichen Lieferzeiten, Rabatten
und Vergitungen pro Brief kbnnen von jedermann eingesehen werden. Die Transparenz der Entgelte auf dem

73 VG K8ln, Urteil vom 1. Dezember 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. Oktober 2019.
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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 fur
den interessierten Marktteilnehmer umstandlich. Die Rabattsatze liegen in Tabellenform vor und kénnten auch im
Internet einfacher zuganglich gemacht werden.

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 ermoglichen, ob eine diskriminierungsfreie Geschaftstatigkeit vorliegt. In einer Reform des Postgeset-
zes ist neben einer allgemeinen Offenlegungspflicht eine beispielhafte, enumerative Aufzdhlung 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 Marktiberblick 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 Moglichkeit, 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 Teilleistungsgrofkunden Werbever-
trage schloss und dem Kunden eine Vergltung dafiir zahlte, dass das Logo der Deutschen Post AG auf Briefum-
schlagen zu Werbezwecken aufgedruckt werden durfte. Unabhangig davon, ob man davon ausgeht, dass die Wer-
bemaRnahme 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 Vertragen umgangen wird. Zumindest bei erkennbar mit der Postdienstleis-
tung verbundenen Leistungsbeziehungen sollte eine Vorlagepflicht vorgesehen werden. Dies wiirde der Bundes-
netzagentur eine umfassendere Ubersicht (iber den vollstindigen Teilleistungsmarkt und dessen Konditionsgefige
sowie eine bessere Prifung im Rahmen ihrer Aufgaben ermoglichen.

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 gegeniber
den Kunden noch gegenliber der Bundesnetzagentur. Dass eine vorherige systematische Information der Kunden
und eine Prifung durch die Bundesnetzagentur sinnvoll waren, zeigt das Beispiel des Infrastrukturrabattes. Seit
der Einflhrung 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 Portoerhdéhung 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 angekilindigt war, bestand die Gefahr, dass die technischen Voraussetzungen und die Umstellung der
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Frankiermaschinen nicht von allen Kunden rechtzeitig zum 1. Januar 2018 erledigt waren.”’® Die Marktteilnehmer

beklagten bei der Bundesnetzagentur, dass die Informationen der Deutschen Post unvollsténdig und nicht recht-
zeitig eingingen.279 Daraufhin verldngerte die Deutsche Post AG auf Veranlassung der Bundesnetzagentur die
Ubergangsfrist um vier Monate, um den Kunden die Umstellung zu erleichtern. Auch die Details zur Einfiihrung
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 hatte 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 abhéangig sein, dass das antragstellende Unterneh-
men die Bundesnetzagentur zunichst 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 nachtrdglichen 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
MaRnahmen. 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 Regulierungsbehoérde zu Prozessen, Datenaustausch und Vertragsin-
halten normiert. Nach § 21 Abs. 5 TKG stehen der Bundesnetzagentur ebenfalls Moglichkeiten zur Verflgung,
technische und betriebliche Bedingungen bei der Bereitstellung des Zugangs festzulegen. Bei einer entsprechen-
den Anwendung dieses Prinzips auf den Teilleistungsbereich ware das marktbeherrschende Unternehmen ver-
pflichtet, die Anderungen der Allgemeinen Geschiftsbedingungen vor der Implementierung vorzulegen. Dies wiir-
de der Bundesnetzagentur die Mdglichkeit geben, innerhalb einer kirzeren Frist vor der Anwendung neue Ver-
tragsinhalte auf missbrduchliche Vertragsbestimmungen, Rabatte, an den Kunden zu zahlende Vergitungen und
Entgelte zu Uberprifen und AbhilfemalRnahmen zu initiieren oder offenkundig postrechtswidrige MaRnahmen bis
zum Abschluss einer endgltigen Prifung vorlaufig zu untersagen.280 Eine Prufungsfrist von zwei bis vier Wochen
nach Ubersendung erscheint angemessen. Diese Widerspruchsldsung ware eine flexible und — abgesehen von
dem Anklndigungszeitraum — nur geringfligig 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-Mehrwertsteuersystemrichtlinie’®! sind von
offentlichen Posteinrichtungen erbrachte Dienstleistungen von der Umsatzsteuer befreit. Nach der Rechtspre-
chung des Gerichtshofes der Europaischen Union®® gilt die Mehrwertsteuerbefreiung sowohl fur 6ffentliche Post-
einrichtungen als auch private Unternehmen, die sich verpflichten, postalische Dienstleistungen zu erbringen, die
den grundlegenden Bedirfnissen der Bevolkerung entsprechen und damit in der Praxis den gesamten Universal-

278 BNetzA, Bericht lber die Ergebnisse der Marktbefragung zur Einfihrung des Infrastrukturrabatts der DPAG, Dezember 2017,

S. 10.

7% BNetzA, Bericht iiber die Ergebnisse der Marktbefragung zur Einfihrung des Infrastrukturrabatts der DPAG von Dezember 2017,

S.11.

280 Vgl. Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 87.

281 Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006 Uber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, ABI. L 347 vom

11. Dezember 2006, S. 1, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0112&from=DE, abgerufen am
16. Oktober 2019.

282 EuGH, Urteil vom 23. April 2009, C-357/07, Rz. 36, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:

62007CJ0357&from=DE, abgerufen am 16. Oktober 2019.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0112&from=DE
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:62007CJ0357&from=DE
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:62007CJ0357&from=DE

Kapitel 4 - Reform des Postgesetzes zligig voranbringen 79

postdienst in einem Mitgliedstaat oder einen Teil davon gewahrleisten. Nach § 4 Ziffer 11 b Umsatzsteuergesetz
(UStG) gilt im deutschen Mehrwertsteuerrecht die Befreiung fur Universaldienstleistungen, soweit sie zu allgemei-
nen, fir jeden zugdnglichen (nicht rabattierten oder verhandelten) oder nach § 19 PostG genehmigten Tarifen
angeboten werden. Eine weitere Voraussetzung ist allerdings nach Ansicht der Bundesregierung, dass die Mehr-
wertsteuerbefreiung nur von solchen Postdienstleistern in Anspruch genommen werden kann, die den gesamten
Universaldienst — allein oder Uber Kooperationsvertrage — flaichendeckend in der Bundesrepublik anbieten.”®
Diese Bedingung kann derzeit nach der Post-Universaldienstverordnung nur die Deutsche Post AG erfillen. Die
Auffassung der Bundesregierung ist schwer mit der Rechtsprechung des EuGH in Einklang zu bringen, der aus-
drlcklich auch die Leistung eines Teiles der Universaldienstleistungen als mehrwertsteuerfrei bezeichnet hat.

191. Fir Geschafts- und Teilleistungskunden ist diese Differenzierung nicht relevant, denn sie zahlen rabattierte
GroRRkunden- oder Teilleistungsentgelte, die in jedem Fall mit Mehrwertsteuer belastet sind. Kunden hingegen, die
Universaldienstprodukte zu dem vollen nach § 19 PostG genehmigten Entgelt von der Deutschen Post AG bezie-
hen, zahlen keine Mehrwertsteuer. Wirden sie dieselbe Leistung bei einem Wettbewerber in Anspruch nehmen,
wdre ein Mehrwertsteueraufschlag von 19 Prozent zusatzlich zu entrichten. Die Deutsche Post bietet aufgrund
dieser steuerlichen Regelung nicht mehrwertsteuerpflichtigen Kunden im Universaldienst einen erheblichen Preis-
vorteil, der nicht gerechtfertigt ist,”** denn auch die anderen Postdienstleister erbringen einen Anteil an der Uni-
versaldienstversorgung. Dieser Effekt, der fir nicht mehrwertsteuerpflichtige Kunden die Inanspruchnahme von
Postdienstleistungen bei Wettbewerbern der Deutschen Post AG verteuert, ist sowohl auf dem Briefmarkt, in be-
sonderer Weise aber auf dem Paketmarkt erkennbar. Soweit die Abschaffung der Umsatzsteuerbefreiung nicht
moglich ist, weil sich fir die Anderung der Mehrwertsteuerrichtlinie auf europaischer Ebene keine Mehrheit fin-
det,”® sollte die Mehrwertsteuerbefreiung nach § 4 Ziffer 11 b UStG auf alle Wettbewerber, die Universaldienst-
produkte zu einem allgemeinen Standardtarif anbieten, ausgeweitet werden, um Chancengleichheit im Wettbe-
werb 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 fiir eine Novelle des Postgesetzes sehen ebenfalls eine Priifung vor,
wie die Ex-Post-Kontrolle verbessert werden kann. Die Deutsche Post AG verflgt als marktbeherrschendes Unter-
nehmen Uber Mdglichkeiten des Marktmachtmissbrauchs.”®’ Allerdings gelangt die Bundesnetzagentur bei der
Missbrauchsaufsicht in einigen Fallen an die Grenzen ihrer rechtlichen Moglichkeiten. Um die notwendige Stér-
kung der Missbrauchsaufsicht zu gewahrleisten, sollte die Bundesnetzagentur daher Gber eine umfassendere In-
formationsbasis und ein effizienteres Regulierungsinstrumentarium fir den Briefmarkt verflgen.

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 Behorden, um den relevanten
Markt und die Wettbewerbssituation einschatzen zu kénnen. Die Beschaffung der Informationen unterliegt aller-
dings fir 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

283 Unterrichtung durch die Bundesregierung, BT-Drs. 18/10040 vom 13. Oktober 2016 Rz. 136ff, http://dip21.bundestag.de/

dip21/btd/18/100/1810040.pdf, abgerufen am 16. Oktober 2019; vgl. Haucap, in Holznagel (Hrsg.), 20 Jahre Verantwortung fir
Netze,a. a. 0., S. 335 f.

284 Vgl. Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 134 ff.

285 Unterrichtung durch die Bundesregierung, BT-Drs. 18/10040 vom 13. Oktober 2016, a. a. O., Rz. 149.

286 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 104 m. w. N.

287 Beispiele siehe Tz. 99 ff.
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und Datenschutz nach §§ 39 ff PostG — nach § 45 PostG Auskiinfte von ,,im Postwesen titigen Unternehmen” ver-
langen. Anspruch auf Auskinfte von Dritten oder Kunden hat die Bundesnetzagentur derzeit nicht. Dritte oder
Kunden sind Ublicherweise nicht interessiert, freiwillig an der Aufkldarung von Missbrauchsvorwirfen mitzuwirken,
wenn sie durch das regulierungswidrige Verhalten beglnstigt wurden. Die Informationsbeschaffung kann sich
damit fur die Bundesnetzagentur schwierig gestalten. Das Bundeskartellamt verfiigt dagegen nach § 59 GWB (ber
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 Informationsmoglichkeiten 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
fur Zwecke der Marktanalyse einen Auskunftsanspruch auch gegentber 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 begrift, 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 Jahresabschlissen der Deutschen Post AG einmal pro Jahr und
nicht nur zu den Terminen der MaligroRenentscheidung zu erheben. Dieses Vorgehen wird dazu fiihren, dass die
Bundesnetzagentur Gber einen aktuelleren Informationsstand verflgt und nicht nur Kostenentwicklungen aus den
Unterlagen der MaRgroRenverfahren 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 l\/larktbeobachtung.289 Von einer umfassenderen Berichterstattung Gber die Postmarkte und deren Untersu-
chung — auch durch die Monopolkommission — wirden die Bundesregierung, die gesetzgebenden Kdérperschaften
und die Regulierungs- und Kartellbehorden 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.290 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 erfullende Berichtspflicht, welche in § 44 Satz 2 PostG i. V. m. § 81 Abs. 3 TKG 1996
geregelt ist. Nach der Anderung der Nummerierung misste sich die Berichtspflicht der Monopolkommission nun-
mehr aus § 44 Satz 2 PostGi. V. m. § 121 Abs. 2 TKG ergeben. Die starre Rechtsverweisung tangiert auch das Ak-

288 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. K25 und Tz. 105.

289 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; BNetzA, Digitale Transformation in den Netzsektoren — Aktuelle Entwicklungen
und regulatorische Herausforderungen, S. 103, https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE
/Sachgebiete/Telekommunikation/Unternehmen_Institutionen/Digitalisierung/Grundsatzpapier/Digitalisierung.pdf?__blob=publi
cationFile&v=3, abgerufen am 16. Oktober 2019.

290 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, urspr. Telekommunikationsgesetz vom 25. Juli 1996, BGBI. | S. 1120.
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teneinsichtsrecht der Monopolkommission. Zwar hat der Gesetzgeber 2007 in einer weiteren Novellierung des
Telekommunikationsgesetzes mit § 121 Abs. 2 Satz 3 TKG eine Vorschrift hinzugeftigt, nach der die Monopolkom-
mission Einsicht nehmen kann ,,in die bei der Bundesnetzagentur gefiihrten Akten einschlieRlich der Betriebs- und
Geschaftsgeheimnisse, soweit dies zur ordnungsgemalien Erfillung 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 Ausiibung 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 Regulierungsbehérde
wenden, um eine Prifung nach §§ 24, 25 PostG oder ein Missbrauchsverfahren nach § 32 PostG zu initiieren. Al-
lerdings haben die Marktteilnehmer keine Mdglichkeit, ein behdérdliches Verfahren zu erzwingen. Die Eroéffnung
des Verfahrens steht im Ermessen der Behorde. Marktteilnehmer schlagen in ihren Stellungnahmen ein eigenes
Antragsrecht vor, um die Bundesnetzagentur veranlassen zu kénnen, ein férmliches Missbrauchsverfahren einzu-
leiten und den erhobenen Missbrauchsvorwiirfen nachzugehen.295 Ein Antragsrecht wirde den Beschwerdefiih-
rern die Maglichkeit 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 hierfir 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 Behdrde, denn das Unternehmen muss den Sachverhalt subs-
tanziiert vortragen und gegebenenfalls beweisen, ohne auf die internen Unterlagen des marktbeherrschenden
Unternehmens zugreifen zu kdnnen. 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 Klarung 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 fir die Wettbewerber der Deutschen Post AG.

291 Telekommunikationsgesetz vom 18. Februar 2007, BGBI. | S. 106.

292 BVerwG, Beschluss vom 31. Januar 2006, 6 B 78.05, https://www.bverwg.de/310106B6B78.05.0, abgerufen am 16. Oktober 2019.
Zum 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. Oktober 2019.

24 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. Oktober 2019; ebenfalls bereits
Monopolkommission, 9. Sondergutachten Post (2015), a. a. O., Tz. 219 und 221 f. m. w. N.

%5 Bundesverband Briefdienste, https://briefdienste-online.de/media/bbd-Imagebroschuere.pdf, abgerufen am 16. Oktober 2019.
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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 Regulierungsbehoérde einzuleiten. Die Antragstel-
ler missen ihren Antrag mit substanziierten Verdachtsmomenten und Vorwirfen schlissig begriinden. Mit dem
Antragsrecht verbunden ist die Sollvorschrift, das Verfahren nach § 42 Abs. 4 Satz 4 TKG innerhalb von vier Mona-
ten abzuschlieBen. Damit ist ein zeitlich angemessener Rahmen geschaffen, um die Beschwerde des Wettbewer-
bers aufzuklaren und — soweit erforderlich — MalBnahmen 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 fiur die Erledigung eines Missbrauchsverfahrens im Telekommunikationsmarkt sollten auch im Post-
markt sinnvoll anwendbar sein, denn es kann die Klarung von Missbrauchsvorwirfen — auch aufRerhalb eines be-
hordlichen Verfahrens — beschleunigen. Ein Antragsrecht konnte zu einer Belebung der Aufsichtsaktivitaten fih-
ren, da die Wettbewerber Beschwerden der Bundesnetzagentur mit groRerem Nachdruck unterbreiten kénnen,
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 Ausfiihrun-
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 fir
das sektorspezifische Missbrauchsverbot entsprechend den Regelungen in anderen Netzwirtschaften durch Ver-
mutungstatbestande und Beispiele zu konkretisieren.”*® Auch die Bundesregierung schlagt in ihrer Stellungnahme
zum Sektorgutachten Post 2017 der Monopolkommission vor, zu prifen, ob die Vermutungstatbestande fir miss-
brauchliches Verhalten bei der Forderung und Vereinbarung von Entgelten nach § 28 Abs. 2 TKG in den nationalen
Postrechtsrahmen Ubertragen werden sollen.”’ So bietet es sich an, Preishéhenmissbrauch, Diskriminierung von
Wettbewerbern oder Kunden hinsichtlich der Entgelte und Geschaftsbedingungen, die Behinderung von Wettbe-
werbsmoglichkeiten durch die Versagung des Zugangs zu Zustelleinrichtungen oder die diskriminierende Gestal-
tung von Produkten durch ein marktbeherrschendes Unternehmen als Beispiele fir einen Missbrauch zu definie-
ren.

202. Ein wesentliches Element fir den Katalog missbrauchlicher Handlungen, das aus dem Telekommunikations-
recht entnommen werden kdnnte, ist die ausdruckliche 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
gepruft, ist aber im Postgesetz nicht als Vermutung flr ein missbrauchliches Verhalten angelegt.298 Eine Vermu-
tung wirde die Beweisfiihrung in Missbrauchsfallen erleichtern. Die Beweislastumkehr verlagert die Beweislast in
zutreffender Weise auf das marktmachtige Unternehmen, das die groRte Sachnahe aufweist und die Informatio-
nen zu dem Vorwurf einfach beschaffen und damit ggf. den Vorwurf ausraumen kann.

2% Bundesverband Paket und Expresslogistik BIEK einer Stellungnahme an die Monopolkommission vom 25. Marz 2019.

297 Unterrichtung durch die Bundesregierung, Tatigkeitsbericht der Bundesnetzagentur — Post 2016/2017 mit Sondergutachten der

Monopolkommission — Post 2017: Privilegien abbauen, Regulierung effektiv gestalten, BT-Drs. 19/169 vom 1. Dezember 2017, Tz.
131.

%8 OVG NRW Beschluss vom 19. Dezember 2016, 13 B 936/16, https://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/ovg_nrw/j2016/13_B_936_16

Beschluss_20161219.html; BNetzA, Beschluss der 5. Beschlusskammer vom 30.11.2017, BK5—17/048_,
https://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1_GZ/BK5-GZ/2017/BK5-17-0048/BK5-17-0048 _
Beschluss_Download_BF.pdf?__blob=publicationFile&v=3, abgerufen am 16. Oktober 2019.
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Erweiterung des BuBgeldkatalogs

203. Der Buligeldkatalog des Postgesetzes ist derzeit llickenhaft. VerstolRe gegen die Malstabe flir genehmigungs-
bedurftige Entgelte in § 20 PostG bei der Festsetzung der Porti allein kdnnen nicht sanktioniert werden. Ord-
nungswidrig ist der VerstoR nach § 49 Abs. 1 Ziffer 3 PostG nur dann, wenn gleichzeitig eine vollziehbare Anord-
nung der Bundesnetzagentur nicht befolgt wird. Auch Qualitdts- und Versorgungsmangel kann die Bundesnetz-
agentur nicht mit einem Bullgeld ahnden. Die flr den Zeitraum der Exklusivlizenz fir die Deutsche Post AG gelten-
de Sanktionsmoglichkeit fur 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
Mangel im Postdienst festzustellen sind. Dieser Eingriff kommt jedoch faktisch einem Berufsverbot nahe und ist als
Sanktion fir kleinere VerstoRe gegen das Postrecht nicht geeignet. Es ist daher zu empfehlen, den BuRgeldkatalog
um VerstdRe gegen Qualitats- und Versorgungsvorgaben des Postgesetzes zu erweitern und die Anwendbarkeit auf
alle Postdienstleister sicherzustellen.

BuBgeldhéhe

204. Bislang sind im Postbereich keine BuRRgelder wegen des Missbrauchs einer marktbeherrschenden Stellung
verhangt worden. Davon abgesehen erscheint der aktuelle Rahmen der Bufgelder bis zu EUR 500.000 in § 49
PostG zu gering, um GrolBunternehmen entsprechende Verhaltensanreize zu setzen. Das Risiko einer Sanktion
sowie die Sanktionshohe sind — gemessen an den betriebswirtschaftlichen Vorteilen eines missbrauchlichen Ver-
haltens — nicht erheblich. § 149 TKG sieht im Telekommunikationsbereich zwar ebenfalls ein Buligeld 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 ware eine entsprechende Erhoéhung
Uber § 17 Abs. 4 OWIiG auch im Postbereich mdglich. Die Berechnung des wirtschaftlichen Vorteils kann jedoch
schwierig sein. Eine grundsatzliche Erhohung des Bulgeldrahmens ist daher empfehlenswert. Es erscheint ange-
messen, sich hierflr 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, Kartellrechtsverstofle nach dem GWB zu sank-
tionieren. Das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen bleibt grundsatzlich neben dem Postgesetz auch auf

% Die Monopolkommission empfiehlt auch im Postge-

Missbrauchsfalle anwendbar, die im Postmarkt auftreten.
setz Moglichkeiten zu schaffen, bei GesetzesverstoRen splrbare, dem Handlungsrahmen des Bundeskartellamtes
entsprechende BulRgelder zu verhangen, um auch die sektorspezifischen Gebote des Postgesetzes sanktionieren

zu kdnnen.
Beseitigungs- und Unterlassungsanspriiche

206. Eine Intensivierung der Aufsicht kdnnte 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 MissbrauchsverstofRe nach GWB und AEUV
bereits vorgesehen ist. Damit kdnnten die Marktteilnehmer untereinander mit gerichtlicher Hilfe — ohne auf die
Bundesnetzagentur angewiesen zu sein — fir 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 VerstoR 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 beschrénken sich in der Regel
auf die Moglichkeit einer Stellungnahme gegentber der Bundesnetzagentur in Missbrauchsverfahren. Die Einfiih-

299 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 grofRe Relevanz haben und ist daher nicht zu empfehlen.

Schadenersatz und Vorteilsabschépfung

207. Die Monopolkommission halt 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 Gberwiegende Teil der Vor-
schriften im Postgesetz hat allerdings keinen drittschitzenden Charakter.*® Lediglich die Regelungen zum Postge-
heimnis und zum Datenschutz entsprechen dieser Voraussetzung. Der Anwendungsbereich der Vorschrift im Rah-
men von Wettbewerbsauseinandersetzungen ist gering. Ein Blick auf § 44 TKG und §§ 33 und 33 a GWB zeigen,
dass in diesen Regelungen eine drittschiitzende Funktion der verletzten Vorschrift keine Anspruchsvoraussetzung
darstellt. Ein Grund fir die abweichende Regelung im Postmarkt ist nicht erkennbar. Aufgrund der Notwendigkeit
einer Kausalbeziehung zwischen pflichtwidriger Handlung und dem bei einem Dritten eingetretenen Schaden so-
wie des Erfordernisses eines Verschuldens ist schon eine ausreichende Filterwirkung fur die Eingrenzung mogli-
cher Anspriiche gegeben. Die Monopolkommission empfiehlt daher, das Erfordernis der drittschitzenden Wirkung
in § 38 PostG ersatzlos zu streichen.

208. Erganzend ist zu empfehlen, eine Gewinnabschépfungsregelung entsprechend § 43 TKG in das Postgesetz
einzuflgen. Nach dieser ,Soll“-Vorschrift ist die Regulierungsbehorde gehalten, wirtschaftliche Vorteile, die sich
aus einem Verstold gegen eine Missbrauchsverfiigung der Bundesnetzagentur oder aus anderen Gesetzesversto-
Ren ergeben, abzuschopfen. Eine solche Regelung wirde es fur 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 gewdhrleisten, wurde gesetzlich ein Mindeststan-
dard fur Postdienstleistungen definiert, der unabhangig von der Organisationsform der Postunternehmen Bestand
hat. Grundlage fur diesen Universaldienst ist Art. 87f Abs. 1 GG, der den Bund verpflichtet, ,fldchendeckend aus-
reichende und angemessene Dienstleistungen im Bereich des Postwesens zu gewdbhrleisten”. Damit soll eine
Grundversorgung mit Postdienstleistungen sichergestellt werden, wenn der Wettbewerb nicht funktionsfahig ist
oder sich auf lukrative Bereiche beschrinkt.*® Der Staat erfillt damit seinen Daseinsvorsorgeauftrag.’®® Das Post-

300 Monopolkommission, 10. Sektorgutachten Post (2017), a. a. O., Tz. 111 ff.

31 Beck-Postkomm/Stern, a. a. O., § 38 Rz. 9 ff.

%92 vigl. VG K8In, Urteil vom 4. Dezember 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. Oktober 2019.

3 Mastel in Maunz-Durig, GG, 81. Erganzungslieferung 2017, Art. 87f, Rz. 2, 4 und 62.
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gesetz und die Post-Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV) vom 21. Dezember 1999 prazisieren den Umfang
dieser Universaldienstleistungen auf der Grundlage der Postdiensterichtlinie®® der EU.

210. Nach der PUDLV deckt die Beforderung 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 fur die Universaldienstleis-
tung eine Infrastruktur von mindestens 12.000 stationaren Einrichtungen (Niederlassungen oder Agenturen fir
den Postdienst) sowie Briefkasten nach geografischen Vorgaben vorgehalten werden missen, um die Erreichbar-
keit fir den Kunden sicherzustellen. Die Deutsche Post AG unterhielt 2018 insgesamt 12.852 Filialen und Agentu-
2% Zusitzlich betrieben die Wettbewerber im Paketdienst tiber 41.000 Paketshops.306 Die Deutsche Post AG
verfiigte 2018 tiber 110.000 Briefkésten, von denen rund 47.000 auch nachmittags geleert werden.>’

ren

211. Nach Branchenangaben wird es jedoch schwieriger, eine ausreichende Anzahl von Postagenturen in struktur-
schwachen und diinn 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 (ber 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 Ubernehmen, um ein attraktives Angebot an Postdienstleistungen flr die Birger sicherzustellen.

212. § 2 PUDLV geht mit der Vorgabe, dass Briefsendungen mindestens einmal werktdglich zugestellt werden
mussen, Uber die Regelungen der europadischen Richtlinie hinaus, die lediglich eine Zustellung an finf Tagen pro
Woche verlangt.>® 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 fur
die im Universaldienst beférderten Briefe und nicht fir die Sendungen von GroRkunden mit tGber 50 Briefen pro
Einlieferung. Da nur Durchschnittswerte eingehalten werden mdissen, 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 fir stationare Einrichtungen der Paketdienstleistungen entsprechen
denen des Briefdienstes in § 2 Nr. 1 PUDLV. Pakete mussen 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 beférdern.

214. In den Eckpunkten fir 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 unterhélt im Paket-
markt nicht nur die Deutsche Post AG etwa 13.000 stationdre Einrichtungen309 und ca. 11.000 zusatzliche Paket-

394 Richtlinie 97/67/EG vom 15. Dezember 1997 Uber die Entwicklung des Binnenmarkts der Postdienste und die Verbesserung der

Dienstequalitat, ABl. 15/14 vom 21. Januar 1998 in der Fassung der Richtlinie 2008/6/EG vom 20. Februar 2008, ABI. L52/3 vom
27. Februar 2008

305 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 101.

3% Zahlen der Wettbewerber aus 2017, BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 101.

37 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 102.

3% Richtlinie 2008/6/EG vom 20. Februar 2008 zur Anderung der Richtlinie 97/67/EG im Hinblick auf die Vollendung des Binnen-

marktes der Postdienste der Gemeinschaft, Art. 1 Ziffer 3. a; ABI. L 52/12 vom 27. Februar 2008.

309 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 101.
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shops;310 Wettbewerber der Deutschen Post AG betreiben weitere ca. 41.000 Paketshops311 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 spaten 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 Uber 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 Blrger erforderlich
sind. Der Universaldienst muss die fir eine angemessene gesellschaftliche und wirtschaftliche Teilhabe der Birger
sowie eine fir die Bedlrfnisse der Unternehmen funktionsfahige Postinfrastruktur sicherstellen.*™ Indikatoren fur
die Erforderlichkeit sind die Nachfrage sowie der Verbreitungsgrad der Dienstleistungen.314

216. Es besteht weitgehend Einigkeit bei den Marktteilnehmern und Aufsichtsbehorden, dass der Universaldienst
Uber 20 Jahre nach seiner Einrichtung zu Uberprufen ist. Eine Anhérung der Bundesnetzagentur zu einem Diskus-
sionspapier von November 2014 hatte allerdings noch ergeben, dass die befragten Marktteilnehmer und Verban-
de die Post-Universaldienstverordnung Uberwiegend unverdndert beibehalten wollten.*” Eine Befragung von
Privatpersonen und Kleinunternehmen durch die Bundesnetzagentur im Jahr 2017°'° bestatigte die Einschatzung
aus Verbrauchersicht, dass wesentliche Anderungen derzeit nicht gewiinscht sind: Die Zufriedenheit der befragten
Verbraucher und Unternehmen mit den Postdienstleistungen ist — trotz steigender Beschwerdezahlen — grundsatz-

317
h.

lich hoc Die Bundesnetzagentur konnte aus der Befragung keine konkreten Empfehlungen ableiten, welche

Postdienstleistungen kiinftig als unabdingbar anzusehen sind und daher zur postalischen Grundversorgung geho-

ren 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 fiir 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 zurlckgreifen zu kénnen.

310 peutsche Post AG, Geschéftsbericht 2018, S. 14.

31 Zahlen der Wettbewerber aus 2017, BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. O., S. 101.

12 vgl. Méstel in Maunz-Dirig, GG, a. a. O., Art. 87f Rz. 64.

2 Méstel in Maunz-Dirig, GG, a. a. O., Art. 87f Rz. 72.

314 Windthorst, in Sachs (Hrsg.) GG, 8. Aufl. 2018, Art. 87f Rz. 19.

315 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2014/15, a. a. O., S. 48 f.

316 BNetzA, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, Marz 2018.

317 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2015/2016, a. a. O., S. 97; BNetzA, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst,

a.a. 0, S. 18: 82 Prozent der Bevolkerung und 84 Prozent der Unternehmen sind mit den Briefdienstleistungen zufrieden.

318 BNetzA, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, a. a. O., 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 Europdischen 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 fir 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 funf 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 aullergewohnlichen geografi-
schen Umstanden abgewichen werden kann. In Deutschland schadtzen die Kunden zwar eine Zustellung an sechs
Tagen, wie eine Befragung der Bundesnetzagentur ergab. Allerdings lasst die Zufriedenheit erst nach, wenn die
Verbraucher den Eindruck gewinnen, die Zustellung erfolge an weniger als funf Tagen.319
verlangen, dass die Zustellung an einem vordefinierten Werktag ausfallt und nicht an wechselnden Tagen erfolgt,
um die Planbarkeit der Zustellungstage sicherzustellen. Die Folgen fur Unternehmen, die eine tagliche Zustellung
erwarten, kdnnte dadurch abgemildert werden, dass eine Postfachzustellung dennoch erfolgt. Eine weitere Redu-
zierung der Frequenz unter fiinf Zustelltage pro Woche wiirde zunichst eine Anderung der Postdiensterichtlinie

Unternehmensvertreter

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, wére 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 einer Laufzeit von mehr als drei
Tagen ein. Alternativ kdnnte man, wie in Danemark und der Schweiz, verschiedene Laufzeiten mit unterschiedli-
chen Preisen anbieten, sodass der Kunde wéahlen kann, ob er eine schnelle Beforderung zu einem erhdhten Entgelt
bevorzugt.

319 BNetzA, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, a. a. O., S. 44.

30 peutsche Post AG, Geschaftsbericht 2018, S. 60; Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 102.

32 BNetzA, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, a. a. O., S. 43 f.
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222. Die Beférderung von Presseprodukten erfolgt nach PUDLV bedarfsgerecht, aber ohne die Vorgabe konkreter
Qualitdtsmerkmale. Dies erscheint nicht angemessen, weil die Postdiensterichtlinie bei der Definition der Postsen-
dungen grundsatzlich nicht zwischen Briefen und Zeitungen differenziert. Insbesondere Tageszeitungen sind nur
dann fur 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 mit den Informationsquellen des
Internets ohnehin in einem harten Wettbewerb um die Aktualitdt von Nachrichten befinden. Ein fehlendes Quali-
tatsniveau fir den Versand von Presseprodukten entspricht daher nicht den aktuellen Anforderungen der Versen-
der und der Empfanger und sollte unabhéngig von der Anzahl der Zustelltage Uberprift werden.

Zustellungsort

223. Die Zustellung in der Wohnung oder den Geschéaftsraumen konnte zur Kostenreduzierung zugunsten von
Postfachern an einem fuBlaufig erreichbaren Ort in einem Stadtviertel ersetzt werden. Fir 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 méchte 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 Geschéaftsadresse die bevorzugte Auslieferungsmethode ist. Die Akzeptanz der Abholung von Paketstatio-
nen oder Agenturen ist mit 20 bis 30 Prozent eher moderat.>”® Fur dltere und nicht mobile Kunden misste 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 ,stationaren Einrichtungen” hdhere Preise zu zahlen,
gering ausgepréﬁgt.324
nannte ,stationdre Einrichtung” verfiigen, d. h. ein Geschéftslokal, in dem Vertrage Uber Briefbeférderungsleistun-
gen abgeschlossen und abgewickelt werden kdnnen. Unabhangig davon ist in Landkreisen mindestens eine statio-
nare Einrichtung pro Flache von 80 Quadratkilometern vorzusehen. In diinn besiedelten Gebieten sind diese Vor-

Nach § 2 Ziffer 1 PUDLV soll jede Gemeinde mit mehr als 2.000 Einwohnern Uber eine soge-

gaben nicht immer ausreichend, um einen einfachen Zugang zu Postdienstleistungen zu erhalten. Die Ubrigen
Orte, die nicht ausdricklich in der PUDLV erwéhnt sind, werden mit einem mobilen Postservice versorgt.

Einheitstarif

225. Bislang wendet die Deutsche Post AG fir 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 auRer Kraft getretenen
§ 51 PostG vor. Nach der Postdiensterichtlinie kdnnte der nationale Gesetzgeber einen Einheitstarif fiir 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.

32 Deutsche Post AG, Delivering excellence in a digital world, Prasentation auf dem Capital Marktes Day in Frankfurt am 1. Oktober

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 BNetzA, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, a. a. O., S. 40 f.

324 BNetzA, Ergebnisbericht Evaluationsstudie zum Post-Universaldienst, a. a. O., S. 44.
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226. Zuletzt beabsichtigte die Deutsche Post AG, flr Paketzustellungen auf die deutschen Nordseeinseln einen
Zuschlag zu erheben, um die hoheren Kosten auszugleichen.325 Da die Wettbewerber der Deutschen Post AG be-
reits Zuschlage verlangen, wichen die GroRversender fiir 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 Lebensverhéltnisse bundesweit. Im Hinblick auf die nach Art. 12 der
Postdiensterichtlinie®®® unionsrechtlich vorgesehene Kostenorientierung ist allerdings nicht zu begriinden, warum
der kostengiinstige Versand in Ballungsraumen und die kostenintensive Zustellung in abgelegene Regionen mit
gleichen Preisen belegt werden sollten. Eine ausufernde Zersplitterung des Tarifgefiiges und eine zu detailreiche
Differenzierung nach den Kosten der einzelnen Zustellorte wdren jedoch nicht praktikabel. Zuschldage sollten sich
auf einige wenige, geografisch auBRergewdhnliche Zustellorte beschranken.

4.11.3 Eingriffsbefugnisse der Bundesnetzagentur im Universaldienst sollten verbessert
werden

228. Die Beschwerden der Postkunden haben sich 2018 im Vergleich zum Vorjahr auf Uber 12.600 schriftliche
Eingaben verdoppelt, im Vergleich zum Jahr 2015 fast vervierfacht.*’
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
den Postunternehmen nicht nachhaltig abgestellt werden konnten.**® U
markt und (ber 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 Gber 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 Beforderungsqualitat und/oder der Sensibilitat der Verbraucher, in jedem Fall aber eine gesteigerte Unzu-

Auch die Zahl der telefonischen Beschwer-

ber 59 Prozent der Beschwerden im Brief-

friedenheit mit der Leistung der Postdienste.

229. Die Moglichkeiten der Bundesnetzagentur, auf Qualitatsméangel lokaler oder regionaler Art in der Universal-
dienstversorgung effizient zu reagieren, sind begrenzt. §§ 13 ff. PostG stellen ein sehr komplexes und zeitaufwen-
diges 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 schwerfdllig 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 kiirzere Fristen effizienter ausge-
staltet werden und fir Eilfalle durch eine Bestimmung erganzt werden, nach der jedem leistungsfahigen Post-
unternehmen der Universaldienst kurzfristig gegen eine angemessene Vergltung von der Bundesnetzagentur
auferlegt werden kann, wenn die postalische Grundversorgung nicht ausreichend erbracht wird. Diese Regelung

32 Binder, FAZ vom 19. September 2019, S. 22.

3% Richtlinie 97/67/EG in der Fassung der Richtlinie 2008/6EG vom 20. Februar 2008, a. a. O.

327 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 98.

38 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 99.

329 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 99 f.

30 BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2018/2019, a. a. 0., S. 103.
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sollte sich nicht auf den Ausfall des bundesweiten Universaldienstes beschrdanken, sondern auch die Abstellung
regionaler Defizite umfassen.

4.11.4  Verpflichtende Schlichtungsverfahren kénnen die Kundenzufriedenheit steigern

230. Das Haftungsregime der Postunternehmen bietet dem Verbraucher nur sehr begrenzte Anspriiche. 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. KontrollmaRnahmen, die den Sendungs-
verlauf jedes einzelnen Briefes dokumentieren, wiirden Kosten und Zeitverluste verursachen. Der Kunde kann bei
wichtigen Sendungen Sondervereinbarungen abschlieen und Einschreiben oder Wertbriefe aufgeben, um eine
besondere Sendungsverfolgung und Sicherheit des Transports gegen Aufpreis zu verlangen. Hierflr und auch fir
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 fiir 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 fir eine Novelle des Postgesetzes an, allen Post-
dienstleistern aufzuerlegen, ein in der Gesetzesnovelle vorstrukturiertes Beschwerdemanagement vorzuhalten.
Marktteilnehmer und Verbraucher berichten hdufig von Schwierigkeiten, mit dem Beschwerdemanagement eine
Klarung herbeizufiihren. Die Pflicht, ein solches Beschwerdemanagement vorzuhalten, kénnte 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 Losungen zwischen Verbrauchern und Post-
dienstleister fuhren, 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 fir den Verbraucher den Vorteil, dass fir ihn keine Kosten
entstehen, wenn die gegnerische Partei ein Unternehmen ist.

234. Die Schlichtungsverfahren der Bundesnetzagentur weisen, nach einem starken Anstieg auf 1.001 Antrdge im
Jahr 2017, derzeit mit 1.092 Féllen 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 Antrage geltend gemacht. Es folgten Schlich-
tungsbegehren wegen der Beschadigung von Sendungen (435 Vorgange, 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 Schlichtungsantrige bezogen sich auf strittige Forderungen im Zusammenhang mit
der Paketbeforderung. 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

31 BNetzA, Tatigkeitsbericht Schlichtungsstelle Post 2018, S. 9, https://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE

/Allgemeines/Bundesnetzagentur/Publikationen/Berichte/2019/SchlichtungsberichtPost19.pdf?__ blob=publicationFile&v=3,
abgerufen am 16. Oktober 2019.

332 BNetzA, Tatigkeitsbericht Schlichtungsstelle Post 2018, a. a. 0., S. 9.

333 BNetzA, Jahresbericht 2018, a. a. 0., S. 103.
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235. Die Zahlen zeigen, dass eine schnelle unbirokratische 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
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 durchzufiihren.

236. Schlichtungsverfahren kdnnen einen Beitrag zum Rechtsfrieden leisten, wenn ein Dritter unparteilich zu dem
Streitfall eine Einsch&tzung 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 fihren wird, dass die Kunden den
Anspruch nicht weiterverfolgen.

237. Es erscheint bedenklich, wenn geringfligige Schaden von Verbrauchern nicht geltend gemacht und unabhéan-
gig Uberprift werden kdnnen, weil es unwirtschaftlich ist, den Anspruch weiter zu verfolgen. Der Gesetzgeber hat
mit dem Verbraucherstreitbeilegungsgesetz vom 19. Februar 2016 die Moglichkeiten der aulergerichtlichen
Streitbeilegung erweitert und gefordert. In zahlreichen Branchen kénnen Verbraucher heute weitgehend kostenlos
auch kleinere Anspriche gegen Unternehmen geltend machen und erhalten einen Schlichtungsvorschlag, der
jedoch von beiden Parteien angenommen werden muss, um den Konflikt endgtiltig 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 Uber hohe Einigungsquoten. Die Schlichtungsstelle fir
den o6ffentlichen Personenverkehr SOP, die von den Verkehrsunternehmen, insbesondere von den Fluggesellschaf-
ten getragen wird, schlielSt 90 Prozent ihrer Streitigkeiten mit einer Einigung ab.*® Die Unternehmen der Branche
haben sich zusammengeschlossen, um eine Alternative zu der Schlichtungsstelle des Bundesamtes fiir 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 Konfliktldsung 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.”®” Nach § 111b Abs. 1 Satz 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 fiir die Postunternehmen im Postgesetz als verbindlich festzuschreiben.

3
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‘ Stellungnahme der Deutschen Post AG gegenliber der Monopolkommission vom 3. September 2019.
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«

Schlichtungsstelle offentlicher Personenverkehr, Jahresbericht 2018, S. 16, https://soep-online.de/assets/files/14.03._soep
_Jahresbericht%202018.pdf, abgerufen am 16. Oktober 2019.

336 https://www.versicherungsombudsmann.de.

37 https://www.schlichtungsstelle-energie.de/.

38 Auskunft der Schlichtungsstelle Energie gegeniber der Monopolkommission vom 21. August 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 GroRRversender 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

Die diskutierte Einfihrung des Drei-Kriterien-Tests zur Feststellung der Regulierungsbedurftigkeit der Post-
teilmarkte ist zu begrifRen. Wahrend die Anwendung des Drei-Kriterien-Tests keinen Einfluss auf die Not-
wendigkeit der Regulierung des Briefmarktes hatte, konnte der Paketmarkt mdoglicherweise von der sek-
torspezifischen Regulierung ausgenommen werden.

Die Lizenzpflicht fir 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-
zenzantragen war gering. Die Bundesnetzagentur kann die Sicherung der Qualitat und Zuverlassigkeit der
Postdienstleistungen effizienter wahrend des laufenden Betriebs lberprifen und sicherstellen, sofern ihr
die notwendigen Sanktionsmoglichkeiten zur Verfligung gestellt werden.

Es ist 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

Das Ex-ante-Entgeltgenehmigungsverfahren nach § 19 PostG sollte beibehalten werden, um den Verbrau-
cherschutz zu gewéhrleisten. Eine Vereinfachung des MaligroRenverfahrens ist anzustreben, indem die fir
die Berechnung notwendigen Daten der Deutschen Post AG laufend aktuell gehalten werden und damit
vor Beginn eines Verfahrens bereits aufbereitet vorliegen.

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.

Der Gesetzgeber sollte sicherstellen, dass die neutralen Aufwendungen kinftig nicht mehr Bestandteil des
regulatorischen Kostenmafstabs 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.

Die Monopolkommission halt an ihrer Empfehlung fest, den in der Post-Entgeltregulierungsverordnung
geregelten Gewinnzuschlag, wie vor der Anderung 2015, wieder an dem unternehmerischen Risiko und
nicht an den von Regulierungsbehdrden festgesetzten Gewinnzuschlagen auslandischer Ex-Monopolisten
(§ 3 Abs. 2 PEntgV) zu orientieren.

Hybridprodukte, die aus einer klassischen Briefbeférderung und nicht postalischen Zusatzleistungen be-
stehen, sollten in der Entgeltregulierung auch daraufhin Uberprift werden, ob die Zusatzleistungen zu
marktgerechten Preisen angeboten werden oder eine Moglichkeit 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 flihren, 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 Briefbeférde-
rung sollten von der EU-Kommission kartellrechtlich Gberpruft werden.

Da Uber die EU-Paketverordnung nur Listenpreise, aber keine Marktpreise oder Endvergltungen fir den
grenziberschreitenden Paketmarkt abgefragt werden, ist dem Gesetzgeber zu empfehlen, die Abfrage
weiterer Daten (Geschéaftskundenpreise 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 Auskiinfte 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 verscharfen, 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 fur die Einleitung eines Missbrauchsverfahrens
gewahrt 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 BuRgeldkatalog des Postgesetzes nach § 49 PostG unter anderem um VerstoRe gegen die
MafRstabe fir genehmigungsbedirftige Entgelte in § 20 PostG bei der Festsetzung der Porti und
gegen die Qualitdtsstandards 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 drittschitzenden Charak-
ters der verletzten Norm gestrichen wird; und

o eine Soll-Vorschrift zur Abschépfung von Vorteilen aus Missbrauchshandlungen eingefihrt 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 Missbrauchsmoglichkeiten 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 beschrdanken, sondern auch auf Unternehmen auszu-
weiten, die aus wirtschaftlichen, personlichen oder sonstigen vertraglichen Griinden 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 fir 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 fur die postalische Grundversorgung zu vermeiden. Zur Optimierung ist ins-
besondere eine Reduzierung der Zustellungsfrequenz auf funf Tage, wie es die EU-Postdiensterichtlinie
vorsieht, und die Zustellung an Paketstationen oder dezentralen Postfachanlagen in Betracht zu ziehen.

Die Laufzeitmessung fir den Universaldienst sollte nicht von dem regulierten Unternehmen, sondern -
aus Griinden groRerer Objektivitat — durch die Bundesnetzagentur erfolgen.

Ein bundesweiter Einheitstarif, unabhangig vom Versand- und Zustellort, gewéahrleistet Gber die Postuni-
versaldienstleistungen einen Beitrag zu einheitlichen Lebensverhaltnissen. 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 Qualitatsdefizite nicht wirksam vorgehen. Daher sollte das Verfahren vereinfacht und der Bundesnetz-
agentur die Moglichkeit eingerdumt werden, leistungsfahige Postunternehmen in Eilfallen auch kurzfristig
zur Behebung regionaler oder zeitweiliger Stérungen des Universaldienstes zu beauftragen.

Um den Verbraucherschutz zu verbessern, sollte ein verbindliches Schlichtungsverfahren fir Streitigkeiten
zwischen Verbrauchern und Postdienstleistern eingerichtet werden.



