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Vorwort

Der deutsche Postmarkt zeichnete sich insgesamt durch eine stabile Entwicklung im Briefbereich aus,
wihrend der schnell wachsende Paketmarkt mit neuen Angeboten und dem umfassenden Ausbau der
Lieferstrukturen auf den rasant wachsenden Online-Handel reagierte. In diesem Bereich présentierte sich der
Postmarkt im Berichtszeitraum mit innovativen Produkten und neuen Geschiftsmodellen. Nicht zuletzt
haben Wettbewerb und die fortschreitende Digitalisierung diese Entwicklung befliigelt. Die Optimierung der
Zustellung auf der letzten Meile nahm bei den Innovationen einen hohen Stellenwert ein. Gleichzeitig wurden
neue, verbrauchergerechte Infrastrukturldsungen entwickelt und erprobt.

Dies zeigt, dass die Postmaérkte betrdchtlichen Veranderungen unterliegen. Die Bundesnetzagentur kiimmert
sich auch hier um die Sicherung einer leistungsfihigen Infrastruktur. Primar bietet die zunehmende Digitali-
sierung Raum fiir Neuerungen und Umgestaltungen, setzt daneben aber auch traditionelle Geschiftsmodelle
unter Druck. Damit stellt sich die Frage nach dem Umfang einer zeitgeméafen, ausreichenden postalischen
Grundversorgung neu. Zur Vorbereitung der gesetzlich geforderten Empfehlung hierzu setzt die Bundesnetz-
agentur auf einen konstruktiven Dialog mit dem Markt und hat 2014 ein Impulspapier zu den Herausfor-
derungen des Post-Universaldienstes zur Diskussion gestellt. Die Diskussion ergab, dass zumindest gegen-
wirtig noch keine Anderungen am Rahmen des Universaldienstes erforderlich sind, die Entwicklung aber

weiter verfolgt werden muss.

Im Fokus standen auch die wesentlichen Arbeitsbedingungen im lizenzierten Postbereich, die von der
Bundesnetzagentur bei den Lizenznehmern sowie bei den Subunternehmen umfassend iberpriift wurden.
Knapp 1.300 Lizenznehmer und in einer darauf aufbauenden Untersuchung 3.800 Subunternehmer wurden
befragt. Im Kern ergab die Untersuchung, dass wesentliche Arbeitsbedingungen von Lizenznehmern ein-
gehalten werden. Bei Subunternehmern stellt die Briefbeférderung in der Regel nicht das Kerngeschift ihrer
wirtschaftlichen Betdtigung, sondern eine Nebenerwerbsquelle dar und die Lohnhdhe bestimmt sich damit
letztlich nicht durch das Briefgeschift.

Die Bundesnetzagentur genehmigte im Berichtszeitraum zwei leichte Portoerh6hungen fiir den Standard-
brief. Aufgrund der Price-Cap-Entscheidung aus dem Jahr 2013 kann die Deutsche Post AG (DP AG) jahrliche
Entgeltanhebungen von 0,2 Prozent unterhalb der Inflationsrate des Vorjahres beantragen. Da die Anhebung
der Standardbriefentgelte den erlaubten Preiserh6hungsspielraum fiir den zugrunde gelegten Korb von Post-
dienstleistungen gesprengt hitte, mussten gleichzeitig andere Entgelte abgesenkt werden. Anfang 2015 trat

eine neue Post-Entgeltregulierungsverordnung in Kraft, auf deren Basis zukiinftige Entgeltentscheidungen
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getroffen werden missen. Fiir die Regulierung im Briefgeschift werden kiinftig auch Gewinnmargen ver-
gleichbarer europiischer Postunternehmen anzulegen sein.

Der wettbewerbsorientierten Regulierung des Postmarktes durch die Bundesnetzagentur kommt auch in
Zukunft eine hohe Bedeutung zu. Das gesetzliche Ziel, einen chancengleichen und funktionsfihigen Wett-
bewerb sicherzustellen, bleibt vorrangig. Allerdings sind der Regulierung mit den geltenden rechtlichen
Rahmenbedingungen enge Grenzen gesetzt. Eine Anpassung, wie sie im Telekommunikationsbereich tiber die
Jahre hinweg erfolgte, und eine Schirfung des Regulierungsinstrumentariums sind aus Sicht der Bundesnetz-
agentur deshalb sinnvoll. Insgesamt ist festzuhalten: Auch in Zeiten sich dndernder Kommunikationsgewohn-
heiten sind postalische Dienstleistungen ein wichtiger Bestandteil nicht nur der Infrastruktur, sondern auch
im Hinblick auf ein funktionsfahiges Gemeinwesen. Grofie Mengen an Nachrichten werden weiterhin in
schriftlicher Form verschickt. Die steigende Zahl der beférderten Giiter und Waren verdeutlicht, wie sehr die
Gesellschaft und die arbeitsteilig organisierte Wirtschaft auf hochwertige Angebote von Beférderungsdienst-

leistungen angewiesen sind.

Jochen Homann

Prisident der Bundesnetzagentur fiir Telekommunikation, Post, Elektrizitdt, Gas und Eisenbahnen
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I Lage und Entwicklung des Postwesens
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A Uberblick

Die Postmirkte befinden sich in einem tiefgreifenden strukturellen Wandel. Die erkennbaren Verdnderungen
verlaufen dabei nicht einheitlich: Wihrend der lizenzpflichtige Bereich (gewerbsméRige Beférderung von
Briefen bis 1.000 Gramm) eher stagniert, weil einem stetig zunehmenden Substitutionsprozess durch elektro-
nische Medien ausgesetzt, weist der nicht lizenzpflichtige Teil signifikante Zuwachse auf und wird zuneh-

mend die zentrale Rolle im Postsektor iibernehmen.

Getrieben ist der Fortschritt vor allem bei Kurier-, Express- und Paketdienstleistungen (KEP) durch produk-
tionsbedingte Veranderungen, die u. a. zu einer Beschleunigung der Beférderungskette fithren und erhebliche
Einsparungs-, aber auch Verbesserungspotenziale gegeniiber bisherigen Verfahren bieten. Auf der anderen
Seite greifen nachfragebedingte Faktoren nachhaltig in die Geschehnisse der Postmirkte ein. Insbesondere
Veridnderungen der Kaufgewohnheiten und des Bestellwesens fiihren zu einer Ausweitung des E-Commerce.
Entwicklungen des angrenzenden Bereiches, der in einem unmittelbaren Zusammenhang mit den eigent-
lichen Postmairkten steht, gewinnen damit eine zunehmende Bedeutung auch fiir das Regulierungsumfeld.

Auf diese - weitgehend irreversiblen - Veranderungen hat sich die Bundesnetzagentur eingestellt und ihre
gesetzliche Aufgabe der Marktbeobachtung daran zukunftsorientiert ausgerichtet. Sie hat eine Studie in Auf-
trag gegeben, deren Ziel es war, der Bundesnetzagentur umféngliche, aktuelle Informationen tiber den eigent-
lichen Bereich der KEP-Dienstleistungen zur Verfligung zu stellen und gleichzeitig auch sidmtliche Einfluss-
faktoren sowie deren bisherige Auspriagung und zukiinftige Entwicklung im Umfeld der KEP-Dienst-

leistungen aufzuzeigen und zu quantifizieren.

Im Wege einer offentlichen Ausschreibung hat die M-R-U GmbH Hamburg zusammen mit dem Institut fiir
angewandte Logistik IAL der Hochschule Wiirzburg-Schweinfurt den Zuschlag fiir die Erstellung der umfang-

reichen Expertise erhalten, auf deren Inhalt sich dieser Bericht in weiten Teilen stiitzt.

Wie bisher gehen die Resultate im lizenzpflichtigen Bereich auf eigene Untersuchungen zurtick. Die Ergeb-
nisse hierzu wurden, wie auch in den Jahren zuvor, durch unmittelbare Abfrage bei den Lizenznehmern

gewonnen.
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B Marktentwicklung

1. Postmirkte insgesamt

Im Jahr 2014 wurden in den Postmérkten Umsétze von insgesamt 28,8 Mrd. Euro erzielt. Das ist ein Anstieg

gegentber dem Vorjahr von 2,5 Prozent (Umsatze 2013: 28,1 Mrd. Euro).

Postmarkte insgesamt 2014

830 Mio. Euro

8,6 Mrd. Euro

= lizenzpflichtiger Briefbereich

Gesamtumsatz
28,8 Mrd. Euro

= Kurier-, Express- und Paketdienste

adressierte Zeitungen und
Zeitschriften

19,3 Mrd. Euro

Abbildung 1: Postmirkte 2014 - Umsatz insgesamt

Zu den Postmairkten zdhlen neben der lizenzpflichtigen Beférderung von Briefsendungen bis 1.000 Gramm
die Beforderung von Kurier-, Express- und Paketsendungen (KEP) sowie die Zustellung von adressierten Zei-

tungen und Zeitschriften.

Der lizenzpflichtige Briefbereich und der Bereich der Zustellung von Zeitungen und Zeitschriften waren im
Jahr 2014 von moderaten Riickgingen geprégt. Die insgesamt positive Entwicklung der Postméarkte wurde
von deutlichen Zuwichsen von Umsétzen und Sendungsmengen, insbesondere im Paketbereich getragen.
Wesentlicher Grund hierfiir ist der boomende E-Commerce.

Fiir das Jahr 2015 ist aufgrund des prognostizierten Wachstums des Versandhandels iber das Internet eine

weitere positive Entwicklung der Postmaérkte zu erwarten.
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2. Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen

2.1 Definition und Abgrenzung

Zu den nicht lizenzpflichtigen Postdienstleistungen zihlt hauptsichlich die gewerbliche Beférderung von
Kurier-, Express- und Paketsendungen (KEP). Daneben fallen in diesen Bereich die Beférderung von Brief-
sendungen tiber 1.000 Gramm (u. a. Kataloge, Biicher und Broschiiren) sowie von adressierten Zeitungen und
Zeitschriften. Zu den Briefsendungen tiber 1.000 Gramm ist anzumerken, dass diese in der Praxis zumeist dem
Markt der Beférderung von Standardpaketen zugerechnet werden. Folglich beinhalten die nachfolgenden An-
gaben zum Bereich Paket auch Briefsendungen tiber 1.000 Gramm.

Besonderes Merkmal von Kurierdiensten ist, dass Sendungen - meist mit kleinem Gewicht und geringen
Volumen - einzeln beférdert und permanent personlich begleitet werden. Hierdurch ist ein Zugriff auf die
Sendungen jederzeit moglich. Die Zustellung erfolgt in der Regel per Direktfahrt. Kurierdienste sind meist
Einzelunternehmer oder Vermittlungszentralen, die Auftriage an angeschlossene Einzelunternehmer vermit-

teln. Sie sind in der Regel regional titig.

Bei Expressdiensten stehen eine garantierte Beférderungslaufzeit und teils ein festgelegter Liefertermin im
Mittelpunkt der Dienstleistung. Dabei erfolgt die Beférderung charakteristisch tiber Umschlagzentren. Einige
der in diesem Bereich titigen Unternehmen verfiigen tiber eigene globale Netze (z. B. DHL, FedEx, TNT und
UPS). Daneben gibt es eine grofiere Anzahl national agierender Unternehmen, die fiir einen flichendeckenden

Service miteinander kooperieren.

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

Aufgrund der dynamischen Marktentwicklung, die insbesondere von dem stetig wachsenden Versandhandel
iber das Internet getrieben wird, erweitern die KEP-Dienste ihr Leistungsspektrum. Dies macht eine isolierte
Betrachtung der einzelnen Bereiche des Marktes immer schwieriger.
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2.2 Marktdaten

2.2.1 Umsatz und Sendungsmengen der Bereiche Kurier-, Express und Paket

Im Berichtszeitraum setzte sich die positive Entwicklung des KEP-Marktes aus den Jahren 2010 bis 2013
weiter fort. Im Jahr 2014 lagen die Umséatze im KEP-Markt insgesamt bei 19,3 Mrd. Euro. Das entspricht einem
Plus im Vergleich zum Vorjahr von 4,0 Prozent (Umsatz insgesamt im Jahr 2013: 18,6 Mrd. Euro). Damit lag das
Wachstum im KEP-Markt tiber dem Wachstum des BIP (+ 1,6 Prozent?).

Der KEP-Markt in Deutschland entspricht in etwa einem Viertel des europdischen KEP-Marktes und ist damit
der mit Abstand grofite innerhalb Europas.

2013 2014 Prozentuale

Verinderung
Umsatz (in Mrd. Euro) 18,6 19,3 +40%
Sendungsmenge (in Mrd. Stiick) 2,5 2,7 +4,9%

Tabelle 1: Deutscher KEP-Markt im Uberblick

1 Vgl. Statistisches Bundesamt (2014), Fachserie 18, Reihe 1.4, S. 44
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Der grofite Anteil des Umsatzes entfiel im Jahr 2014 mit 46 Prozent auf den Bereich Paket (9,0 Mrd. Euro). Der
Umsatzanteil im Bereich Express betrug 34 Prozent (6,6 Mrd. Euro) und im Bereich Kurier 20 Prozent
(3,8 Mrd. Euro).

Umsatzanteil 2014
in %

20

= Paket = Express Kurier

Abbildung 2: Umsatzanteil Bereiche KEP 2014
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Zwar konnte in allen drei Bereichen im Jahr 2014 ein Umsatzplus im Vergleich zum Vorjahr erwirtschaftet
werden, die Zuwichse fielen allerdings sehr unterschiedlich aus: Paket + 6,7 Prozent, Express + 2,2 Prozent und
Kurier + 1,0 Prozent. Auch in den Jahren 2010 bis 2013 war die Entwicklung der Bereiche nicht homogen.
Wihrend der Paketbereich mit Steigerungen von bis zu 7,6 Prozent im Jahr 2011 (gegentiiber dem Vor-

jahr 2010) die positive Gesamtentwicklung des KEP-Marktes entscheidend beeinflusste, waren die Anstiege im
Bereich Express deutlich moderater. Im Kurierbereich waren nach einem Umsatzanstieg im Jahr 2011 in den
Folgejahren 2012 und 2013 sogar Umsatzriickgidnge von - 0,7 Prozent bzw. — 2,2 Prozent zu verzeichnen.

Umsatzverdnderung zum Vorjahr
in %

7.6
6,7
4,8
5,0 47
4,0
3,2
ve 2 3,0 2,7
, 22
15
I 1,0

Insgesamt Paket Express Kurier
-0,7

-2,2

®2011 =2012 2013 m2014
Abbildung 3: Prozentuale Verdnderung Umsatz 2011 bis 2014
Auch bei den Sendungsmengen setzte sich der positive Trend der Vorjahre fort. Insgesamt stiegen sie im

Jahr 2014 im Vergleich zum Vorjahr um 4,9 Prozent und lagen bei 2,7 Mrd. Sendungen (Sendungsmengen
insgesamt im Jahr 2013 2,5 Mrd.).
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Mit 81 Prozent (2,2 Mrd. Sendungen) wurden mit Abstand die meisten Sendungen im Bereich Paket bef6érdert.
Auf die Bereiche Express und Kurier entfielen 10 Prozent (270 Mio. Sendungen) bzw. 9 Prozent (232 Mio. Sen-
dungen) aller Sendungen.

Sendungsmengenanteil 2014
in%

10

81

= Paket = Express Kurier

Abbildung 4: Sendungsmengenanteile Bereiche KEP 2014
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Im Vergleich zum Vorjahr stieg die Sendungsmenge im Paketbereich um 5,9 Prozent. In den Bereichen
Express und Kurier fielen die Anstiege mit 1,5 Prozent bzw. 0,5 Prozent deutlich moderater aus. Genau wie
beim Umsatz war auch die Entwicklung der Sendungsmengen in den Jahren 2010 bis 2013 heterogen.

Sendungsmengenverinderung zum Vorjahr

in %
8,1
6,9
55 59
4,9
4,5 4,5
3,8
2,9 3:0 2,9 27
15
. 0,5
.
Insgesamt Paket Express Kurier
-0,7
-2,3

m 2011 2012 2013 m2014

Abbildung 5: Prozentuale Verinderung Sendungsmengen 2011 bis 2014

Betrachtet man die Umsatz- und Sendungsmengenentwicklung der einzelnen Bereiche des KEP-Marktes,
wird deutlich, dass der Bereich Paket iiber die letzten Jahre an Bedeutung gewonnen hat. So stieg sein Anteil
am gesamten KEP-Markt im Zeitraum von 2010 bis 2014 gemessen am Umsatz um 4 Prozentpunkte (Umsatz-
anteil 2010: 42 Prozent) und gemessen an den Sendungsmengen um 3 Prozentpunkte (Sendungsmengen-
anteil 2010: 78 Prozent). Hauptgrund fir diese Entwicklung ist der boomende Online-Handel, von dem der
Paketbereich aufgrund seines giinstigen Preis-Leistungs-Verhiltnisses besonders stark profitiert.

Fiir das Jahr 2015 ist fir den KEP-Markt insgesamt mit einer weiterhin positiven Entwicklung zu rechnen. Auf
Basis der vorliegenden Informationen werden der Umsatz um ca. 3,5 Prozent und die Sendungsmenge um
ca. 4 Prozent ansteigen.
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2.2.2 Sendungsstrome

Die Beférderungsleistungen im KEP-Markt lassen sich nach B2B -, B2C- und C2X -Sendungsstromen unter-
teilen. Traditionell priagte das Geschift mit B2B-Sendungen den KEP-Markt. Aufgrund des stetig zunehmen-
den E-Commerce und den damit steigenden Paketmengen nimmt die Bedeutung des B2C-Segments immer
weiter zu. Im Paketbereich werden seit einigen Jahren jahrlich mehr B2C- als B2B-Sendungen beférdert. Eine
exakte Abgrenzung zwischen den genannten Segmenten ist zunehmend schwierig. Es ist zu beobachten, dass
durch sich dndernde Empfiangeranforderungen und neue Produkte, die mittels E-Commerce vertrieben wer-
den, auch Express- und Kurierdienste verstarkt im B2C-Segment titig sind.

Im Jahr 2014 entfielen immerhin 3 Prozent der Kurier- und 5 Prozent der Expresssendungen auf das
B2C-Segment.

Seit dem Jahr 2010 (Umsatz 3,5 Mrd. Euro) stieg der Umsatz im B2C-Segment insgesamt um 41 Prozent auf
4,9 Mrd. Euro im Jahr 2014. Im selben Zeitraum wuchs der Umsatz im B2B-Segment nur um 6 Prozent: von
12,6 Mrd. Euro in 2010 auf 13,3 Mrd. Euro im Jahr 2014.

Umsatzanteil
in %
75 74 73
71 6o
26
21 21 22 >
5 5 5 5 5
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Abbildung 6: Umsatz insgesamt nach Sendungsstrémen 2010 bis 2014

Entsprechend ist der Umsatzanteil des B2C-Segments am gesamten KEP-Markt seit dem Jahr 2010

(21 Prozent) um 5 Prozentpunkte auf 26 Prozent im Jahr 2014 gestiegen. Dagegen schrumpfte der Anteil des
B2B-Segments im selben Zeitraum um 6 Prozentpunkte von 75 Prozent im Jahr 2010 auf 69 Prozent in 2014.
Das C2X-Segment behielt iiber den gesamten Zeitraum hinweg aufgrund von deutlichen Umsatzzuwachsen
(von 782 Mio. Euro in 2010 auf 1,1 Mrd. Euro in 2014) einen Umsatzanteil von 5 Prozent.
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Der im Vergleich zu den Sendungsmengen grofie Anteil des auf das B2B-Segment entfallenden Umsatzes ist
auf die relativ hohen Preise pro Sendung in den Bereichen Express und Kurier zuriick zu fiihren.

Die Sendungsmenge im B2C-Segment stieg um insgesamt 34 Prozent an, von 872 Mio. Stiick in 2010 auf
1,2 Mrd. Stiick im Jahr 2014. Im selben Zeitraum wuchs die Menge der B2B-Sendungen nur um 12 Prozent
(von 1,2 Mrd. in 2010 auf 1,3 Mrd. in 2014).
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Abbildung 7: Sendungsmengen insgesamt nach Sendungsstrémen 2010 bis 2014

Damit waren im Jahr 2014 44 Prozent aller KEP-Sendungen dem B2C-Segment zuzuordnen. Der Anteil der
B2C-Sendungen stieg im Vergleich zu 2010 um 4 Prozentpunkte (Anteil B2C-Sendungen im Jahr 2010: 40 Pro-
zent). Dagegen nahm der Sendungsmengenanteil im B2B-Segment von 2010 bis 2014 kontinuierlich ab, von
54 Prozent in 2010 auf 50 Prozent im Jahr 2014.

Das B2C-Segment beinhaltet auch Retourensendungen, da diese in der Regel von den Versendern vergiitet
werden. Mit dem boomenden E-Commerce ist auch die Anzahl der Retourensendungen auf 140 Mio. Sendun-
gen im Jahr 2014 gestiegen, das entspricht ca. 12 Prozent des B2C-Segments.

Die Sendungsmenge im C2X-Segment ist im Zeitraum von 2010 bis 2014 um insgesamt 23 Prozent gestiegen.
Der Anteil der C2X-Sendungen blieb trotz dieses Anstiegs tiber die Jahre nahezu unverdndert und lag 2014 bei
6 Prozent. Groftenteils handelt es sich in diesem Segment um Sendungen, die durch den Verkauf gebrauchter
Gegenstiande tiber das Internet ausgelost werden, wie beispielsweise Konsumelektronik sowie Biicher oder
Bekleidung.
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Insgesamt wird deutlich, dass sich die Umsatz- und Sendungsmengenanteile zugunsten des B2C-Segments
verschoben haben. Diese Entwicklung spiegelt die tiberdurchschnittlichen Wachstumsraten im Paketbereich
wider (siehe oben).

2.3  Grenziiberschreitende Sendungen

Die Bedeutung grenziiberschreitender Sendungen ist in den einzelnen Bereichen des KEP-Marktes sehr unter-
schiedlich. Wihrend sie im Expressbereich zum Kerngeschift zihlen, sind Kurierdienste in der Regel nur
regional titig. Im Paketbereich nimmt die grenziiberschreitende Beférderung von Sendungen durch den
wachsenden Versandhandel iiber das Internet zwar zu, befindet sich aber immer noch auf sehr niedrigem

Niveau.

Im Jahr 2014 wurden insgesamt 266 Mio. grenziiberschreitende Sendungen beférdert. Das entspricht einem
Anstieg gegeniiber dem Vorjahr von knapp 4 Prozent (Sendungsmenge 2013: 256 Mio. Stiick).

2010 2011 2012 2013 2014

Grenziiberschreitende

Sendungen in Mio. Stk. 220 236 245 256 266

Tabelle 2: Volumen grenziiberschreitender Sendungen von 2010 bis 2014

Der niedrige Anteil grenztiberschreitender Sendungen spiegelt sich auch im Kaufverhalten der Kunden wider.
So liegt der Anteil der Kunden, die einmal im Quartal bzw. im Halbjahr iber das Internet im Ausland einkau-

fen, bei nur 13 Prozent. Einmal monatlich sind es sogar nur 5 Prozent.

Ein moglicher Grund fiir die sehr verhaltene Entwicklung in diesem Bereich sind Barrieren im grenziiber-
schreitenden Versandhandel wie zum Beispiel hohe Preise im Vergleich zu inlindischen Sendungen und
mangelnde Preistransparenz oder intransparente Bestimmungen bei Retourensendungen. Um sicherzu-
stellen, dass fiir eine grenziiberschreitende Zustellung sowohl kleineren Online-Héndlern als auch Endkun-
den hochwertige, gut zugédngliche und erschwingliche Paketdienstleistungen zur Verfiigung stehen, hat die
Europiische Kommission nach dem Griinbuch (2012) und Roadmap (2013) nun die DSM Initiative (Mai 2015)
und die Paketinitiative (erstes Halbjahr 2016) in Vorbereitung?

Fiir die Zukunft ist mit einer Zunahme von grenziiberschreitenden Sendungen zu rechnen.

2 Vgl. Pressemitteilung der Europaischen Kommission vom 16.12.2013, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-13-
1254_de.htm?locale=en, abgerufen am 10.09.2015
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2.4  Adressierte Zeitungen und Zeitschriften

Ebenfalls nicht der Lizenzpflicht unterliegt die Zustellung von adressierten Zeitungen und Zeitschriften (sog.
Fremdzustellung). In der Regel werden Zeitungen und Zeitschriften tiber eigene Zustellnetze von den Verla-
gen selbst an die Abonnenten ausgeliefert. Presseerzeugnisse, die nicht tiber die verlagseigenen Zustellnetze
verteilt werden kénnen, werden meist durch Postdienstleister zugestellt. Dies betrifft etwa 15 Prozent des

gesamten Sendungsaufkommens in diesem Bereich.

Die Menge der beférderten Presseerzeugnisse war in den letzten Jahren insgesamt riickliufig. Im Jahr 2014
betrug sie 12,8 Mrd. Stiick, das entspricht einem Riickgang im Vergleich zum Jahr 2013 um knapp 4 Prozent.
Ein Grund fir die anhaltend riickldufige Entwicklung ist die elektronische Substitution.

Auf dem Wege der Fremdzustellung wurden im Jahr 2014 1,9 Mrd. Zeitungen und Zeitschriften beférdert, das
sind ca. 8 Prozent weniger als im Jahr 2013. Hiermit erzielten Postdienstleister einen Umsatz in Héhe von

830 Mio. Euro (- 8 Prozent im Vergleich zu 2013). Far 2015 ist mit weiteren Riickgidngen zu rechnen.

Der tiberwiegende Teil der adressierten Zeitungen und Zeitschriften wird nach wie vor von der DP AG
beférdert (ca. 84 Prozent im Jahr 2014). Andere Postdienstleister spielen in diesem Bereich nur eine unter-
geordnete Rolle.

2.5 Entwicklungstreiber des KEP-Marktes

Wesentliche Treiber des KEP-Marktes sind der zunehmende Versandhandel tiber das Internet, technische
Innovationen und gesellschaftliche Verdnderungen.

Der E-Commerce-Umsatz wuchs im Jahr 2014 um 7 Prozent?®. Mit durchschnittlich + 24 Prozent fiel das
Wachstum in den davorliegenden Jahren (2008 bis 2013) noch deutlicher aus. Auch fiir das Jahr 2015 ist mit
einem weiteren Anstieg der Umsitze in diesem Bereich zu rechnen. Allein im 2. Quartal 2015 stiegen die Um-
sdtze im Vergleich zur Vorjahresperiode um 14 Prozent*. Steigende Mengen und Umsétze im KEP-Markt, ins-

besondere im Paketbereich, waren bzw. sind die Folge (siehe oben).

Die zunehmende Nutzung von Internet und elektronischer Kommunikation sowie die weitere Verbreitung
von Breitband- und mobilem Internet treiben den E-Commerce zusitzlich an. Ebenso wirken sich gesell-
schaftliche Verdnderungen wie der Wunsch nach bequemem Konsum und Versorgung positiv auf den

Online-Handel aus.

Der technische Fortschritt hat aber auch wachstumsdampfende Effekte auf den KEP-Markt. Die zunehmende
Digitalisierung von Dokumenten, Schriftstiicken und Artikeln, die zumeist online vertrieben werden (z. B.
DVDs / Blue Rays, Blicher oder Software) beeinflusst die Sendungsmengen der Unternehmen in den KEP-

Bereichen.

3 Vgl. Pressemitteilung des BEVH vom 03.03.2015,
https://www.bevh.org/presse/pressemitteilungen/details/datum/2015/maerz/artikel/bewegtes-jahr-2014-fuer-online-und-
versandhandel/, abgerufen am 10.09.2015

4 Vgl. Generalanzeiger Bonn vom 14.08.2015, ,Mehr Einkiufe im Internet”
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Anbieter im B2C-Segment

Der stetig wachsende Online-Handel hat zu steigenden Umsétzen und Sendungsmengen vor allem im
B2C-Segment gefiihrt. Dies hat einige Anbieter, die bisher ausschlieRlich im B2B-Segment titig waren, dazu
bewogen, ihre Geschiftstatigkeit auch auf das B2C-Segment auszuweiten. So sind aktuell neben Deutsche
Post DHL (DP DHL) und Hermes auch DPD, GLS und UPS mit eigenen Netzen bundesweit im B2C-Geschift
tatig. Hierzu betreiben sie eine grofie Anzahl an Annahme- und Abholstellen fiir Pakete.

Online-Handel dehnt sich auf immer mehr Warengruppen aus

Der E-Commerce erstreckt sich auf ein immer groferes Spektrum an Waren. Neuerdings werden auch sehr
grofde und schwere Waren wie z.B. Mobel und grofle elektronische Gerite online vertrieben und an den End-
kunden versendet. Der Online-Handel mit der Warengruppe ,Mo6bel und Dekoration® stieg im Jahr 2014 im
Vergleich zum Vorjahr sprunghaft um 52 Prozent auf 2,5 Mrd. Euro, was eine Zunahme des Sendungsvolu-
mens mit Artikeln dieser Art um 65 Prozent zur Folge hatte.

Der Verbraucher erwartet dabei wie gewohnt eine zeitlich rasche Zustellung. Aufgrund von Volumen und
Gewicht sowie gegebenenfalls gewiinschten Mehrwertservices (z.B. Anschluss, Montage), konnen diese Waren
aber nicht im weitgehend standardisierten und automatisierten Produktionssystem eines klassischen Paket-
dienstes abgewickelt werden. Spediteure haben entsprechend reagiert und bieten nunmehr die Beférderung
dieser Waren inklusive der gewlinschten Mehrwertservices mit festgelegten Zustellfenstern an. Somit stellt
diese Leistung laut Definition eine Expressdienstleistung dar. Die Grenzen zwischen dem klassischen KEP-
Markt und angrenzenden Branchen - hier das Speditionsgewerbe - verschwimmen.

Auch der Online-Handel mit Lebensmitteln hat in den letzten Jahren an Bedeutung gewonnen. Zwar liegt sein
Anteil am gesamten Lebensmittelhandel noch auf niedrigem Niveau (ca. 1,2 Prozent), das entspricht aber im-
merhin rund 2,6 Mrd. Euro Jahresumsatz. Es ist zu erwarten, dass dieser Markt in den nachsten Jahren stark

wachsen wird®.

Eine besondere Herausforderung in diesem Bereich ist die Beférderung von frischen, gekiihlten und tiefge-
kiihlten Lebensmitteln. Sie erfordert spezielle Transportfahrzeuge oder -boxen und ist besonders zeitkritisch.
Einige Online-Hindler haben daher ihr Angebot auf haltbare, nicht temperaturempfindliche Lebensmittel
beschriankt. Auch Amazon ist seit neuestem auf diesem Gebiet titigt. Dagegen bieten beispielsweise die Einzel-
handelskette Rewe oder die Online-Supermirkte allyouneedfresh und myTime.de die vollstindige Produkt-
palette an Lebensmitteln im Internet an. Dabei tibernimmt Rewe die Auslieferung der Waren selbst, wiahrend

die Produkte der Online-Supermaérkte von Paketdiensten wie DPD und DHL zugestellt werden’.

5 Vgl. Generalanzeiger Bonn vom 16.10.2015, ,Lebensmittelkauf per Mausklick®
6 Vgl. Generalanzeiger Bonn vom 16.10.2015, , Lebensmittelkauf per Mausklick“

7Vgl. http://willkommen.allyouneedfresh.de/ueber_uns/, abgerufen am 10.09.2015 und http://wgospace.wgo-
service.de/einkaufsland.typo/fileadmin/user_upload/Presse/myTime.de_3_Jahre.pdf, abgerufen am 15.09.2015
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Taggleiche Zustellung (Sameday-Zustellung)

Der Online-Handel im lokalen Umfeld bietet den Kurierdiensten vermehrt neue Betitigungsfelder im B2C-
Segment. Anders als die klassischen Paketdienste konnen sie online bestellte Waren durch Direktfahrt noch
am selben Tag an den Empfanger zustellen. Dies ist insbesondere fiir den Online-Vertrieb von Lebensmitteln
von grofler Bedeutung. Aber auch fiir andere Waren wie Elektronikartikel wird aufgrund der Kundenanfor-

derungen zunehmend die Sameday-Zustellung angeboten.
Ausrichtung des Angebots auf die Anforderungen der Empfinger

Mit der wachsenden Bedeutung des B2C-Segments riicken die Empfianger der Beforderungsleistung und ihre
individuellen Anforderungen an die Zustellung immer weiter in den Fokus der KEP-Dienstleister. Wenn mog-
lich, passen die Dienstleister ihre operativen Strukturen daran an. Dies betrifft insbesondere individuelle und

flexible Zustelloptionen.

Neben der Zustellung an der Haustiir bieten die Unternehmen auch die Lieferung an eine Wunschfiliale oder
eine Packstation an. Gelingt der erste Zustellversuch bei der Hauszustellung nicht, kénnen Kunden ihre Sen-

dung an einen vorab bestimmten Ersatzempfinger liefern lassen.

Empfianger messen der Zustellung an individuell vereinbarten Tagen oder Zeiten besondere Bedeutung zu.
Die KEP-Dienstleister kommen diesem Wunsch mit flexiblen und individuellen Angeboten wie beispielsweise
der Abendzustellung entgegen. Fiir die Unternehmen geht es dabei auch um die Reduzierung der erfolglosen
Zustellversuche und somit um Kosteneinsparungen.

Die DP DHL bietet seit 2013 die Moglichkeit, Pakete in einen am Haus aufgestellten Paketkasten einlegen zu
lassen. Der Zugang ist auf die eigenen Zusteller begrenzt. Das bisherige Angebot zielt besonders auf Ein- und
Zweifamilienhauser ab. Presseberichten zufolge plant die DP DHL im Jahr 2016 auch, eine entsprechende Ein-
richtung fiir Mietshauser auf den Markt zu bringen?. Die Wettbewerber der DP DHL arbeiten an einem Kon-
kurrenzprodukt: Die Unternehmen DPD, GLS, Hermes und UPS haben einen anbieterneutralen Paketkasten
entwickelt und das Gemeinschaftsunternehmen ParcelLock GmbH gegriindet. Die ,,Unibox“ wurde im Okto-
ber 2015 der Offentlichkeit prasentiert und soll nach einem Feldversuch im Sommer 2016 auf den Markt

kommen?®.
KEP-affine Mirkte

Im Zuge des boomenden E-Commerce und dem damit einhergehenden Wachstum im B2C-Segment, haben
Unternehmen des KEP-Marktes und anderer Branchen eine Reihe von KEP-affinen Dienstleistungen
entwickelt. Sie stellen selbst keine eigentliche Transportdienstleistung dar, haben aber einen technischen,

organisatorischen oder prozessualen Bezug zu KEP-Dienstleistungen, insbesondere Paketdienstleistungen.

8 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 07.09.2015, ,Post plant fiir nichstes Jahr Paketkisten fiir Mietshauser (S. 19)
9Vgl. Artikel "Der DHL-Paketkasten bekommt Konkurrenz", Frankfurter Allgemeine Zeitung, 07.10.2015
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Es handelt sich um neue Liefermodelle und Services meist mit lokaler bzw. regionaler Ausrichtung, die einen
forcierenden Effekt auf KEP-Beférderungen haben. Die einzelnen Services sind sehr vielfiltig, so dass die un-
ten beschriebenen Beispiele nur eine kleine Auswahl der existierenden Dienste darstellen.

In Deutschland sind Plattformen aktiv, tiber die neben einigen Online-Héndlern auch der stationire Einzel-
handel fiir bestimmte Warengruppen seine Produkte zusitzlich im Internet vertreibt: so z.B. schuhe.de. Der
Kunde sucht auf der Plattform die gewilinschten Schuhe aus und bekommt die Information, welches der ort-
lichen Geschifte das gewiinschte Paar fiihrt. Alternativ ist auch die Bestellung bei einem der angeschlossenen
Online-Shops moglich.

Das Online-Portal allyouneed (frither meinpaket.de), das kleinen und mittelgroften Handlern unterschied-
licher Branchen den Absatz ihrer Waren im Internet bietet, wird von DP DHL selbst betrieben. Im Jahr 2011
wurde das Angebot durch die Beteiligung am Online-Supermarkt allyouneedfresh (friither allyouneed) um
Lebensmittel erweitert. Die Auslieferung der Waren tibernimmt DP DHL selbst.

Ebenfalls als KEP-affine Dienste zdhlen Internetplattformen zur Vermittlung lokaler bzw. regional tétiger
Kurierdienste wie beispielsweise Liefery und Tiramizoo. Beide bieten dem Empfinger eine Zustellung noch

am selben Tag.

Pakadoo ist ein Service, der sich an Unternehmen richtet, die ihren Beschiftigten eine Zustellung von Paketen
an den Arbeitsplatz anbieten mochten. Die Unternehmen richten hierfiir einen Pakadoo-Point ein. Kunden
geben bei ihrer Online-Bestellung die Adresse des Unternehmens als Lieferadresse und ihre Pakadoo-ID an
und kénnen ihre Pakete dann am Pakadoo-Point abholen.
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3. Lizenzpflichtige Briefdienstleistungen

3.1 Marktentwicklung

Die Umsétze im lizenzpflichtigen Briefbereich stiegen im Jahr 2014 auf insgesamt 8,59 Mrd. Euro. Dies ent-
spricht einem Plus von 0,4 Prozent gegeniiber dem Jahr 2013. Fiir das Jahr 2015 rechnet der Markt mit einer

weiteren Umsatzsteigerung von 1,2 Prozent auf 8,7 Mrd. Euro.

Die Sendungsmengen waren im Jahr 2014 erneut leicht riickldufig. Wurden im Jahr 2013 16,1 Mrd. Sendungen
beférdert, sank die Zahl in 2014 auf 15,9 Mrd. Stiick. Der Riickgang der Briefmengen fiel mit -1,4 Prozent im
Verhiltnis zu anderen europiischen Landern jedoch moderat aus.

Umsatz und Sendungsmengen

16,4 16,6 16,3
16,1 15,9 15,7
9,0 8,9 8,6 8,6 8,6 8,7
2010 2011 2012 2013 2014 2015p
mmm Umsatz in Mrd. € Sendungsmengen in Mrd. Stiick

Abbildung 8: Umsitze und Mengen im lizenzpflichtigen Bereich

Die Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe konnten ihre Umsitze von 0,9 Mrd. Euro im Jahr 2010 auf

1,1 Mrd. Euro im Jahr 2014 steigern. Ihr Marktanteil stieg im gleichen Zeitraum von 10,4 Prozent auf 12,2 Pro-
zent im Jahr 2014. Der Umsatz der Deutsche Post-Gruppe (DP AG, DP Dialog Solutions, DP E-Solutions, DHL
und DP InHaus Services) ging im selben Zeitraum von 8,1 Mrd. Euro auf 7,5 Mrd. Euro zuriick, der Umsatz-
anteil sank von 89,6 Prozent auf 87,8 Prozent (einschlieRlich aller Teilleistungssendungen).

Trotz Stabilisierung des Wettbewerbs auf nahezu gleichbleibendem Niveau hat sich an der dominanten und
marktbeherrschenden Stellung der Deutsche Post-Gruppe weiterhin nichts gedndert.
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Vor diesem Hintergrund erscheinen die Prognosewerte (p) der Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe fiir

das Jahr 2015 mit einem geplanten Umsatzplus von 4,9 Prozent eher optimistisch, wiahrend die

Deutsche Post-Gruppe - vorsichtig geschitzt — mit einem leichten Umsatzplus von 0,7 Prozent gegentiber

dem Vorjahr rechnet.

Umsatz nach Anbietergruppen

in Mrd. €
9,0 8,9
’ 8,6 8,6 8,6 8,7
0,94 0,89
0,98 1,05 1,05 1,10
7.6 7.5 7,5 7.6
2010 2011 2012 2013 2014 2015p
m Umsatz Umsatz
Deutsche Post-Gruppe Wettbewerber
(Abbildung enthilt Rundungsdifferenzen)
Abbildung 9: Umsitze nach Anbietergruppen 2010 bis 2015
Jahr 2010 2011 2012 2013 2014 2015p
Deutsche Post-Gruppe 89,6% 90,0% 88,5% 87,7% 87,8% 87,3%
Wettbewerber 10,4% 10,0% 11,5% 12,3% 12,2% 12,7%

Tabelle 3: Umsatzanteile nach Anbietergruppen in Prozent 2010 bis 2015

Die Sendungsmengen sind im Jahr 2014 erneut leicht auf 15,9 Mrd. Stiick gefallen. Dabei stagnierten die

Mengen der Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe, wihrend die Mengen der Deutsche Post-Gruppe im

Jahr 2014 einen Riickgang von 0,2 Mrd. Stiick verzeichneten. Auch fiir 2015 rechnet die Deutsche Post-Gruppe

mit einer Reduzierung um -1,7 Prozent, wihrend die Wettbewerber mit Mengensteigerungen von + 4,6 Pro-

zent rechnen.
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Sendungsmenge
in Mrd. Stiick
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Abbildung 10: Entwicklung der Sendungsmengen

3.2 Teilleistungssendungen

Teilleistungen werden nachgefragt, wenn z.B. Grofiversender oder Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe
Sendungen bei der DP AG einliefern, fiir die bereits Vorleistungen (z. B. Vorsortierung, Frankierung) erbracht
wurden. Die DP AG gewihrt den Einlieferern geméf} der erbrachten Vorleistungen Rabatte (s. a. Kapitel I. C:
Entwicklung und Struktur des Netzzugangs).

Zu den sonstigen Briefdienstleistungen zdhlen u. a. Postfachleerungen, die Einlieferung oder das Abholen von
Sendungen sowie Sortier- und Freimachungsleistungen.

Die Umsitze der einzelnen Kategorien zeigen einen stabilen Verlauf: Wiahrend die Umsétze mit Teilleistungen
seit dem Jahr 2010 mit 4,9 Mrd. Euro nur leicht auf 4,8 Mrd. Euro im Jahr 2014 sanken, fiel der Umsatzriick-
gang bei den Ende-zu-Ende Briefleistungen mit 0,2 Mrd. Euro im selben Zeitraum minimal héher aus

(2010: 4,0 Mrd. Euro, 2014: 3,8 Mrd. Euro).
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Umsatz nach Produktgruppen

in Mrd. €
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Abbildung 11: Aufteilung der Gesamtumsitze nach Produktgruppen

Der Umsatz der Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe im Teilleistungsbereich liegt seit 2010 - wie bei den
sonstigen Briefdienstleistungen - nahezu unverandert bei rund 0,1 Mrd. Euro (nicht bildlich in obiger Grafik
dargestellt). Auch der Umsatz der Deutsche Post-Gruppe blieb trotz geringfiigig sinkender Mengen in diesem
Zeitraum stabil.

3.3 Ende-zu-Ende-Sendungen

Ende-zu-Ende-Sendungen umfassen alle Sendungen, bei denen in der Regel alle Arbeitsschritte vom
Einsammeln bis zur Zustellung in einer Hand liegen.

Die Deutsche Post-Gruppe beférderte im Jahr 2014 3,4 Mrd. Ende-zu-Ende-Sendungen und erzielte damit
einen Umsatz von 2,9 Mrd. Euro. Fiir das Jahr 2015 rechnet die Deutsche Post-Gruppe mit 3,3 Mrd. Sendungen
und einem Umsatz von 2,9 Mrd. Euro. Die Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe beférderten in diesem
Segment im Jahr 2014 2,0 Mrd. Sendungen und erzielten einen Umsatz von 0,9 Mrd. Euro. Fiir das Jahr 2015
rechnen sie mit einer Umsatzsteigerung auf 1,0 Mrd. Euro bei einer Menge von 2,1 Mrd. Sendungen.
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3.4 Formliche Zustellung

Die Anzahl der befoérderten férmlichen Zustellungen ist seit 2010 um 11 Prozent gestiegen. 2014 wurden ins-
gesamt 46 Mio. Sendungen beférdert und ein Umsatz von 118 Mio. Euro erzielt. Die Deutsche Post-Gruppe
erzielte im Jahr 2014 mit 39 Mio. Stiick einen Umsatz von 104 Millionen Euro. Die Wettbewerber der Deutsche
Post-Gruppe setzten im selben Zeitraum 13 Millionen Euro um und beférderten 7 Millionen Sendungen. Der
Umsatzanteil der Wettbewerber betrug im Jahr 2014 11,3 Prozent bei einem Mengenanteil von 14,4 Prozent.
Fiir das Jahr 2015 erwarten die Wettbewerber leicht steigende Mengen- und Umsatzanteile, wihrend die
Deutsche Post-Gruppe mit geringen Umsatz- und Mengenriickgidngen rechnet.

Umsatz Formliche Zustellung

in Mio. €
113 113 118 110
101 101 104 96
12 13 13 14
2012 2013 2014 2015p
Umsatz Wettbewerber Umsatz Deutsche Post-Gruppe

(Abbildung enthilt Rundungsdifferenzen)

Abbildung 12: Umsatzentwicklung Férmliche Zustellung in Mio. Euro
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Sendungsmenge Fomliche Zustellung

in Mio. Stk.
46
43 44 43
37 38 39 36
6 6 7 7
l T T T 1
2012 2013 2014 2015p
Sendungsmenge Wettbewerber Sendungsmenge Deutsche Post-Gruppe

Abbildung 13: Mengenentwicklung Férmliche Zustellung in Mio. Stiick

3.5 Marktstruktur

Im Jahr 2014 schieden weitere Wettbewerber aus dem Markt aus (s. a. Kapitel III. A: Lizenzierung). Bei dem
weit tiberwiegenden Teil handelte es sich um kleinere Unternehmen mit einem Jahresumsatz unter
1 Mio. Euro. Fiir die folgenden Jahre wird mit einer Fortsetzung dieses Trends bei gleichzeitiger Abnahme der

neu zu erteilenden Lizenzen gerechnet.

Die Anzahl der grofieren Wettbewerber ist relativ stabil. Diese Unternehmen sind schon seit geraumer Zeit am
Markt aktiv, konnten ein tragfihiges Geschiaftsmodell etablieren und ihre Umsitze und Marktanteile insge-
samt leicht steigern. Zugleich ist die Struktur der Wettbewerber nach wie vor heterogen: Etwa 74 Prozent der
Unternehmen erzielen Jahresumsitze von weniger als 500.000 Euro. 21 Prozent der Unternehmen erwirt-
schaften Umsitze zwischen einer und 10 Mio. Euro. Dem gegeniiber stehen nur rund 5 Prozent an Unter-

nehmen, die mehr als 10 Mio. Euro pro Jahr umsetzen.
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Umsatz bis 100.000 € > 100.000 € >500.000 € > 1 Mio. € > 10 Mio. € Gesamt-
bis 500.000 € bis 1 Mio. € bis 10 Mio. € anzahl
2010 ~ 330 108 44 93 20 595
2011 ~330 117 42 90 22 601
2012 ~350 113 36 103 28 630
2013 ~ 350 94 42 94 26 606
2014 ~ 325 97 28 92 27 569

Tabelle 4: Unternehmen im lizenzpflichtigen Bereich nach Umsatzgruppen (ohne Deutsche Post-Gruppe)

Auch die Verteilung der Umsétze der Wettbewerber spiegelt diese Entwicklung wider: So entfielen auf 5 Pro-

zent der Wettbewerber 65 Prozent des Umsatzes, wihrend 57 Prozent der Unternehmen zusammen lediglich

ein Prozent des Gesamtumsatzes erzielten (jeweils ohne Deutsche Post-Gruppe).

Unternehmenskonzentration 2014 (ohne Deutsche Post-Gruppe)

Umsatzanteil

in%
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Abbildung 14: Unternehmenskonzentration 2014 (ohne Deutsche Post-Gruppe)
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Die Wettbewerber konzentrieren sich hauptsichlich auf das Geschidftskundensegment. Der Umsatzanteil der

Briefdienstleitungen im geschiftlichen Bereich betrug bei den Wettbewerbern im Jahr 2014 im Durchschnitt

95 Prozent. Der Mengenanteil lag bei 96 Prozent. Ein Grof3teil der Wettbewerber gab an, Dienstleitungen sogar

ausschlieflich fir geschiftliche Auftraggeber zu erbringen.
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Bei der Deutsche Post-Gruppe lag der Umsatzanteil der geschéftlichen Auftraggeber insgesamt bei 84,4 Pro-
zent und einem Mengenanteil von 91,5 Prozent. Der Umsatzanteil der privat in Auftrag gegebenen Dienst-
leistungen betrug 15,6 Prozent, der Mengenanteil 8,5 Prozent.

Briefdienstleistungen fiir Privatkunden werden fast ausschlieflich von der Deutsche Post-Gruppe erbracht.

Ein nennenswerter Wettbewerb findet in diesem Marktsegment nach wie vor nicht statt.

Der gesamte Umsatz privater Auftraggeber belief sich im Jahr 2014 auf 1,23 Mrd. Euro. Davon wurden
1,18 Mrd. Euro von der Deutsche Post-Gruppe umgesetzt, wihrend die Wettbewerber hier lediglich
0,05 Mrd. Euro erzielten. Die Deutsche Post-Gruppe ist im Bereich der privaten Briefbeférderung das
eindeutig marktbeherrschende Unternehmen.

Umsatz nach Auftraggebern

in Mrd. €

7,54

1,18
1,05
0,05
1,00

Deutsche Post Gruppe Wettbewerber
® Umsatz geschaftlich Umsatz privat Umsatz geschiftlich Umsatz privat

Abbildung 15: Umsatzanteile nach Auftraggebern der Briefbeférderung 2014

4. Beschiftigte

Eine valide Aussage tiber die Zahl der Beschéftigten im nicht lizenzpflichtigen und lizenzpflichtigen Bereich
des Postwesens gestaltet sich zunehmend schwierig. Viele Unternehmen bieten Dienstleistungen beider
Bereiche an. So befdrdert die Grofizahl der Unternehmen neben Briefen bis 1.000 Gramm auch Produkte mit
einem Gewicht tiber 1.000 Gramm und dariiber hinaus auch Pakete. Fiir eine trennscharfe Darstellung wire es
erforderlich, den jeweiligen Anteil der Tétigkeiten erfassen zu lassen, die auf den lizenzpflichtigen bzw. nicht
lizenzpflichtigen Bereich entfallen. Dies erscheint in der Praxis jedoch nur mit unverhéltnismafligem



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode -33- Drucksache 18/7011

Aufwand realisierbar. Zudem kann eine nach Einsatzgebiet differenzierte Erfassung der Arbeitszeit den
Unternehmen nicht zwingend auferlegt werden.

Nach Angaben der Unternehmen waren im Jahr 2014 insgesamt 167.306 Beschiftige im lizenzpflichtigen
Briefbereich titig, davon 148.518 bei der Deutsche Post-Gruppe. Diese Zahl beinhaltet sowohl Vollzeit-
beschiftige wie auch Teilzeitbeschéftigte und geringfiigig Beschéftigte.

Beschiftigte im lizenzpflichtigen Briefbereich
2014

18.788
11%

148.518
89%

Wettbewerber = Deutsche Post-Gruppe

Abbildung 16: Beschiftigte im lizenzpflichtigen Briefbereich 2014

Fir den nicht lizenzpflichtigen Bereich ist auf Basis der vorliegenden Informationen von ca. 365.000 Beschéf-
tigten (Vollzeit-, Teilzeitbeschéftigte sowie geringfligig Beschiftigte) auszugehen. Unter Beriicksichtigung der
positiven Entwicklung im KEP-Markt, insbesondere im Paketbereich, ist mittelfristig ein weiterer Anstieg der
Zahl der Beschiftigten bei den Unternehmen zu erwarten. Legt man die Erhebungen im lizenzpflichtigen
Briefbereich der vergangenen Jahre zugrunde, kann weiter davon ausgegangen werden, dass die Anzahl der
Beschiftigten kontinuierlich leicht riickldufig sein wird?®.

Eine abschliefdende Aussage tiber die Anzahl der Vollzeitdquivalente lasst sich weder im lizenzpflichtigen
Briefbereich noch bei den lizenzfreien KEP-Diensten treffen.

10 Titigkeitsbericht Post 2012/2013, S. 38
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C Entwicklung und Struktur des Netzzugangs -
Analyse

1. Zugang zu Teilleistungen

Teilleistungen sind die um die Eigenleistungen der Nachfrager verminderten Teile der ansonsten als Ganzes
erbrachten Briefbeférderungsleistung (BVerwG, Urteil vom 20.05.2009, Az. 6 C 14.08). Ein auf dem Markt fiir
lizenzpflichtige Briefdienstleistungen marktbeherrschender Lizenznehmer ist verpflichtet, Teile der von ihm
erbrachten lizenzpflichtigen Briefbefoérderungsleistungen grundsitzlich gesondert anzubieten (§ 28 PostG).
Diese Verpflichtung trifft auf die Deutsche Post-Gruppe als (absoluten) Marktbeherrscher im Briefbereich zu.

Der Zugang zu diesem Netz der Deutsche Post-Gruppe steht sowohl ihren Wettbewerbern als auch ihren End-
kunden zu gleichen Konditionen offen. Der Netzzugang ermaoglicht es somit u. a. regional titigen Wettbewer-
bern ihren Kunden eine bundesweit flichendeckende Zustellung anzubieten.

Damit sich die Bundesnetzagentur einen Uberblick iiber das Marktgeschehen verschaffen kann, hat das
marktbeherrschende Unternehmen, hier also die Deutsche Post-Gruppe, alle abgeschlossenen Vertrége tiber
Teilleistungen der Bundesnetzagentur nach § 30 PostG innerhalb eines Monats nach Vertragsabschluss

vorzulegen.

In den Jahren 2014 und 2015 schloss die Deutsche Post-Gruppe insgesamt 16.540 (2014) bzw. 13.734 (2015,
Stand 31.10.2015) neue Teilleistungsvertrage mit Endkunden und Wettbewerbern ab. Dabei kann bislang
inhaltlich zwischen solchen Teilleistungsvertrigen unterschieden werden, bei dem der Vertragspartner des
Marktbeherrschers primir Transportvorleistungen erbringt, solchen, bei denen er Vorsortierungen leistet und
solchen, bei denen er die Entgeltsicherungen vornimmt.

1.1 Teilleistungen mit Transportvorleistungen

Diese Teilleistungen erfordern vom Vertragspartner des Marktbeherrschers unabhingig davon, ob es sich um
einen Wettbewerber oder einen Endkunden handelt, dass dieser einen Teil des gesamten Transportweges der
Dienstleistung des Grundproduktes erbringt.

Jahr 2014
Individualsendungen Inhaltsgleiche Gesamt
Sendungen
Teilleistungsvertrag BZA BZE BZE BZA/BZE
Vertragspartner Endkunden 37 73 5 115
Vertragspartner Wettbewerber 10 20 2 32
Vertrag zur Kooperation bei Infopost 34

Tabelle 5: Teilleistungsvertrige mit Transportvorleistungen im Jahr 2014
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Jahr 2015
Individualsendungen Inhaltsgleiche Gesamt
Sendungen
Teilleistungsvertrag BZA BZE BZE BZA/BZE
Vertragspartner Endkunden 21 49 3 73
Vertragspartner Wettbewerber 8 10 1 19

Vertrag zur Kooperation bei Infopost 36

(Stand: 31.10.2015)

Tabelle 6: Teilleistungsvertrage mit Transportvorleistungen im Jahr 2015

Die Zahl neuer Vertragsabschliisse mit Wettbewerbern sank seit 2008 von 125 Abschliissen auf 19 Abschliisse
im Jahr 2015 (Stand 31.10.2015), die mit Endkunden von 438 auf 73. Dartiber hinaus wiren von der faktischen
Ausgestaltung her hier auch noch die Teilleistungsvertrige ,,Kooperation bei Infopost“ hinzuzufiigen, die
quasi als BZA-Vertrage fir inhaltsgleiche Sendungen fungieren. Die Neuabschliisse zu diesem Vertragstypus,
bislang allerdings nur auf Endkunden beschrinkt, fielen von 2008 bis 2015 (Stand 31.10.2015) von 209 auf 36.

Anzahl Teilleistungsvertrage

209
173
150
115
82
73
58
46 47 46
42
34 36
% 32
17 19
10 I
o B
2010 2011 2012 2013 2014 2015

m Teilleistungen Wettbewerber (BZA Brief/BZE Brief/BZE Infopost)
Teilleistungen Endkunden (BZA Brief/BZE Brief/BZE Infopost)

Teilleistungen Endkunden (Kooperation bei Infopostversand)
(Stand 31.10.2015)

Abbildung 17: Teilleistungsvertrige mit Beforderungsleistungen zu oder beginnend an Grofannahmestellen
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1.2 Teilleistungen mit Vorsortierungsvorleistungen

Hierzu zdhlen die Teilleistung ,Kooperation bei Infopostversand“ (siehe unter 1.1) und die Vorsortierung
Infopost (LR- und PLZ-Sortierung fir Bund-/Behilterfertigung oder LZ- und LR-Sortierung fiir Paletten-
fertigung). Zu der Vorsortierung Infopost wird aber kein schriftlicher Vertrag abgeschlossen.

1.3 Teilleistungen mit Entgeltsicherungsvorleistungen

Diese Vertragsgruppe wird von dem Vertragstypus ,Freimachung iiber Absenderfreistempelung” dominiert.
Insgesamt sank die Anzahl der Teilleistungsvertriage, die Entgeltsicherungen zum Inhalt haben, von
16.344 (2014) auf bislang 13.587 (Stand 31.10.2015).

Jahr 2014 2015
;E;;adc:r;l:egisl:::wrpelung 16.094 13.412
Freimachung mit DV-Anlagen Absender 17 14
OV A . X
Teilnahme am DV- 217 147

Freimachungsverfahren

(Stand 31.10.2015)

Tabelle 7: Teilleistungsvertrage mit Entgeltsicherungsvorleistungen 2014 und 2015

1.4 Zusatzvereinbarungen zu Teilleistungsvertriagen

Fiir die Einlieferung von Sendungen verbundener Unternehmen besteht bei einem Teil der Teilleistungs-
vertrige die Moglichkeit, einen Zusatzvertrag abzuschliefien. Dadurch kénnen die Sendungen dieser Unter-
nehmen gemeinsam eingeliefert werden, um durch die Biindelung ggf. eine hohere Entgelterméfigungsstufe
zu erreichen. Bislang wurden aber nicht alle Abschlussmoglichkeiten ausgeschopft. Zusatzvereinbarungen
kénnen grundséitzlich von Endkunden und Wettbewerbern abgeschlossen werden.

Jahr 2014 2015

Zusatzvereinbarung Teilleistungen BZA

. 2 1
Kunde Brief
Zusatzvereinbarung Teilleistungen BZE

. 1 1
Kunde Brief
Zusatzvereinbarung zum Vertrag (iber 1 17

die Kooperation bei Infopostversand

(Stand: 31.10.2015)

Tabelle 8: Zusatzvereinbarungen zu Teilleistungsvertrigen 2014 und 2015
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2. Zugang zu Postfachanlagen

2.1  Marktsituation

Ein auf dem Markt fir lizenzpflichtige Briefdienstleistungen marktbeherrschender Lizenznehmer ist nach

§ 29 Abs. 1 PostG grundsatzlich verpflichtet, Wettbewerbern gegen Entgelt die Zufiihrung von postfach-
adressierten Sendungen zu den von ihm betriebenen Postfachanlagen zu gestatten. Die Vertrage tiber den
Zugang zu den Postfachanlagen des marktbeherrschenden Lizenznehmers unterliegen ebenfalls der Vorlage-
pflicht nach § 30 PostG.

Die Anzahl der jahrlich neu geschlossenen Vertrige in diesem Bereich pendelt auf einem sehr niedrigen
Niveau. Wurden im Jahr 2014 drei Vertrage neu geschlossen, so war es im Jahr 2015 kein Vertrag (Stand
31.10.2015).

2.2  Ausgestaltung der Dienstleistung durch den Marktbeherrscher

Zur Erbringung der Dienstleistung nimmt die DP AG die vom Lizenznehmer eingelieferten postfach-
beanschrifteten Briefsendungen bei den vertraglich vereinbarten Postfachanlagen an und legt sie dort in die
Postfacher ein. Ausgenommen sind Sendungen mit Zusatzleistungen, z. B. Sendungen, die nur gegen
Empfangsbestitigung, Ablieferungsnachweis oder Einzug des Nachnahmebetrages an den Empfanger
zugestellt werden sollen. Die vereinbarten Postfachanlagen kénnen sich bei den Groflannahmestellen Brief
oder bei den Partnerfilialen der DP AG befinden. Dariiber hinaus kénnen es auch eigenstindige Postfach-

anlagen sein.

Die Entgelte fiir die Inanspruchnahme dieser Dienstleistung durch die Wettbewerber unterliegen der

Genehmigung der Bundesnetzagentur.

Die Annahme der einzulegenden Briefsendungen erfolgt bei Postfachanlagen der Partnerfilialen werktiglich
innerhalb der jeweiligen értlichen Offnungszeiten, montags bis freitags jedoch lingstens bis 16.00 Uhr und
samstags langstens bis 11.00 Uhr. Die Zeiten fiir die Annahme zur Einsortierung in die Postfacher sind in
Ziffer 2 Abs. 2 Satz 1 der AGB Postfach-Zugang geregelt. Die Regelung in Ziffer 2 Abs. 2 Satz 1 der

AGB Postfach-Zugang gelten auch fiir Annahme zur Einsortierung in die Postfacher bei den Groffannahme-
stellen Brief der DP AG. Insoweit wird nicht unterschieden zwischen Filialen und Grof!annahmestellen.

Abweichend nimmt die DP AG die Briefsendungen bei eigenstindigen Postfachanlagen, also solchen, die
keiner Filiale angeschlossen sind, zu den jeweils dort vorgegebenen 6rtlichen Sortierzeiten zum Einlegen in

die Postficher entgegen. Diese Zeiten sind in Ziffer 2 Abs. 2 Satz 2 AGB Postfach-Zugang geregelt.

Die Festlegung der Sortierzeiten liegt in der Verantwortung der jeweiligen Niederlassungen und wird
individuell vor Ort geregelt.

Vertragsgemafd nimmt die DP AG alle Sendungen an, die der Lizenznehmer auf der Grundlage seiner ihm von
der Bundesnetzagentur erteilten Lizenz befordert. Dartiber hinaus nimmt die DP AG auch andere Sendungen

zur Einlegung in die Postficher an. Sie miissen aber groflenkompatibel zum Postfach sein.

Die (Brief-) Sendungen haben den Anforderungen der AGB Postfach-Zugang zu entsprechen. Sie miissen

insbesondere eine korrekte und vollstindige Postfach-Anschrift tragen, die den Namen des Empfangers, die
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Postfach-Nummer und den Bestimmungsort mit vorangestellter Postfach-Postleitzahl enthalten. Sendungen
mit unvollstindigen Postfach-Anschriften werden nicht angenommen. Vorausverfiigungen sind ebenfalls
nicht zugelassen.

Auf der Aufschriftseite der Sendungen muss der einliefernde Lizenznehmer einen deutlich sichtbaren
Hinweis auf seine Firma angebracht haben. Diesbeziiglich hat der Lizenznehmer schon beim Vertrags-
abschluss und dariiber hinaus unverziiglich bei jeder Anderung der DP AG einen Musterabdruck zur
Verfligung zu stellen. Zudem hinterlegt der Lizenznehmer einen Musterabdruck bei den Annahmestellen der

vereinbarten Postfachanlagen.

Die Sendungen miissen nach folgenden Regeln geordnet in stabilen und stapelfihigen Behiltnissen des

Lizenznehmers an den vereinbarten Postfachanlagen eingeliefert werden:

« Einsortierung der Sendungen in die Behéltnisse mit gleichgerichteten Aufschriften.

+  Aufsteigende Vorsortierung der Sendungen nach Postfach-Schrinken (Postfach-Postleitzahl) sowie
innerhalb der Postfach-Schranke aufsteigende Vorsortierung nach Postfach-Nummern.

« Vorsortierung simtlicher Sendungen fiir einen Empfinger nach nur einer Postleitzahl, d. h. Sendungen
fir Groflempfinger werden gesammelt iibergeben, auch wenn die Postleitzahlen auf den Sendungen
verschieden sind.

»  Bei einer Gesamteinlieferungsmenge von mehr als 50 Stiick je Postfachanlage und Tag miissen die
Sendungen mit einer fortlaufenden Nummerierung (hintereinander aufsteigende Zahlenfolge) jeweils mit
1 beginnend versehen sein. Die Nummerierung muss immer an der gleichen Stelle auf der

Sendungsumhiillung angebracht werden.

- Um Verwechslungen mit Briefsendungen der DP AG zu vermeiden, diirfen die Sendungen nicht in deren
Briefbehiltern eingeliefert werden.

+  Der Lizenznehmer tibergibt der DP AG bei jeder Einlieferung einen/eine vollstindig und zutreffend
ausgefiillten Einlieferungsbeleg/Einlieferungsliste. Der Einlieferungsbeleg/die Einlieferungsliste muss bei
jeder Einlieferung einen entsprechend generierten Matrixcode aufweisen. Andernfalls ist die DP AG
berechtigt, die Einlieferung abzulehnen. Auflerdem hat der Lizenznehmer zur Legitimation bei der
Einlieferung seine POSTCARD vorzulegen. Die POSTCARD (ohne Zahlungsfunktion) wird dem Lizenz-
nehmer von der DP AG nach Vertragsabschluss kostenlos zur Verfiigung gestellt und dient ausschliefilich

seiner Identifikation.

2.3  Beurteilung durch die Nutzer

Im Rahmen einer Sondererhebung der Bundesnetzagentur im Jahr 2015 zur Nutzung des Zugangs zu Post-
fachanlagen konnte festgestellt werden, dass Sendungen, die an Postficher adressiert sind, grundsitzlich an
jedem Werktag eingeliefert werden. Aber selbstverstindlich schwankt die Nutzung im Laufe der Woche. Am
héufigsten werden Sendungen am Dienstag, Mittwoch und Donnerstag eingeliefert. Zwei von drei Nutzern
der Dienstleistung Zugang von Postfachanlagen liefern an diesen Wochentagen Sendungen ein. Dabei sind die
Einlieferungen von Lizenznehmer zu Lizenznehmer naturgemaf; unterschiedlich hoch. Wahrend ein Drittel
aller Einlieferer allgemein maximal 19 Sendungen einliefert, sind es bei jedem zwanzigsten immerhin 500 und
mehr Sendungen. Das diirfte - zumindest tendenziell - auch mit der Héhe der von den Nutzern insgesamt

beférdertem Sendungen im Zusammenhang stehen: ca. 30 Prozent aller Nutzer der Dienstleistung
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Postfachanlagenzugang haben innerhalb der letzten drei Monate vor der Befragung weniger als 300.000 Sen-
dungen befoérdert und zugestellt, aber nur 6 Prozent der Nutzer haben im gleichen Zeitraum zwischen 10 Mio.
und 30 Mio. Sendungen beférdert und zugestellt.

Nur knapp die Hilfte aller Postfachanlagen-Zugangsnutzer ist mit den Annahmezeiten wirklich zufrieden.
Dabei reicht die Wunschliste der weniger zufriedenen Nutzer von fritheren Annahmezeiten tiber spitere
Annahmezeiten bis zu ganztigigen Annahmezeiten oder auch einheitlichen Annahmezeiten. Hier scheint es
also Verbesserungspotential zu geben.

Vor diesem Hintergrund ist moglicherweise auch der niedrige Anteil der iber Postfachanlagen zugestellten
Sendungen zu sehen: Nahezu vier von fiinf Lizenznehmern, die diese Dienstleistung nutzen, stellen maximal
1 Prozent ihrer Sendungen tber Postfachanlagen zu. Dieses Bild wird dadurch verstérkt, wenn beriicksichtigt
wird, dass vier von zehn Nutzern - zumindest auch - adressierte Sendungen statt an die Postfachadresse an die
Hausanschrift zustellen. Dabei schwankt der Anteil dieser abgednderten Zustellungen von unter 0,1 Prozent

bis iiber 3 Prozent am gesamten Zustellaufkommen.

Moglicherweise fihren auch Probleme bei der Einlieferung der Sendungen bei den Annahmestellen der
DP AG zu einer kritischen Haltung gegentiber dieser Dienstleistung. Mégen die Beanstandungen durch die
Bediensteten der Annahmestellen berechtigt sein oder auch nicht, festzuhalten bleibt, dass bei mehr als der
Halfte aller Nutzer in den letzten drei Monaten vor der Befragung eine oder mehrere Einlieferungen bean-
standet wurden. Das konnte auch als Zeichen fiir eine erforderliche Anpassung der Ausgestaltung dieser
Dienstleistung gesehen werden.

2.4 Verwendung des Postfachzugangs

Die Dienstleistung Zugang zu Postfachanlagen der DP AG wird von den Nutzern nicht nur fiir das Einlegen
von lizenzpflichtigen Postsendungen genutzt. Jeder dritte Zugangsberechtigte nutzt diese Dienstleistung auch
fiir andere, kleinere Produkte. Uber 50 Prozent dieser ,Zusatzverwender haben die Dienstleistung auch fiir
Zeitschriften, Zeitungen oder Warensendungen genutzt. Auch Kataloge, Biichersendungen und Packchen

wurden schon zum Einlegen in die Postfacher iibergeben.
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3. Zugang zu Informationen iiber Adressinderungen

3.1 Marktsituation

Ein auf dem Markt fiir lizenzpflichtige Briefdienstleistungen marktbeherrschender Lizenznehmer ist zudem
nach § 29 Abs. 2 PostG verpflichtet, Wettbewerbern gegen Entgelt den Zugang zu den bei ihm vorhandenen
Informationen iiber Adressinderungen zu gestatten. Auch diese Vertrige sind der Bundesnetzagentur inner-

halb eines Monats nach Vertragsschluss vorzulegen (§ 30 PostG).

Auch die Anzahl der neu geschlossenen Vertrige in diesem Bereich ist gering. Im Jahr 2014 wurden finf
Vertrige tiber den Zugang zu Informationen iiber Adressinderungen neu geschlossen; im Jahr 2015 waren es
vier Vertrage (Stand 31.10.2015).

3.2  Ausgestaltung der Dienstleistung durch den Marktbeherrscher

Zur Erbringung dieser Dienstleistung erhilt die Deutsche Post-Gruppe die Informationen durch die Nach-
sendeauftrige ihrer Kunden. Die zu entrichtenden Entgelte der Wettbewerber unterliegen der Genehmigung
der Bundesnetzagentur.

Innerhalb des Konzerns hat die DP AG die Deutsche Post Direkt GmbH damit beauftragt, die technische Aus-
gestaltung dieser Dienstleistung zu iibernehmen. Die Deutsche Post Direkt GmbH {ibernimmt ebenfalls die
Leistungserbringung hinsichtlich der Betreuung der Wettbewerber im tiglichen Handling. Demgegeniiber
erfolgen das Vertragsmanagement (Anbahnung, Abschluss, Pflege, Anderung, Archivierung) sowie die Abrech-
nung durch die DP AG.

Die Deutsche Post-Gruppe bietet den Zugang zu Adressidnderungen in drei verschiedenen Varianten an:

Bei der Variante ,,Einzelabgleich” muss sich der Wettbewerber iiber seinen Browser an seinem persénlichen
Online-Konto authentifizieren, das nach Vertragsabschluss mit der DP AG auf dem Internetserver der Deut-
sche Post Direkt GmbH fiir ihn eingerichtet wurde. Im Anschluss kann er eine Suchanfrage starten und die in
der Regel von unzustellbaren Sendungen entnommenen Altadressen auf zugehdrige Umzugsadressen abglei-
chen. Ferner kann er sich bei Bedarf die erhaltenen Umzugsinformationen fiir seine Zustelltitigkeiten
ausdrucken.

Bei der Variante ,,Batch- oder Sammelabgleich/Stapelverarbeitung” meldet sich der Nutzer ebenfalls zunichst
an seinem Online-Konto an. Der Unterschied zum ,Einzelabgleich“ besteht darin, dass in einem Arbeitsgang
eine Vielzahl von Adressen abgeglichen werden kann, und zwar mittels einer Datei, in der alle zu tiberprii-

fende Altadressen aufgefiihrt sind.

Die dritte Variante, der sogenannte ,,Optionale Webservice®, steht fiir diejenigen Wettbewerber zur Verfii-
gung, die eine automatisierbare, technische Anbindung an den Zugang zu Adressinderungen wiinschen. Die
Anbindung bzw. Integration ist vom Wettbewerber zu beauftragen, und die Kosten hierfiir sind von ihm zu
tragen.

Zur Unterstiitzung des Wettbewerbers bei Problemen mit dem Adresszugang bietet die
Deutsche Post Direkt GmbH zwei verschiedene Moglichkeiten an. Der ,First-Level-Support“ bietet Hilfe bei
immer wiederkehrenden, bekannten Fragestellungen an und wird telefonisch abgewickelt.
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Der ,,Second-Level-Support” kommt bei Problemstellungen in Betracht, die einer kundenspezifischen Losung
bedirfen. Hierflir wird ein separater Vertrag zwischen dem Wettbewerber und der
Deutsche Post Direkt GmbH abgeschlossen.

3.3  Beurteilung durch die Nutzer

Die Bundesnetzagentur hat im Jahr 2015 auch eine Sondererhebung zum Zugang zu Adressinderungen
durchgefiihrt. Die Befragung ergab, dass von den angebotenen Abgleichvarianten der Einzelabgleich mit Ab-
stand am hiufigsten verwendet wird. Drei von vier Anfragen erfolgen iiber diese Variante. Etwa 80 Prozent
der Nutzer nehmen sie an vier oder mehr Tagen in Anspruch. Der grofle Zuspruch zu dieser Variante deutet
auf eine ausgereifte, nutzerfreundliche Dienstleistung hin. So haben neun von zehn Nutzern keinerlei

Problem mit der Dienstleistung.

Demgegentiber ist der Batch- oder Sammelabgleich / die Stapelverarbeitung nicht sehr gefragt. Lediglich jede
zwanzigste Abfrage erfolgt auf diesem Wege. Allerdings ist daran zu erinnern, dass mit jeder Abfrage gleich
eine Vielzahl von Adressabgleichen erfolgen kann. In technischer Hinsicht gelingt den Nutzern die Anmel-
dung zu dieser Angebotsvariante tiber das Internet reibungslos. Es ist jedoch darauf hinzuweisen, dass die
Ergebnisse aus Sicht der Nutzer nicht unbedingt den Erwartungen entsprechen. Moglicherweise kann hier
noch eine Optimierung des Verfahrens erfolgen, ebenso wie evtl. auch die Handhabung hinsichtlich der

Benutzerfiihrung nachgebessert werden kénnte.

Einen fiihlbar hoheren Zuspruch im Vergleich zum Batch- oder Sammelabgleich / zur Stapelverarbeitung
erhilt der optionale Webservice: Jede fiinfte Anfrage erfolgt tiber diese Dienstleistungsvariante. Ebenso wie
der Einzelabgleich wird er von ca. 80 Prozent der Nutzer an vier oder mehr Wochentagen genutzt. Allerdings
scheint die technische Implementierung nicht ganz so einfach zu sein: Bei zwei von zehn Anwendern gab es
Probleme bei der Integration der Software, und vier von zehn Anwendern benétigten interne oder externe
IT-Fachleute zur Installation der Software. Nach der Installation erscheinen die Probleme allerdings weit-

gehend gel6st: Lediglich einer von zehn Nutzern stuft die Handhabung als deutlich benutzerunfreundlich ein.

Werden alle Varianten des Zugangs zu Adressinderungen zusammen genommen, so ist festzustellen, dass die
Nutzer in hohem Mafe mit den vom Marktbeherrscher gelieferten Informationen zufrieden sind: Neun von
zehn sehen den Umfang der gelieferten Informationen als ausreichend an, ebenso viele stufen auch die Form

der gelieferten Informationen so ein.

3.4 Verwendung der Adressdaten

Die Dienstleistung Zugang zu Adressinderungen der Deutsche Post-Gruppe wird von den Nutzern nicht nur
fur die Zustellung von Briefen genutzt. Ebenso hiufig wird sie fir Zustellung von Zeitungen / Zeitschriften

und Packchen / Warensendungen in Anspruch genommen.
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D Entwicklung der nationalen Briefpreise

Seit der Offnung des Briefmarktes im Jahr 1998 waren die Preise fiir Einzelbriefsendungen innerhalb Deutsch-
lands (Standard-, Kompakt-, GroR-, Maxibrief sowie Postkarte) zunichst stabil. Im Zeitraum von 1998 bis 2009
ist das Preisniveau inflationsbereinigt sogar um mehr als 20 Prozent gesunken?'.

Jahr 2010-2012 2013 2014 2015
Standardbrief bis 20 g 0,55 0,58 0,60 0,62
Kompaktbrief bis 50 g 0,90 0,90 0,90 0,85
GroRbrief bis 500 g 1,45 1,45 1,45 1,45
Maxibrief bis 1.000 g 2,40 2,40 2,40 2,40
Postkarte 0,45 0,45 0,45 0,45
(jeweils zum 01.01. des Jahres) (in Euro)

Tabelle 9: Briefpreise 2010 bis 2015

Nach dem 01.01.2013 wurde das Porto fiir den Standardbrief mit Genehmigung durch die Bundesnetzagentur
im Rahmen des Price-Cap-Verfahrens schrittweise von 0,55 Euro auf aktuell 0,62 Euro angehoben. Gleichwohl
lag der Anstieg des Briefbeférderungspreisindex von 2010 bis 2015 noch immer leicht unter dem Anstieg des
Lebenshaltungskostenindex, so dass das Preisniveau fiir Einzelbriefsendungen insgesamt in diesem Zeitraum
inflationsbereinigt um 0,6 Prozent gesunken ist.

1 Vgl. Bundesnetzagentur, Jahresbericht 2009, S. 143
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Allgemeine Preisentwicklung und Briefpreise der DP AG
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Lebenshaltungskostenindex (Ausgaben fir die Produkte im Warenkorb des Endverbrauchs der
privaten Haushalte in Deutschland); Lebenshaltungskosten 2010 = 100%

Briefbeférderungspreisindex der Deutsche Post AG (gewichtete Preise fur die
Einzelbriefsendungen Postkarte, Standard-, Kompakt-, GroRR- und Maxibrief); Preise Deutsche Post
AG 2010 = 100%

Abbildung 18: Allgemeine Preisentwicklung und Briefpreise der DP AG
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E Wettbewerbsentwicklung insgesamt

Lizenzpflichtiger Briefbereich

Der Briefmarkt insgesamt ist gepréagt von leicht riicklaufigen Sendungsmengen. Gleichzeitig sind die Umsétze
stabil. Bedingt durch die zunehmende elektronische Substitution ist, anders als im KEP-Bereich, mit weiteren
Mengenriickgingen zu rechnen. Es wird erwartet, dass sowohl in der privaten als auch in der geschiftlichen
Kommunikation physische Briefdienstleistungen noch stirker durch elektronische Angebote verdringt wer-
den. Zu einer Verstidrkung der elektronischen Substitution kdnnte auch das Gesetz zur Férderung der elektro-
nischen Verwaltung (EGovG) beitragen, in dem die Beh6rden zur Schaffung von Zugingen fiir rechtsverbind-
liche elektronische Kommunikation verpflichtet werden (vgl. § 2 EGovG). Wie stark der Mengenriickgang

ausfallen wird, ist derzeit noch nicht absehbar.

Nach wie vor ist die Deutsche Post-Gruppe mit einem Marktanteil von rund 88 Prozent das eindeutig markt-
beherrschende Unternehmen. Der Aufbau und Unterhalt von alternativen flichendeckenden Zustellnetzen ist
im Hinblick auf tendenziell sinkende Sendungsmengen und die daraus resultierende geringe Auslastung nur

schwer zu realisieren.

Die Vermutung, dass sich der Teilleistungsbereich als Impulsgeber fiir mehr Wettbewerb im Briefmarkt
erweisen konnte, kann anhand der vorliegenden Marktdaten (s. a. Kapitel I.B.3: Lizenzpflichtige Briefdienst-
leistungen) derzeit nicht bestitigt werden. Die Umsitze, die von den Wettbewerbern in diesem Bereich erzielt
wurden, stagnieren (s. a. Kapitel I.B.3: Lizenzpflichtige Briefdienstleistungen.), wihrend die DP AG mit ihrer
Tochter Deutsche Post InHaus Services GmbH selbst in diesem Markt erfolgreich titig ist.

Die Anzahl der im Markt aktiven Wettbewerber sinkt weiter. Dabei scheiden tiberwiegend kleine Unterneh-
men aus. Auch die Zahl neu zu erteilender Lizenzen ist riicklaufig (s. a. Kapitel IIL.A.1: Lizenzerteilung). Es wird
damit gerechnet, dass sich dieser Trend in den kommenden Jahren fortsetzt und sich die Marktkonzentration
weiter verstirkt. Die Wettbewerber der Deutsche Post-Gruppe sind mit ihrem Angebot weitgehend auf spezi-
fische Kundengruppen angewiesen und bieten ihre Leistungen vornehmlich Geschiftskunden an. Ein hoher
Lohnanteil und die weiterhin geringen Margen erschweren es ihnen, ihre Marktstellung entscheidend auszu-
bauen. Um sich tiberhaupt im Markt etablieren zu kénnen, miissen sie ihre Dienstleistungen zudem zu
Preisen anbieten, die unterhalb derer der Deutsche Post-Gruppe liegen. Hinzu kommt die derzeitige steuer-
rechtliche Ungleichbehandlung der Angebote der DP AG und deren Wettbewerber bei Universaldienst-

leistungen.
KEP-Markt

Die Marktstruktur und die Wettbewerbssituation stellen sich in den einzelnen Bereichen des KEP-Marktes

sehr unterschiedlich dar.

Der Kurierbereich ist geprigt von vielen kleinen Unternehmen (meist Einzelunternehmen), die in der Regel
regional titig sind. Teilweise arbeiten die Anbieter in groRen Netzwerken. Der deutsche Markt gilt allgemein
als gesittigt und ausdifferenziert. Kurierdienste sind hauptsachlich im B2B-Segment titig. Der Empfanger-

wunsch nach einer taggleichen Auslieferung von online bestellten Waren bietet Kurierdiensten vermehrt ein
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neues Betdtigungsfeld im B2C-Segment, weshalb in den nédchsten Jahren mit einer positiven Entwicklung zu
rechnen ist. In den letzten Jahren war der Kurierbereich eher durch riicklaufige Entwicklungen aufgrund von
elektronischer Substitution geprégt.

Im Expressbereich sind neben den grofien global agierenden Anbietern (z. B. DHL, GO! und FedEx) auch
mittelstindische Unternehmen im deutschen Markt aktiv, die sich teilweise in Verbiinden zusammenge-
schlossen haben. Des Weiteren bieten in Deutschland rund 16.000 Speditionen auch Expressservices an.
Expressdienste beférdern traditionell fast ausschliefdlich B2B-Sendungen. Ihre wirtschaftliche Entwicklung ist
somit sehr konjunkturabhingig. Zusitzliche Wachstumspotentiale ergeben sich aus der Tatsache, dass die
Nachfrage nach Expressdienstleitungen im B2C-Segment zunimmt. Hierbei handelt es sich meist um online
erworbene grofRe und schwere Waren wie z.B. M6bel und grof3e elektronische Gerite (s. a. Kapitel L. B. 2: Nicht
lizenzpflichtige Postdienstleistungen), auf deren Beférderung die klassischen Paketdienste nicht ausgelegt
sind. Die Anbieter tibernehmen dabei nicht nur die Zustellung der Waren, sondern bieten zusétzlich Services
wie Montage oder Anschluss an.

Im Paketbereich herrschen in Deutschland wettbewerbliche Strukturen. Hier sind die nachstehenden finf
Unternehmen fithrend (alphabetische Reihenfolge): DPD, DP DHL, GLS, Hermes und UPS.

Umsatzanteil
in%
8
13

= Anbieter a
44 = Anbieter b
= Anbieter ¢
17 Anbieter d
Anbieter e

N

18

Abbildung 19: Marktanteile (Umsatz) Paketbereich 2014

Das B2C-Segment wurde lange Zeit nur von DP DHL und Hermes bedient, wihrend die anderen Anbieter
ausschliellich im B2B-Geschift titig waren. Mit dem boomenden Versandhandel tiber das Internet hat das
B2C-Segment in den letzten Jahren an Bedeutung gewonnen und die Anbieter von B2B-Beférderung dazu
bewogen, im B2C-Segment titig zu werden. DPD, GLS und UPS haben mittlerweile neben der flichendecken-
den Zustellung an Privatempfanger auch ein bundesweites Netz an Annahme- und Abholstellen errichtet (s. a.
Kapitel L. B. 2: Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen).
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Gleichwohl bleibt festzuhalten, dass der Abstand zwischen dem Marktanteil des groften Anbieters (44 Pro-
zent) und anderen Akteuren weiterhin deutlich ausfallt. Aufgrund des zu erwartenden weiteren Wachstums
des E-Commerce ist auch mit zunehmend wachsenden Mengen und Umsétzen im Paketbereich zu rechnen.

Ob dies zu Verschiebungen der Marktanteile fiihrt, bleibt abzuwarten.

Das Wachstumspotenzial der etablierten Paketdienste konnte sich aber auch abschwiachen, weil moglicher-
weise zusitzliche Konkurrenz durch die Online-Héandler selbst entsteht. Presseberichten zu Folge plant
Amazon, zukiinftig seine Waren durch einen eigenen Lieferservice noch am selben Tag an die Kunden auszu-
liefern'2. Ferner ist die immer stirker werdende Verhandlungsmacht von Grof3versendern, wie beispielsweise
Amazon oder Zalando, nicht zu verachten.'® Ferner ist zu beobachten, dass kleine und leichte Artikel zuneh-

mend als kostengiinstige Warensendung durch Briefdienstleister beférdert werden.

12 Vgl. KEP Nachrichten Nr. 38/17. September 2015
13 Vgl. Artikel ,,Unibox: Kampf um Paketkasten im Vorgarten®, www.welt.de/143730052, abgerufen am 06.10.2015
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II Stellungnahme gemaR § 47 PostG

Die Bundesnetzagentur ist gemafd § 47 PostG aufgefordert, eine Stellungnahme zu der Frage abzugeben, ob
sich eine Anderung der Festlegung des Universaldienstumfangs empfiehlt. In Anbetracht der tiefgreifenden
Verdnderungen, die die Digitalisierung fiir die Postmérkte mit sich bringt, wird dem Post-Universaldienst der-
zeit nicht nur in Deutschland, sondern in einer Vielzahl anderer Linder in und aufRerhalb von Europa beson-
dere Aufmerksamkeit geschenkt. Einige Lander haben auf den mit der Digitalisierung einhergehenden Sen-
dungsmengenriickgang bei Briefen bereits mit einer Reduktion von Universaldienstauflagen reagiert. Damit

verbunden ist die Hoffnung, Kosten- und Preissteigerungen in Grenzen zu halten.

In Deutschland ist der dufiere Druck fiir kurzfristige Anpassungen zurzeit noch vergleichsweise gering. Der
Sendungsmengenriickgang verlduft moderat, die Finanzierung des Universaldienstes ist gesichert. Da Verian-
derungen im Marktverhalten in der digitalen Welt aber sehr schnell und grundlegend durchschlagen kénnen,
sieht die Bundesnetzagentur den dringenden Bedarf, vorausschauend Konzepte fiir einen tragfihigen und

zukunftsfihigen Universaldienst in Deutschland aufzuzeigen und mit den Marktakteuren zu diskutieren.

Das derzeitige Meinungsbild, das die Bundesnetzagentur im Wesentlichen aus der Anhérung des von ihr zum
Universaldienst veréffentlichten Impulspapiers gewonnen hat, kann hierbei nur einen Zwischenstand dar-
stellen. Die Bundesnetzagentur hilt es fir zielfiihrend, zum jetzigen Zeitpunkt noch keine konkreten Vor-
schlige zur Anderung einzelner Vorschriften zum Universaldienstumfang zu unterbreiten. Aus ihrer Sicht ist
es vielmehr angezeigt, die Diskussion zur Erforderlichkeit einer Anpassung des Universaldienstregimes auf-
grund der gewonnenen Erkenntnisse zunéchst fortzusetzen und den Wissensstand mit wichtigen Daten und

Fakten zu fundieren.

Das weitere Vorgehen steht dabei auf drei Sdulen: Konzepte aufzeigen, Verbraucherschutz starken und

Branchendialog férdern.

1. Universaldienst im Zeitalter der Digitalisierung

Die Postmirkte unterliegen aufgrund der Digitalisierung erheblichen Verdnderungen. Der Umgang mit Post-
dienstleistungen hat sich in den vergangenen Jahren stark verdndert. Diese Entwicklung fiihrt einerseits durch
Substitutionseffekte zu steigendem Druck auf den Briefmarkt. Andererseits eréffnen sich viele neue Wachs-
tumschancen, die sich insbesondere aufgrund des boomenden E-Commerce im Paketmarkt bemerkbar
machen. In diesem Umfeld entwickeln die Marktakteure derzeit vielfaltige Geschiftsmodelle und neue,
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innovative Losungen, die haufig auch den privaten Kunden zugutekommen. So profitiert der Paketempfianger
z. B. von frei zu wiahlenden Zustelloptionen wie Wochenend- und Abendzustellung oder der Moglichkeit,
Zustellorte noch kurzfristig zu verdndern.

Der Universaldienst ist der technischen und gesellschaftlichen Entwicklung nachfragegerecht anzupassen
(§ 11 Abs. 2 Satz 2 PostG). Die Frage nach etwaigen Anderungen des Post-Universaldienstes ist im Lichte der
fortschreitenden Digitalisierung und ihrer Wirkungen zu beurteilen. Korrespondenz und Kommunikation
laufen vielfach iber Computer und Smartphones. Die einschligige Verordnung, die Post-Universaldienst-
leistungsverordnung (PUDLV), und die europiischen Regelungen der Postdienste-Richtlinie entstammen
jedoch den 1990er-Jahren, also einer Zeit, in der die elektronische Kommunikation noch nicht die Massen
erreicht hatte. Ziel auf europédischer Ebene war es seinerzeit, eine ausreichende und qualitativ hochwertige
Versorgung mit Postdienstleistungen im Sinne eines funktionsfihigen Binnenmarktes erst einmal herzu-
stellen. Die Postmarkte und die sie bewegenden Fragestellungen haben sich seitdem erheblich verandert.
Anderungen zu den Universaldienstvorgaben hat es nicht gegeben. Umso dringender stellt sich aus Sicht der
Bundesnetzagentur daher die Frage, ob der aktuelle bzw. zukiinftige Bedarf noch identisch ist mit dem vor

rund 20 Jahren festgestellten Grundbedarf und wie eine zeitgemaifie Infrastruktursicherung aussehen sollte.

2. Impulspapier

Die Bundesnetzagentur hat im November 2014 zur Vorbereitung der Stellungnahme geméaf § 47 Postgesetz in
ihrem Amtsblatt und auf ihrer Internetseite ein Impulspapier zu den Herausforderungen des Post-Universal-
dienstes zur Kommentierung veroffentlicht. Damit wurde ein offener Prozess gestartet, der es ermoglichte,

alle interessierten Kreise im Vorfeld einer Empfehlung einzubeziehen.

In dem Impulspapier werden die wesentlichen Entwicklungen und Herausforderungen dargestellt. Im ersten
Teil hat die Bundesnetzagentur den aktuellen europiischen und nationalen Rechtsrahmen fiir den Post-
Universaldienst skizziert. Eine Beschreibung der Entwicklungen auf den Brief- und Paketmairkten schliefit
daran an, jeweils verbunden mit einer Darstellung der von den Marktakteuren vorangetriebenen Geschifts-
modelle und Innovationen. Es folgt ein kurzer Uberblick iiber bereits von anderen Institutionen veréffent-
lichte Studien und Berichte zum Universaldienst. Im letzten Teil des Papiers werden die sich aus den Entwick-

lungen ergebenden Herausforderungen fiir die postalische Grundversorgung umrissen.

Das Impulspapier wurde inhaltlich bewusst breit angelegt. Das gilt zum einen fiir die Darstellung der Ideen
und Losungen, mit denen die Unternehmen schon jetzt auf die Herausforderungen reagieren. Zum anderen
betrifft es die Darstellung moglicher Entwicklungen, z. B. die gemeinsame Nutzung von Infrastruktur-

elementen.

3. Ergebnis der Anhorung zum Impulspapier

Die Bundesnetzagentur hat 16 Stellungnahmen zu dem Impulspapier erhalten. Beteiligt haben sich neben der
DP AG und den grofien Branchenverbdnden u. a. die Verbraucherzentralen Nordrhein-Westfalen und Thiirin-
gen (VZ NRW / TH), die Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande (BVKom), der Deutsche
Industrie- und Handelskammertag (DIHK), die Monopolkommission, der Wissenschaftliche Arbeitskreis fiir
Regulierungsfragen (WAR) und die Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft (ver.di). Alle Stellungnahmen wur-

den auf der Internetseite der Bundesnetzagentur veroffentlicht.



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode —49 - Drucksache 18/7011

Eine Mehrheit der Kommentatorinnen und Kommentatoren pladiert fiir einen im Wesentlichen unveran-
derten Fortbestand der geltenden Regelungen der PUDLV. Es wird ein breites Interesse an der Beibehaltung
des Status quo deutlich. Daneben sehen die Kommentatoren zum jetzigen Zeitpunkt nur vereinzelten

Anderungsbedarf:

In einzelnen Stellungnahmen wird eine teilweise Absenkung der Universaldienstvorgaben vorgeschlagen. Am
weitesten geht dabei der Vorschlag, die Paketdienstleistungen angesichts der Wettbewerbsentwicklung ersatz-
los aus den Universaldienstvorgaben zu streichen (BIEK). Es wird aber auch angeregt, nur noch in geringem
Mafle nachgefragte Leistungen, wie z. B. Eil- und Wertbrief, aus dem Katalog der Pflichtleistungen zu
streichen (DP AG).

Fir Standorte der stationdren Einrichtungen gibt es die Forderung nach grofierer Flexibilitit. Die starren
Vorgaben zur Filialdichte sollen aufgeweicht werden, um die Filialstandorte an die tatsdchliche Nachfrage
anzupassen, ohne dabei jedoch die Gesamtzahl der Filialen zu reduzieren (DP AG).

Zur besseren Uberwachung gesetzlicher Qualititsvorgaben wird die Wiederaufnahme unabhingiger

Brieflaufzeitmessungen durch die Bundesnetzagentur gefordert (BVKom, DVPT, Monopolkommission).

Ein weiterer Vorschlag zielt darauf ab, die Gewichtsgrenze fiir Pakete im Universaldienst auf 31,5 Kilogramm
anzuheben bzw. keine Gewichtsgrenze mehr festzulegen. Begriindet wird dies vor allem damit, einen Gleich-
lauf herzustellen zwischen der Praxis der Paketdienstleister und Ausnahmeregelungen fiir bestimmte Auf-
zeichnungspflichten von Kraftfahrerinnen und Kraftfahrern zu Lenk- und Ruhezeiten (BdKEP).

Drei Vorschlége zielen inhaltlich auf einen verbesserten Verbraucherschutz ab. Erstens wurde der Wunsch
nach einer expliziten Normierung der Benachrichtigungspflicht bei der Ersatzzustellung eines Pakets
gedufRert (VZ NRW/TH). Weiter wurden angepasste Datenschutzbestimmungen fiir Fremdfirmen bei der
Paketzustellung gefordert (VZ NRW/TH) sowie die Einrichtung einer zentralen Nachsendedatei (BAKEP). Weit
iiber eine zentrale Nachsendedatei hinaus geht die Idee eines Teils der Paketbranche, eine zentrale Informa-
tionsdatenbank aufzubauen, die umfassende Daten zu Anschriften und Empfingerinnen- bzw. Empfanger-
priaferenzen enthalt (BAKEP).

Gefordert wird zudem der Wegfall der Mehrwertsteuerbefreiung der DP AG. Auch die Notwendigkeit, die
DP AG und Wettbewerber bei der Haftung fiir Warensendungen bzw. Packchen gleich zu behandeln, ist Teil
der Forderungen (BIEK). Befirwortet wird auch eine Reduzierung der Vorschriften zur Entgeltgenehmigung
(Monopolkommission).

Thematisiert wird die gemeinsame Nutzung von Infrastruktureinrichtungen (BdKEP, Monopolkommission,
VZ NRW/TH). So wird in mehreren Stellungnahmen die Einrichtung von gemeinsamen Postannahmestellen
angesprochen sowie eine gemeinsame (neutrale) Zustellung. Daneben ist die Entwicklung anbieterneutraler
Paketkésten ein Thema. Auch die Férderung der Entwicklung und Etablierung offener Qualitdtsstandards
wird gefordert. Die Standards miissten anbieterunabhingig erfiillbar sein, Wettbewerber der ehemaligen
staatlichen Postverwaltungen sollten an der Erarbeitung mafgeblich beteiligt werden (BAKEP).

Auf das Verhiltnis der Unternehmen zu ihren Agenturnehmern zielt der Vorschlag ab, eine Schlichtungsstelle

fur Agenturnehmer einzurichten. Diese soll bei Streitigkeiten vermitteln und schlichten (BdKEP).
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Zur Verbesserung der Citylogistik gibt es die Anregung, ein Tool-Set fiir die Paketzustellung in Innenstiddten
einzurichten. Damit sollen den Stidten und Kommunen Lésungsoptionen fiir eine nachhaltige Citylogistik
aufgezeigt werden (BIEK).

Den Blick auf die internationalen Gremien richtet der Vorschlag, mehrere Anbieter fiir den Weltpostverein
(WPV) zu benennen. Die Forderung hat zum Ziel, mehr Wettbewerber der ehemaligen staatlichen Postverwal-

tungen als sog. ,benannte Postdienstleister” (designated operator) im WPV mitarbeiten zu lassen (BdKEP).

SchlieRlich wurde auf dem am 19. Mai 2015 von der Bundesnetzagentur veranstalteten Postmarktforum, auf
dem das Thema , Universaldienst” einen Schwerpunkt bildete, eine Verpflichtung der Postdienstleister disku-

tiert, ein verbessertes Beschwerdemanagement zu etablieren.

4. Stellungnahme

Die Gewihrleistung einer Versorgung mit grundlegenden postalischen Dienstleistungen in allen Teilen
Deutschlands ist ein wesentlicher Pfeiler der liberalisierten und dem Wettbewerb geéffneten Mérkte. Die
Menschen miissen sicher sein, dass eine bestimmte Qualitit eingehalten wird und sie nicht willkiirlich von
Diensten abgeschnitten werden, die fiir das private und wirtschaftliche Leben allgemein als unabdingbar
angesehen werden.

Die von der Digitalisierung getriebenen Verdnderungen miissen jedoch reflektiert und bei Zeiten die gebote-
nen Konsequenzen gezogen werden. Insofern ist es aus Sicht der Bundesnetzagentur unvermeidlich, die
gesetzliche Vorgabe, den Universaldienst der technischen und gesellschaftlichen Entwicklung anzupassen,
verstdrkt in den Fokus zu riicken.

Das Ergebnis der schriftlichen Konsultation, die verhiltnisméfige Zurtickhaltung mit Vorschlagen zu
Anderungen an der Post-Universaldienstverordnung, ist vor dem Hintergrund der gegenwirtigen Markt-
situation in Deutschland, insbesondere mit relativ stabilen Sendungsmengen im Briefbereich, durchaus nach-
vollziehbar. Es darf aber nicht dariiber hinwegtauschen, dass das geltende Universaldienstregime im Zuge der

weiteren Digitalisierung auf den Priifstand gestellt werden muss.

Auf der Basis der oben skizzierten Stellungnahmen zum Impulspapier, die im Einzelnen gepriift und bewertet
wurden, und der Einschitzung der aktuellen Lage sieht die Bundesnetzagentur zurzeit keinen akuten Bedarf
fiir eine Anderung der Universaldienstvorgaben. Sie hilt es daher nicht fiir zielfiihrend, zum jetzigen Zeit-
punkt konkrete Vorschlidge zur Anderung einzelner Vorschriften zum Universaldienstumfang zu unter-
breiten. Allerdings sieht die Bundesnetzagentur angesichts der Dynamik der Marktentwicklungen einen
erheblichen Bedarf, die Diskussion mit allen relevanten Akteuren zu intensivieren und tragfihige Konzepte
fir die zukinftige Gestaltung des Post-Universaldienstes zu entwickeln. Dabei muss auch das Erfordernis
eines funktionierenden Verbraucherschutzes angemessen bertiicksichtigt werden. Die Ergebnisse der schrift-

lichen Konsultation konnen insoweit nur den Beginn der Diskussion markieren.
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a) Konzepte aufzeigen

Die Bundesnetzagentur wird die Entwicklung von Konzepten fiir die Zukunft des Post-Universaldienstes aus
dem Markt aufgreifen und weiter vorantreiben. Dafiir plant sie in einem ersten Schritt verschiedene MafRnah-
men. Dazu gehort die Durchfithrung eines oder mehrerer Workshops mit den relevanten Akteuren, eine
Verbraucherbefragung zum bestehenden Bedarf an Postdienstleistungen sowie eine Untersuchung zur tat-

sachlichen Inanspruchnahme der Universaldienstleistungen und ggf. 6konomische Betrachtungen.

In den Workshops kénnen Vorschlige in einem unmittelbaren Austausch diskutiert und ggf. weiterentwickelt
werden. Thematische Ankniipfungspunkte sind die in den Stellungnahmen zum Impulspapier gemachten

Vorschlige, wie z. B. die Anpassung der Vorgaben zu den stationédren Einrichtungen.

Zu erortern und untersuchen sein wird auch die Frage, ob der stetige Sendungsmengenriickgang mittelfristig
Reaktionen bei der verlangten Zustellhdufigkeit erforderlich machen konnte. Die Reduzierung der Zustelltage
ist in anderen Liandern die erste Wahl um steigende Kostenbelastungen des Universaldienstes volkswirt-
schaftlich in Grenzen zu halten. Aus Sicht der Bundesnetzagentur miissen zudem grundsitzliche Uberle-
gungen zur zeitgemifien Konzeption der Universaldienstregelungen stirker in den Fokus riicken. So stellt
sich beispielsweise die Frage, ob angesichts der Marktdynamik nicht eine hohere Flexibilitit bei der Bestim-
mung des Universaldienstumfangs und die Moglichkeit einer schnelleren Anpassung an die Marktent-

wicklungen sinnvoll sind.

Dartiber hinaus ist es Ziel der Bundesnetzagentur, die Diskussion noch besser mit den erforderlichen Fakten
und Daten zu unterfiittern. Dazu gehoren zusétzliche Erkenntnisse zur tatsdchlichen Inanspruchnahme der
Universaldienstleistungen sowie zu den Erwartungen und Bedirfnissen der Biirgerinnen und Biirger. Hier
sind weitere Untersuchungen vornehmen, um u. a. festzustellen, inwieweit bestimmte Leistungen (wie z .B.
Wert- und Eilbriefe) tatsachlich noch der Nachfrage und den Bediirfnissen der Kundinnen und Kunden
entsprechen. Eine mégliche Verbraucherbefragung wurde - wie im letzten Tatigkeitsbericht angekiindigt -
bereits durch die Einholung eines wissenschaftlichen Gutachtens zu Methoden einer Verbraucherbefragung

vorbereitet.
b) Verbraucherschutz stirken

Die Bundesnetzagentur misst der Frage eines funktionierenden Verbraucherschutzes in Zeiten des boomen-
den E-Commerce und der dynamischen Marktentwicklung eine zentrale Bedeutung bei. Nicht zuletzt die
zunehmenden Beschwerdezahlen zeigen, dass die Belange der Verbraucherinnen und Verbraucher nicht
immer hinreichend gewahrt werden. Es ist daher eine Stirkung der Verbraucherrechte im Postbereich gebo-
ten. Anknipfungspunkte sind u. a. die in der Anhérung zum Impulspapier eingebrachten Vorschlige, eine
Verpflichtung zur Benachrichtigung im Fall einer Ersatzzustellung von Paketen zu normieren sowie eine
zentrale Nachsendedatei einzurichten. Von besonderer Bedeutung ist zudem eine Verpflichtung der Post-

dienstleister, ein besser funktionierendes Beschwerdemanagement zu etablieren.

In diesem Zusammenhang sollte der Gesetz- bzw. Verordnungsgeber in Betracht ziehen, verbraucherschiitz-
ende Vorgaben nicht zwingend an die Universaldiensterbringung zu kniipfen, sondern in einen anderen
Regelungsrahmen zum Kundenschutz einzubeziehen, z. B. in die Post-Dienstleistungsverordnung (PDLV).
Damit kénnte betont werden, dass bestimmte Verbraucherrechte - insbesondere bei der Zustellung - losge-

16st vom Universaldienstkontext sichergestellt sind und fiir alle Anbieter gelten. Hier sollte auch iiber
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behordliche Durchsetzungsbefugnisse bzw. angemessene Sanktionsmechanismen bei Verst6f3en nachgedacht
werden.

) Branchendialog fordern

Die Anhorung zum Impulspapier hat gezeigt, dass es Fragestellungen, Ideen und Anregungen gibt, die zwar
Uber die unmittelbare Erbringung des Universaldienstes hinausgehen, aber fiir die Tétigkeit der Bundesnetz-
agentur sowie fir die anderen Marktakteure von Bedeutung sind und weiterverfolgt werden sollten.

Zu diesen Themen gehort zunichst die Frage der gemeinsamen Nutzung von Infrastrukturen. In den
Stellungnahmen zum Impulspapier haben sich sowohl die DP AG als auch die grofRen Branchenverbiande
grundsatzlich offen fiir solche Ansitze gezeigt. Moglicherweise konnten solche Ansédtze dem Universaldienst

und dessen Finanzierbarkeit bei sinkenden Sendungsmengen zugutekommen.

Zunehmende Bedeutung gewinnt bei steigendem Paketaufkommen die Frage nach einer funktionierenden
Innenstadtlogistik. Die in einer Stellungnahme vorgeschlagene Erstellung eines Tool-Sets zur Innenstadt-
logistik scheint daher eine interessante und niitzliche Idee. Die Citylogistik, insbesondere im Bereich der
letzten Meile, besitzt eine hohe Komplexitit. Sie ist dadurch gekennzeichnet, dass in diesem Prozess zahl-
reiche Akteure mit zum Teil widerstreitenden Interessen und spezifischen Anforderungen eingebunden sind.
Die Erstellung und Veroéffentlichung eines Tool-Sets mit Leitlinien fiir eine nachhaltige Citylogistik konnte als
Grundlage fiir die erfolgreiche Realisierung von Projekten herangezogen werden. Da hierbei allerdings nicht
ihre unmittelbaren Zustindigkeiten betroffen sind, wird die Bundesnetzagentur das Thema an die zustan-
digen Ministerien, die Vertreter von Stadten und Gemeinden und andere Akteure herantragen.

Mit dem geplanten Vorgehen zur Entwicklung von Konzepten zum Post-Universaldienst und zur Férderung
des Branchendialogs setzt die Bundesnetzagentur auch in Zukunft auf einen intensiven Austausch mit allen
relevanten Akteuren.
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IIT Tatigkeiten
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A Lizenzierung

1. Lizenzerteilung

Eine Lizenz benétigt, wer gewerbsméfig Briefsendungen mit einem Einzelgewicht bis zu 1.000 Gramm bef6r-
dert (§ 5 Abs. 1 PostG). Wichtige Ausnahmen hiervon sind Verrichtungs- und Erfiillungsgehilfen, die Briefsen-
dungen fir Lizenzinhaber beférdern (§ 5 Abs. 2 Nr. 1 PostG) und Kurierdienste (§ 5 Abs. 2 Nr. 3 PostG).

Die Bundesnetzagentur hat in den Jahren 1998 bis 2015 insgesamt 2.938 Einzelpersonen und Unternehmen
Lizenzen erteilt. Im Jahr 2014 wurden 72 und im Jahr 2015 41 Lizenzen erteilt (Stand 31.10.2015). Dem gegen-
iber stehen die Marktaustritte von Lizenzinhabern. Diese beliefen sich im Berichtszeitraum auf insgesamt
128. Es gab also mehr Marktaustritte als neu erteilte Lizenzen. Die Anzahl der Lizenznehmer ist damit, dem
Trend der letzten Jahre folgend, mittlerweile auf etwa 1.200 zuriickgegangen. Zu den wichtigsten Griinden fiir
einen Marktaustritt gehoren die Er6ffnung eines Insolvenzverfahrens tiber das Vermaégen eines Lizenz-
nehmers, der Verzicht eines Lizenznehmers auf die Rechte und Pflichten aus der Lizenz und der bestands-
kréftige Widerruf einer Lizenz.

Erteilte Lizenzen und Marktaustritte

109

19

2014 2015

m erteilte Lizenzen Marktaustritte
(Stand 31.10.2015)

Abbildung 20: Lizenzerteilung und Marktaustritte 2014 und 2015
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Der weitaus grofite Teil der eingegangenen Lizenzantrige wurde positiv beschieden. Nur wenige Antréige
wurden abgelehnt, weil der Antragsteller die notwendige Zuverlissigkeit, Leistungsfahigkeit und Fachkunde
nicht besaf} oder die zur Priifung erforderlichen Nachweise nicht einreichte.

Erlangt die Bundesnetzagentur Kenntnis davon, dass eine Person oder ein Unternehmen im lizenzpflichtigen
Bereich titig ist, ohne iiber eine giiltige Lizenz zu verfiigen, kann sie in Abhédngigkeit von der Schwere des Ver-
stofles und der Beweislage ein Untersagungsverfahren und ggf. ein Ordnungswidrigkeitenverfahren einleiten.
Dazu hort die Bundesnetzagentur die betroffenen Personen und Unternehmen nach § 28 VwV{G an und weist
sie auf die Moglichkeit der Untersagung und den Tatbestand der Ordnungswidrigkeit (§ 49 Abs. 1 Nr. 1 PostG)
hin. Je nach Schwere des Verstofies wird im weiteren Verfahrensverlauf ggf. die gewerbsmaflige Erbringung
lizenzpflichtiger Postdienstleistungen unter Androhung eines Zwangsgeldes untersagt und ggf. ein BuRgeld
verhiangt.

Die Praxis zeigt, dass die angehorten Unternehmen im iberwiegenden Teil der Fille anschliefiend einen

Lizenzantrag stellen.

2. Lizenziberpriifung

Um zu tberpriifen, ob die Lizenznehmer ihren Pflichten nachkommen, werden die Lizenzakten einer kon-
tinuierlichen inhaltlichen Revision unterzogen. Zu den Pflichten gehéren beispielsweise Mitteilungen tiber
Umfirmierungen, iiber Anderungen von Anschriften oder in der Geschiftsfiihrung sowie tiber die Eréffnung

eines Insolvenzverfahrens.

In den Jahren 2014 und 2015 wurden 13 bzw. acht Lizenzen widerrufen. Ein solcher Widerruf erfolgt, wenn
der Lizenznehmer keine Gewidhr mehr dafiir bietet, dass er die fiir die Ausiibung der Lizenzrechte erforder-
liche Leistungsfahigkeit, Zuverlassigkeit und Fachkunde besitzt.

3. Erlass von Nebenbestimmungen

Die Bundesnetzagentur erteilt Lizenzen hdufig mit Nebenbestimmungen. Hierzu ist sie gemaf?
§ 6 Abs. 2 PostG zur Sicherstellung der Regulierungsziele auch nach Erteilung der Lizenz berechtigt.

Hiufige Anlasse fiir die Erteilung von Lizenzen mit Nebenbestimmungen waren:

- Eintragungen im Gewerbezentralregister oder im Fithrungszeugnis der Lizenznehmer bzw. bei

Gesellschaften der fiir die Gesellschaft handelnden Personen

« erhohtes Risiko der Kreditausfallwahrscheinlichkeit laut SCHUFA-Verbraucherauskunft

4. Anpassung und Ubertragung bestehender Lizenzen

Verdnderungen bei lizenzpflichtigen Unternehmen bzw. deren Geschiftstitigkeit machen ggf. eine Anpassung
der bestehenden Postlizenz erforderlich. Zu diesen Anderungen gehéren z. B. die Vergréflerung des Lizenz-
gebietes, das Anbieten der férmlichen Zustellung oder die Befreiung davon sowie ein Wechsel in der
Geschiftsfithrung. In den Jahren 2014 und 2015 wurden durchschnittlich etwa 30 Lizenzanpassungen jihrlich

vorgenomimen.



Drucksache 18/7011 —-56 — Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

§ 7 Abs. 1 PostG bestimmt, dass die Ubertragung einer Lizenz der Schriftform und der vorherigen Zustim-
mung der Bundesnetzagentur bedarf. Eine Ubertragung ist nur in den Fillen méglich, in denen die Personen,
die fiir den tibertragenden und den ibernehmenden Rechtstridger handeln, identisch sind. Die Bundesnetz-
agentur priift in jedem Einzelfall, ob die genannten Voraussetzungen erfillt sind und fordert von den

Antragstellern die notigen Nachweise zur Priifung der Leistungsfiahigkeit, Zuverlassigkeit und Fachkunde an.

5. Beleihung zur Durchfiihrung der formlichen Zustellung

Lizenznehmer sind grundsatzlich zur formlichen Zustellung verpflichtet. Sie konnen sich von der Erbringung
dieser hoheitlichen Tatigkeit nach § 33 Abs. 2 PostG von der Bundesnetzagentur befreien lassen. Von der

Moglichkeit der Befreiung haben im Berichtszeitraum 83 Lizenznehmer Gebrauch gemacht.

6. Rechtliche Einzelfragen

6.1 Mindestlohn

Die Zahlung des gesetzlichen Mindestlohns ist wesentliche Arbeitsbedingung im Sinne von

§ 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 PostG. Die Bundesnetzagentur hat den gesetzlichen Mindestlohn in ihrem Lizen-
zierungsverfahren zu beachten. Werden die im lizenzierten Bereich der Briefbeférderung wesentlichen
Arbeitsbedingungen missachtet, darf die Lizenz nicht erteilt werden (gesetzlicher Versagungsgrund). Zwecks
Durchsetzung des Mindestlohns und um eine Umgehung desselben zu verhindern, arbeitet die Bundes-

netzagentur mit den zustindigen Behorden der Zollverwaltung zusammen.

6.2 Vergabestellen

Lizenznehmer, die an Vergabeverfahren tiber Postdienstleistungen teilnehmen, wenden sich haufig mit der
Bitte um Erteilung eines Negativattests an die Bundesnetzagentur. Darin soll die Behorde der Vergabestelle
bestétigen, dass gegenwértig gegen den Lizenznehmer kein Lizenzwiderrufsverfahren lauft und auch sonst
keine Anhaltspunkte vorliegen, die ein lizenzrechtliches Einschreiten erforderlich machen. Mit einer solchen
Erklarung wollen die Vergabestellen sicherstellen, dass nur grundsatzlich geeignete Bewerber an dem

jeweiligen Verfahren teilnehmen.
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B Arbeitsbedingungen

1. Lizenznehmer

Im Zeitraum 2013 bis 2015 untersuchte die Bundesnetzagentur die wesentlichen Arbeitsbedingungen im
lizenzierten Bereich bei den Lizenznehmern und deren Subunternehmen. Die wesentlichen Arbeitsbedin-
gungen sind zwar im PostG nicht ndher definiert, jedoch kénnen anhand der Art des Beschaftigungs-
verhiltnisses, der Entlohnung, der eventuell gewdhrten Sonderzahlungen und des Urlaubsanspruchs Aus-
sagen liber die Arbeitsbedingungen getroffen werden. Dazu wurden in einem ersten Schritt knapp

1.300 Lizenznehmer im Rahmen einer Auskunftsanordnung befragt. Das Ergebnis dieser Untersuchung wurde
im Frithjahr 2014 dem Beirat bei der Bundesnetzagentur vorgestellt. Es wurde festgestellt, dass die durch-
schnittliche Brutto-Lohnhohe je Stunde bei den Wettbewerbern der Deutsche Post-Gruppe im Jahr 2012 im
kaufménnischen Bereich bei 14,16 Euro und im gewerblichen Bereich bei 9,46 Euro lag. Bei der Deutsche Post-
Gruppe betrug der durchschnittliche Brutto-Stundenlohn 25,43 Euro im kaufménnischen und 16,01 Euro im
gewerblichen Bereich, was im Vergleich zu den kleinen und mittleren Unternehmen der Wettbewerber nicht
zuletzt auf eine vergleichsweise hohe Finanzkraft und einen hohen Anteil hochqualifizierten Personals in der
Deutsche Post-Gruppe zurtickzufiihren ist. Das Lohnniveau ist insgesamt seit der letzten Erhebung im Jahr
2009 nicht wesentlich angestiegen. Die Lohnunterschiede zwischen alten und neuen Lindern haben sich

weiter verringert.

2. Subunternehmen

In einem zweiten Schritt wurden die Arbeitsbedingungen bei den Subunternehmen der Lizenznehmer unter-
sucht. Die Erhebung erfolgte bei den Transportunternehmen und bei den Betreibern von Postagenturen
getrennt. Die Ergebnisse wurden dem Beirat bei der Bundesnetzagentur im Juni 2015 vorgestellt. Die Befra-
gung richtete sich an insgesamt etwa 2.600 Transportunternehmen (Vollerhebung) und 1.200 Agenturbetrei-
ber (Stichprobe).

Im Ergebnis wurde festgestellt, dass das Lohnniveau im Jahr 2013 bei den gewerblich Beschiftigten in den
Transportunternehmen (Kraftfahrer und Zusteller) mit bundesweit durchschnittlich 8,31 Euro Brutto-
Stundenlohn unterhalb des derzeit geltenden Mindestlohns lag. Hier zeigte sich ein deutliches Ost-West-
Gefille von 8,79 Euro in den westdeutschen und 7,41 Euro in den ostdeutschen Lindern. Kaufméannisch
Beschiftigte verdienten bundesweit durchschnittlich 10,10 Euro pro Stunde. Weiter zeigte sich, dass die
Briefbeférderung bei den Transportunternehmen nur einen kleinen Teil ihrer Tatigkeit ausmachte und fiir
diese wirtschaftlich eher von nachrangiger Bedeutung ist. Bei den Agenturnehmern, die hauptsichlich
Einzelhandelsgeschifte betrieben, war die postalische Tatigkeit zumeist ebenfalls nur eine Nebenerwerbs-
quelle. Bei den dort hiufig als Verkdufer beschéftigten Arbeitnehmern lag der durchschnittliche Brutto-
Stundenlohn bei 9,31 Euro und damit oberhalb des gesetzlichen Mindestlohns.

Die Berichte iiber die Arbeitsbedingungen im lizenzierten Postbereich stehen auf der Internetseite der

Bundesnetzagentur zum Abruf zur Verfiigung.
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C Anzeigepflicht

Wer Postdienstleistungen erbringt, ohne einer Lizenz zu bediirfen, hat gemaf § 36 Satz 1 PostG die Aufnahme,
Anderung und Beendigung des Betriebs innerhalb eines Monats der Regulierungsbehérde schriftlich anzuzei-
gen. Die Bundesnetzagentur hat wiederholt festgestellt, dass ihr vor allem Anderungen oder Beendigungen
des Betriebs nicht mitgeteilt werden. Deshalb hat sie Anfang 2015 ein Projekt zur Bereinigung des gesamten
Datenbestands begonnen.

In diesem Zusammenhang werden Zug um Zug alle bislang gemeldeten anzeigepflichtigen Postdienstleister
angeschrieben und um Auskunft zum Fortbestand und zur Art ihrer anzeigepflichtigen Tatigkeit sowie um
Mitteilung etwaiger Anderungen ersucht. Dieser fortlaufende Prozess wird unter Beriicksichtigung weiterer
Meldungen zu einer aktualisierten Datenbank fiihren.
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D Verbraucherschutz und Universaldienst

1. Sicherstellung / Qualitat des Post-Universaldienstes

Die Post-Universaldienstleistungsverordnung regelt Inhalt und Umfang der Grundversorgung (Universal-
dienst). Neben den als Universaldienstleistungen anzusehenden Postdienstleistungen sind zudem bestimmte
Qualitdtsmerkmale fiir die Brief- und Paketbeforderung festgelegt. Damit werden insbesondere Vorgaben zur
Frequenz und zu Modalitdten der Zustellung, zur Zahl und Verteilung von stationdren Einrichtungen und
Briefkésten sowie zu den durchschnittlichen Brief- und Paketlaufzeiten gemacht.

Zustellung

Die Brief- und Paketzustellung hat mindestens einmal werktéglich - somit auch samstags - zu erfolgen. Ist
keine Abholung vereinbart, findet die Zustellung von Briefen durch Einwurf in den Briefkasten oder durch
personliche Aushdndigung statt. Ist dies nicht machbar, besteht die Moglichkeit, an eine Ersatzperson zuzu-
stellen - es sei denn, eine gegenteilige Weisung der Empfingerin / des Empfangers liegt vor. Auch Pakete sind

personlich oder an den Ersatzempfanger auszuhdndigen.

In den Jahren 2014 und 2015 (Stand 31.10.2015) wurden die Vorgaben aus der PUDLYV erfiillt. Allerdings sind
die diesbeziiglichen Beschwerden seit Sommer 2015 splirbar angestiegen, so dass die weitere Entwicklung sehr
genau beobachtet werden muss.

Zustellsituation in Hamburg und Umland

Im Jahr 2014 gingen bei der Bundesnetzagentur auffillig viele Beschwerden aus Hamburg und dem Hambur-
ger Umland ein, in denen Unregelmafiigkeiten bei der Briefzustellung durch die DP AG beklagt wurden. Auch
Lokalpolitik und Lokalpresse widmeten sich intensiv der Zustellproblematik. Die Bundesnetzagentur machte
sich u. a. in einem Vor-Ort-Termin ein eigenes Bild iiber die Zustellsituation in einem der betroffenen Bezirke
Hamburgs. Zudem hat sie verschiedene Mafinahmen ergriffen, um zu tiberpriifen, ob durch die geschilderten
Unregelmifiigkeiten die Erbringung des Universaldienstes beeintrachtigt wird. Insbesondere wurden von der
DP AG vertiefte Informationen tiber Zustellausfille und Zustellabbriiche in den betroffenen Zustellbezirken
sowie liber die Personalplanung angefordert, um etwaige systemische Ursachen zu erkennen. Die Priifung der
vorgelegten Informationen dauert an. Eine abschlieflende Bewertung der Zustellsituation in Hamburg im

Hinblick auf die Erbringung des Universaldienstes kann daher noch nicht erfolgen.

Stationére Einrichtungen und Briefkisten

Bundesweit miissen mindestens 12.000 stationire Einrichtungen vorhanden sein, in denen Vertriage zur
Beférderung von Brief- und Paketsendungen geschlossen werden kdnnen. Aufierdem muss in allen Gemein-
den mit mehr als 2.000 Einwohnerinnen und Einwohnern mindestens eine stationire Einrichtung zur Verfi-
gung stehen. Dariiber hinaus muss eine stationire Einrichtung in zusammenhéngend bebauten Gebieten in
maximal 2.000 Metern erreichbar sein, wenn die Gemeinden mehr als 4.000 Einwohner zdhlen oder wenn sie

zentralortliche Funktionen haben.

Diese Vorgabe wurde im Berichtszeitraum erfiillt. Im Jahr 2014 betrieb allein die DP AG 13.165 Filialen / Agen-
turen fiir Brief- und Paketdienstleistungen, im dritten Quartal 2015 waren es mit 13.194 stationiren Einrich-
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tungen etwas mehr als im Vorjahr. In vielen Stidten und Gemeinden gab es im Berichtszeitraum zudem

zahlreiche stationire Einrichtungen von Wettbewerbern der DP AG, in denen Briefe zum Versand abgegeben

werden konnten.

Beim Aus- und Aufbau des Infrastrukturnetzes zur Abholung oder zum Versand von Paketen verzeichnete die

Bundesnetzagentur in den Jahren 2014 und 2015 nach wie vor eine positive Entwicklung. Der Aufwartstrend

der Vorjahre setzte sich fort — bei der DP AG sowie bei den grofRen Paketdienstleistern DPD, GLS Germany,

Hermes Logistik Gruppe oder UPS. Nach Ankiindigungen zahlreicher Paketbeférderer planen sie deutsch-

landweit auch in Zukunft neue Paketshops.

Nach Angaben der Unternehmen gab es Anfang des Jahres 2015 rund 40.000 Paketshops in Deutschland.
Neben ihren Postfilialen / -agenturen betrieb die DP DHL rund 12.000 Paketshops. Die Hermes Logistik-
Gruppe kam bundesweit auf 14.000 Paketshops, gefolgt von DPD mit 6.000 Shops, GLS Germany mit 5.000

und UPS mit 3.000 Paketshops.

Bundesland 2014 2015"

Baden-Wirttemberg 13.406 13.398
Bayern 19.092 19.092
Berlin 2.215 2.214
Brandenburg 4.777 4.773
Bremen 738 740
Hamburg 1.427 1.419
Hessen 7.771 7.758
Mecklenburg-Vorpommern 4.482 4521
Niedersachsen 13.133 13.119
Nordrhein-Westfalen 18.327 18.261
Rheinland-Pfalz 4.670 4.661
Saarland 1.625 1.619
Sachsen 8.060 8.051
Sachsen-Anhalt 3.911 3.906
Schleswig-Holstein 4.624 4.612
Thiringen 3.250 3.249
Bundesgebiet 111.508 111.393

*) Stand 30.09.2015

Tabelle 10: Briefkisten der DP AG

Briefkidsten missen in Deutschland so ausreichend vorhanden sein, dass die Kundinnen und Kunden in

zusammenhingend bebauten Wohngebieten in der Regel nicht mehr 1.000 Meter Wegstrecke bis zum néichs-
ten Briefkasten zuriickzulegen haben. Im Jahr 2014 betrieb die DP AG bundesweit 111.508 Briefkisten, im Jahr

2015 waren es Ende September noch 111.393 Briefkésten. Dariiber hinaus standen den Privatkundinnen und -

kunden in einer Vielzahl von Stddten und Gemeinden Briefkdsten von Wettbewerbern zur Verfligung.
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Laufzeiten

Die Auslieferung von mindestens 80 Prozent aller inlindischen Briefe im Jahresdurchschnitt muss geméaf
PUDLV an dem Werktag, der dem Einlieferungstag folgt, vorgenommen werden. 95 Prozent der Briefe miis-

sen ihre Empfiangerin bzw. ihren Empfanger nach zwei Werktagen erreichen.

Die DP AG lasst Brieflaufzeitmessungen durch ein externes Qualitdts- und Marktforschungsinstitut durch-
fithren. Zertifiziert wird die Messung durch den TUV Rheinland. Die Messergebnisse werden der Bundesnetz-
agentur vierteljahrlich vorgelegt. Ausweislich dieser Daten wurden die Laufzeitvorgaben fiir den Berichtszeit-

raum eingehalten.
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2. Verbraucherschutz, -service sowie Verbraucherbeschwerden

Im Jahr 2014 gingen bei der Bundesnetzagentur 1.950 Beschwerden per E-Mail und per Brief ein. Das ist im
Vergleich zum Jahr 2013 ein Anstieg um fast 60 Prozent. Im Jahr 2015 stieg die Zahl der Beschwerden erneut.
Bis zum 31. Oktober 2015 erreichten die Bundesnetzagentur schon 2.344 schriftliche Beschwerden und

Anfragen.

Nachstehende Schaubilder zeigen die Verteilung der Beschwerden auf einzelne Produktgruppen. Auf die
Rubrik ,Sonstiges” entfillt z. B. das Beschwerdemanagement der Postdienstleister. Sieben Prozent der Be-
schwerden bezogen sich auf den Streik bei der DP DHL im Sommer 2015. Bemingelt wurde eine zum Teil
wochenlange Periode ohne Postzustellung, die hiaufig fehlende Moglichkeit, selbst in einer Filiale oder in
einem Verteilzentrum Post abzuholen sowie unzureichende Informationen und eine schleppende
Nachbearbeitung nach Ende des Streiks.

Beschwerden 2014
ini 2% M Briefe
M Pakete
[ Zeitungen
53 Stationare

Einrichtungen

26 B Briefkasten

[ Sonstiges

Abbildung 21: Beschwerden 2014
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(Stand 31.10.2015)

Abbildung 22: Beschwerden 2015
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Im Jahr 2014 gab es bei den Beschwerden aus dem gesamten Bundesgebiet ein deutliches Nord-Siid-Gefille.
Auffallend viele Beschwerden erreichten die Bundesnetzagentur aus Hamburg (356) und dem Hamburger
Umland. Etliche Beschwerden kamen absolut gesehen auch aus Nordrhein-Westfalen (247), gefolgt von Hes-
sen (170), Baden-Wiirttemberg (169) und Bayern (161). Die Summe tiber alle Linder entspricht nicht der
Gesamtzahl der Beschwerden aus 2014, weil die Eingaben teilweise keinem bestimmten Bundesland zugeord-

net werden konnten.

Beschwerden 2014
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Abbildung 23: Beschwerden nach Bundeslindern 2014
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Hamburg gab bis Mitte Oktober des Jahres 2015 seinen Spitzenreiter-Platz bei der absoluten Zahl der Be-
schwerden an Nordrhein-Westfalen (341) ab. Es folgen Berlin (242), Bayern (228) und an vierter Stelle Ham-
burg (211). Die wenigsten Beschwerden kamen - wie schon 2014 - aus dem Saarland. Die Summe Uber alle
Lander entspricht nicht der Gesamtzahl der Beschwerden aus 2015, weil die Eingaben teilweise keinem

bestimmten Bundesland zugeordnet werden konnten.

Beschwerden 2015
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(Stand: 31.10.2015)

Abbildung 24: Beschwerden nach Bundesldndern 2015
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Briefe

Die aus dem gesamten Bundesgebiet eingegangenen Beschwerden zu Briefen enthielten im Jahr 2014 zum Teil
mehrere Griinde. Vor allem Zustellprobleme waren ein Schwerpunkt, z. B. keine Zustellung an bestimmten
Wochentagen, keine Zustellung tiber einen lingeren Zeitraum sowie Ersatz- und Falschzustellungen und
Riicksendungen ohne ersichtlichen Grund. Danach folgten hiufig Beschwerden zum Verlust von Briefen, zu
den Laufzeiten der Postsendungen oder auch zu den Entgelten, zu Nachsendungen und Einschreiben sowie
Beschadigungen.

Beschwerdegriinde - Brief 2014
in %

Zustellung

13

d |

B Zustellausfall
B Zustellung [ Verlust M Laufzeit I Entgelte Sonstiges B Fehler des Zustellers
[ Sonstiges

*) Zustellung an Unberechtigte, Ricksendung trotz korrekter Adressangaben, ungesichertes Ablegen etc.

Abbildung 25: Beschwerdegriinde - Brief 2014



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode - 67— Drucksache 18/7011

Eine dhnliche Gewichtung der Beschwerdegriinde verzeichnete die Bundesnetzagentur auch in den ersten
zehn Monaten des Jahres 2015. Nur das Thema ,,Entgelte” spielte bis Mitte Oktober 2015 keine grofe Rolle.
Daftir nahm der Streik bei der DP DHL fiir einige Zeit einen breiten Raum ein. Viele der in den Monaten Juni
und Juli 2015 an die Bundesnetzagentur herangetragenen Zustellausfille waren daher Folge des Streiks.

Beschwerdegriinde - Brief 2015
in %
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*) Zustellung an Unberechtigte, Riicksendung trotz korrekter Adressangaben, ungesichertes Ablegen etc.

(Stand 31.10.2015)

Abbildung 26: Beschwerdegriinde - Brief 2015
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Pakete

Rund um das Paket gab es 2014 und bis Ende Oktober 2015 ebenfalls mehr oder weniger gleichgelagerte Be-
schwerdegriinde. Die Zustellung lag, wie bei den Briefen, im Fokus der Beschwerden. Hier machten viele
Kunden ihrem Arger dariiber Luft, dass sie eine Benachrichtigungskarte im Briefkasten fanden, obwohl sie
nachweislich zuhause waren und tber eine gut horbare Klingel verfiigten. In diesem Zusammenhang verwie-
sen sie ebenfalls auf anwesende Nachbarn als mogliche Ersatzempfianger. Weitere Beschwerdethemen waren
die unberechtigte Riicksendung von Paketen, Verlust und Beschddigung. Eine starke Rolle spielte auch die
Unzufriedenheit mit der teilweise fehlerhaften Sendungsverfolgung.

Beschwerdegriinde - Paket 2014
in %
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B Zustellausfall
B Zustellung B Verlust B Beschadigung
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Ricksendung trotz korrekter Adressangaben
B Ersatzzustellung trotz Anwesenheit

[ Nichterwiinschter Ersatzempfanger/Ablageort

Sonstiges

Abbildung 27: Beschwerdegriinde - Paket 2014
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Beschwerdegriinde - Paket 2015
in %
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20

12 7

Vg °

8
B Zustellung B Verlust B Zustellausfall
[ Beschadigung B Laufzeit B Falschzustellung
W Sendungsverfolgung Sonstiges || Fehlende Abholbenachrichtigung

Rlcksendung trotz korrekter Adressangaben
B Ersatzzustellung trotz Anwesenheit
[ Nichterwiinschter Ersatzempfanger/Ablageort

Sonstiges

(Stand 31.10.2015)

Abbildung 28: Beschwerdegriinde - Paket 2015

Die Bundesnetzagentur hat im Jahr 2015 einen Leitfaden fiir Verbraucher in Form eines Flyers mit den
wichtigsten Informationen erstellt. Der Flyer steht im Internet unter
www.bundesnetzagentur.de/Presse/Mediathek/Publikationen/Servicehefte zum Download bereit.
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3. Schlichtung

Ein Schlichtungsverfahren nach § 10 PDLV kénnen Kunden beantragen, die ihnen zustehende Rechte verletzt
sehen, insbesondere bei Verlust, Entwendung oder Beschddigung einer Sendung. In einem solchen Verfahren
ist die Bundesnetzagentur Streitmittler zwischen diesen und dem jeweiligen Dienstleister. Voraussetzung fiir
ein Schlichtungsverfahren ist, dass die Antragstellerin bzw. der Antragsteller zuvor erfolglos versucht hat, sich

unmittelbar mit dem Dienstleister zu einigen und dieser bereit ist, an dem Verfahren mitzuwirken.

Die Schlichtung durch die Bundesnetzagentur wird immer héaufiger angestrebt. Nachdem die Bundesnetz-
agentur mit 78 Antragen bereits im vorangegangenen Berichtszeitraum einen beachtlichen Zuwachs verzeich-
net hatte, sind in den Jahren 2014 und bis Ende Oktober 2015 107 Schlichtungsantriage gestellt worden. Die
iberwiegende Zahl der Schlichtungsantrige betrifft Streitigkeiten, die mit der Beférderung von Paketen in
Zusammenhang stehen. Das wiederum sind mehrheitlich Paketsendungen, die infolge von E-Commerce-
Geschiften versendet wurden.

Schlichtungsverfahren 2014 - 2015 nach Produktart

Paket - E-Commerce

B Paket - E-Commerce [ Paket - kleingewerblicher Online-Handel und
Privatverkaufe (z. B. Ebay)

B Paket - ohne E-Commerce

7 Brief (inkl. Nachsendung) B Paket - Online-Versandhandel
(Stand 31.10.2015)

Abbildung 29: Schlichtungsverfahren nach Produktart 2014 und 2015
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Die Zahl der eingeleiteten Verfahren (81) war im Berichtszeitraum geringer als die Zahl der Antrége (107). Dies
ist darauf zurtickzufiihren, dass eine Schlichtung nicht in jedem Fall méglich ist. Wenn die gesetzlichen Vor-
aussetzungen nicht erfiillt sind, muss die Schlichtungsstelle den Antrag ablehnen. Es findet ebenfalls keine
Schlichtung statt, wenn der Dienstleister nicht zur Mitwirkung bereit ist. Sofern ein Verfahren initiiert wird,
hort die Bundesnetzagentur beide Seiten an und wirkt auf eine giitliche Einigung hin. Wenn erforderlich, wird
den Parteien ein unverbindlicher Einigungsvorschlag auf Grundlage des Sach- und Streitstands unterbreitet.

Verfahrensergebnisse und -griinde 2014-2015

Verzdgerte / keine

2 2 Zustellung
4
7 Beschadigung
7 12
17 24 m Verlust / Entwendung
Antrag zurlickgezogen
26 25 Einigung nicht erzielt
B Einigung erzielit
! m Noch offen
2014 2015
(Stand 31.10.2015)

Abbildung 30: Verfahrensergebnisse und -griinde 2014 und 2015
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In den meisten Schlichtungsverfahren wird eine giitliche Einigung erzielt. Die geltend gemachte Forderung
wird aber nur in wenigen Verfahren vollumfanglich beglichen. Soweit die Schlichtungsverfahren erfolgreich
waren, lag der Erstattungsbetrag durchschnittlich bei ca. der Halfte der urspriinglich geltend gemachten

Forderung (siehe nachfolgende Grafik).

Schlichtungsverfahren 2014-2015
Forderungen und Erstattungsbetrige
in€

B @ Forderung in eingeleiteten
Verfahren

@ Forderung in erfolgreichen
EGE Verfahren

286 293 @ Erstattungsbetrag
168

2014 2015

(Stand 31.10.2015)

Abbildung 31: Schlichtungsverfahren Forderungen und Erstattungsbetrige 2014 und 2015

Ist das Schlichtungsverfahren ohne Erfolg, so bleibt der Kundin oder dem Kunden der zivilprozessuale Weg
offen. Unabhingig vom Verfahrensausgang ist die Streitmittlung mit Kosten verbunden. Diese betragen

0,1 Prozent des Streitwerts, mindestens aber 25 Euro. Welchen Kostenanteil die jeweilige Partei zu tragen hat,
entscheidet die Schlichtungsstelle nach dem Sach- und Streitstand.
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E Postgeheimnis und Datenschutz

Die Bundesnetzagentur stellt sicher, dass die privaten Diensteanbieter das Postgeheimnis und die entsprech-
enden Vorschriften des Datenschutzes wahren. Hierzu ist sie berufen, da der Bund auch nach erfolgter Libera-
lisierung des Postmarktes gegeniiber jedermann das in Artikel 10 Abs. 1 GG gewdhrte Briefgeheimnis sowie

das Post- und Fernmeldegeheimnis fortlaufend zu garantieren hat.

Die rechtlichen Grundlagen hierfiir finden sich in Abschnitt 9 des PostG und in der Postdienste-Datenschutz-
verordnung (PDSV). Dem Postgeheimnis unterliegen sowohl der Inhalt von Postsendungen als auch die
niheren Umstinde des Postverkehrs natiirlicher oder juristischer Personen (§ 39 Abs. 1 PostG). Zum Schutz
personenbezogener Daten der am Postverkehr Beteiligten enthilt § 41 PostG Regelungen, die durch die PDSV
ausgefillt und durch das Bundesdatenschutzgesetz (BDSG) erginzt werden.

In den Jahren 2014 und 2015 wurden durch Verbraucher und Unternehmen erneut Fragen zur Auslegung und
Anwendung mafigeblicher Vorschriften zum Postdatenschutz an die Bundesnetzagentur herangetragen. Hier-
bei spielten die Pflicht zur Bestellung eines internen Beauftragten fiir den Datenschutz mit Blick auf die
Durchfiihrung der férmlichen Zustellung und der Umfang der Ubermittlung personenbezogener Daten im
Online-Versandhandel eine zentrale Rolle. Die Bundesnetzagentur erorterte diese Themen mit der Bundes-
beauftragten fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit (BfDI) im Rahmen eines regelméfig stattfin-

denden Jour Fixe.

Hinsichtlich der formlichen Zustellung vertritt die Bundesnetzagentur die Ansicht, dass ein mit ihrer Durch-
fihrung betrauter Diensteanbieter nach den Vorschriften fiir 6ffentliche Stellen grundsitzlich einen internen
Beauftragten fiir den Datenschutz zu bestellen hat, da er Kraft der sich aus der Postlizenz ergebenden Belei-

hung im Umfang der férmlichen Zustellung 6ffentliche Stelle im Sinne des BDSG ist.

Ebenfalls erorterten die Bundesnetzagentur und die BfDI die Frage, ob es zuléssig ist, die von dem Empfanger
einer Sendung geleistete Unterschrift auf einem Empfangsbeleg einzuscannen und dem Absender diese digital
in der Sendungsverfolgung zur Verfiigung zu stellen. In dem konkreten Anliegen war die Absenderadresse
weder in der Sendung, noch auf dem Empfangsbeleg angegeben. Die Bundesnetzagentur empfiehlt, vor dem
Unterschreiben eines Empfangsbelegs die Adressangaben des Absenders einzusehen oder bei dem Zusteller zu

erfragen, und weist darauf hin, dass der Empfanger zur Annahme derartiger Sendungen nicht verpflichtet ist.

Die Bundesnetzagentur steht mit der DP AG im Dialog zum Thema fehlgeleitete Wettbewerbersendungen.
Hierbei geht es um Postsendungen von Wettbewerbern, die aus unterschiedlichen Griinden in den Postkreis-
lauf der DP AG gelangen. Derzeit wird gepriift, ob der Umgang mit den Wettbewerbersendungen einer Anpas-
sung mit dem Ziel bedarf, die Riickfiihrung von Sendungen in den Kreislauf des von dem Absender ausge-
wihlten Diensteanbieters zu beschleunigen.

Im zurtickliegenden Berichtszeitraum wurde die Praxis eines Diensteanbieters beanstandet, nach der dieser
die Herausgabe von Sendungen der Sendungsform ,Einschreiben” mit der Begriindung verweigerte, auf dem
Riickschein misse neben der Unterschrift auch die Nummer des Personalausweises des Empfangers eingetra-
gen werden. Hierzu stellte die Bundesnetzagentur grundlegend klar, dass die Ubermittlung von Ausweisdaten
an den Absender ohne Zustimmung des Ausweisinhabers nicht zuléssig ist. Zwar diirfen Postdiensteanbieter
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unter den Voraussetzungen des § 41 PostG in Verbindung mit § 8 Abs. 2 PDSV Ausweisdaten speichern, jedoch
findet die Ubermittlung dieser Daten an den Absender keine rechtliche Grundlage.

Im Zusammenhang mit dem Service eines Diensteanbieters, den Status von Paketsendungen online einsehen
zu konnen, wurde gegeniiber der Bundesnetzagentur die Sorge gedufiert, am Postverkehr unbeteiligte Perso-
nen kénnten ohne Wissen von Absender und Empfinger deren Sendungsinformationen einsehen, wenn
zuvor eine Anmeldung mit Namen und Anschrift des Empfiangers, kombiniert mit der E-Mail-Adresse des
Unbeteiligten, erfolgt sei. Das betroffene Unternehmen sicherte der Bundesnetzagentur zu, intensiv Mafnah-

men durchzufiihren, um diese Moglichkeit der Einsichtnahme durch Dritte zu unterbinden.

Die Bundesnetzagentur setzte die bundesweite Uberpriifung von Diensteanbietern {iber den gesamten
Berichtszeitraum fort. Hierbei bildeten Paketannahme- und —ausgabestellen einen besonderen Schwerpunkt.
Seit Anfang des Berichtszeitraums fiihrte die Behorde insgesamt 961 Priifungen durch. Davon hatten 217
einen konkreten Anlass zum Gegenstand.
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F Entgeltregulierung

1. Price-Cap-Entscheidungen fiir Briefporti 2014 und 2015

Die Bundesnetzagentur hat mit Beschluss BK5-14-023 vom 15.10.2014 im Rahmen des Price-Cap-Verfahrens
die Entgelte der DP AG fiir Briefsendungen bis 1.000 Gramm fiir das Jahr 2015 genehmigt.

Auf der Grundlage der Mafdgroflenentscheidung des Jahres 2013 (Entscheidung zur Zusammenfassung von
Dienstleistungen und Vorgaben von Mafigrofien fir die Price-Cap-Regulierung fiir den Zeitraum 01.01.2014
bis 31.12.2018; BK 5b-13/001 vom 14.11.2013) hatte die DP AG am 01.10.2014 ihre neuen Entgelte fiir das
Jahr 2015 beantragt.

Im MafigrofRenverfahren 2013 waren die wesentlichen Kriterien fiir Entgeltinderungen fiir den Zeitraum
2014 bis 2018 festgelegt worden: die Inflationsrate und die Produktivititsfortschrittsrate, auch X-Faktor
genannt. Der jahrliche Preiserh6hungsspielraum ergibt sich hierbei aus der Differenz zwischen Inflationsrate
und X-Faktor. Die Produktivitdtsfortschrittsrate fiir den Zeitraum 2014 bis 2018 war auf 0,2 Prozent pro Jahr
festgelegt worden. Die DP AG hatte bereits viel in neue Sortiertechnik investiert und Prozessoptimierungen
vorgenommen. Weitere Produktivititssteigerungen sind damit perspektivisch kaum zu erwarten. Auch
steigende Personalkosten und sinkende Sendungsmengen fithrten dazu, dass der X-Faktor gering ausfiel.
Verwehrt wurde der DP AG allerdings die Inflationsrate, die die jahrliche gesamtwirtschaftliche Preissteige-
rungsrate widerspiegelt, als Entgelterh6hung in voller Héhe an die Kunden weiterzugeben. Preiserh6hungen
miissen daher nach der Malgroflenentscheidung des Jahres 2013 bis 2018 mindestens 0,2 Prozent unter der
Inflationsrate liegen.

Die Bundesnetzagentur priift bei Entgeltantrigen der DP AG dann nur noch, ob der jihrliche Preiserh6hungs-

spielraum korrekt auf die Gesamtheit der Produkte, die der Entgeltregulierung unterliegen, angewandt wurde.

Fiir 2014 waren mit Beschluss BK5b-13/063 vom 29.11.2013 die Entgelte der DP AG fiir Briefsendungen bis
1.000 Gramm fiir das Jahr 2014 genehmigt worden. Die wesentlichen Anderungen betrafen das Porto fiir den
Standardbrief, das um zwei Cent auf 0,60 Euro erh6ht wurde. Aufierdem stiegen die Preise fiir Einschreiben

um 10 Cent auf 2,15 Euro und fir das , Einschreiben Einwurf” um 20 Cent auf 1,80 Euro.

In 2015 wurde auf Antrag der DP AG das Porto fiir den nationalen Standardbrief auf 0,62 Euro und die
Entgelte fiir den Versand von Postkarten und Standardbriefen ins Ausland von 0,75 Euro auf 0,80 Euro ange-
hoben. Zudem wurde das Porto fiir den Kompaktbrief von von 0,90 Euro auf 0,85 Euro abgesenkt, damit die
Mafdgréflenvorgabe fiir die Gesamtheit aller Price-Cap-Produkte eingehalten war.

Die DP AG hat damit 2015 im dritten Jahr in Folge die Entgelte fiir den Standardbrief erhéht. Eine Anderung
der Rabatte fiir Teilleistungen wurde nicht vorgenommen, so dass sich auch im Bereich der Geschiftskunden-
post im Jahr 2015 die Entgelte fiir den Standardbrief erhéht haben.
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2. Durchfiihrung eines neuen Price-Cap-Mal3groRRenverfahrens 2015

Die Bundesnetzagentur hatte mit der Price-Cap-Mafigréfienentscheidung 2013 Vorgaben fiir die Entgeltspiel-

rdume bei Briefsendungen bis 1.000 Gramm gemacht, die bis 2018 gelten sollten.

Durch die Erste Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung (PEntgV) vom

29. Mai 2015 (verkiindet am 05.06.2015; BGBI. I S. 892) hat der Verordnungsgeber jedoch die Rechtsgrundlagen
dieser Entscheidung gedndert, indem er § 3 Abs. 2 PEntgV neu gefasst hat. Die Vorschrift bestimmt die Zusam-
mensetzung der Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung (KeL), die einen zentralen Mafstab der Entgelt-

regulierung darstellen.

Die DP AG hat unter Berufung auf die am 06.06.2015 in Kraft getretene Anderung der PEntgV einen Antrag
auf Wiederaufgreifen des bestandskraftig abgeschlossenen Maf3gréofienverfahrens 2013 geméfd

§ 51 Abs. 1 Nr. 1 VwVI£G gestellt. Die Beschlusskammer 5 hat diesem Antrag mit Bescheid vom 15.06.2015
(Az.: BK5-15/014) stattgegeben.

Als Folge des Wiederaufgreifens hat die Bundesnetzagentur mit Beschluss BK5-15/012 vom 23.11.2015 neue
Mafdgrofien festgelegt.

Dabei war - als Folge der Verordnungsinderung - die sogenannte Produktivitatsfortschrittsrate (X-Faktor)
anzupassen. Diese wurde fiir die nichsten drei Jahre auf insgesamt -5,8 Prozent (zuvor 0,2 Prozent p.a.) fest-
gelegt. Die Produktivititsfortschrittsrate berticksichtigt das Verhiltnis von Ausgangsentgeltniveau und dem
nunmehr gestiegenen Kostenniveau. Zusammen mit der erwarteten Inflationsrate von 1,7 Prozent pro Jahr
wird es der DP AG ermdoglicht, Preisanpassungen von bis zu 7,5 Prozent fiir den Zeitraum 2016 bis Ende 2018

vorzunehmen.

Die Anderungen der PEntgV bestehen darin, dass bei der Ermittlung des angemessenen Gewinnzuschlags statt
des unternehmerischen Risikos insbesondere die Gewinnmargen solcher Unternehmen als Vergleich heran-
zuziehen sind, die in anderen européischen Landern auf den mit dem lizenzierten Bereich vergleichbaren
Mirkten titig sind. Auferdem sollten die zeitlichen Preissetzungsintervalle innerhalb des Price-Cap-Verfah-
rens unter Bertiicksichtigung der in dem Zeitraum insgesamt zu erwartenden gesamtwirtschaftlichen
Preissteigerungsrate zu einem Preisgenehmigungszeitraum zusammengefasst werden. Eine Aufteilung in

verschiedene Price-Cap-Intervalle soll damit wihrend der Laufzeit des MafRgrofRenverfahrens entfallen.

Ziel des Verordnungsgebers war, dem regulierten Unternehmen im Rahmen der Preisregulierung eine héhere
Rendite zur Umgestaltung der Beforderungsnetze zuzugestehen, um auf die wirtschaftlichen Herausforderun-
gen digitaler Konkurrenz angemessen reagieren zu konnen. Die damit einhergehenden Auslastungsrisiken der
hochgradig personalintensiven Briefbeférderungsprozesse sollten bei der Preisgestaltung adaquat bertiicksich-
tigt werden.

Im Rahmen des Verfahrens erfolgte sowohl eine erneute Kostenpriifung als auch eine erneute Bewertung der
Sendungsmengenstruktur und -prognose. Ansonsten wurden dem Price-Cap-Mafigroflenverfahren 2015 aber
grundsitzlich die gleichen Uberlegungen zu Grunde gelegt wie den vorausgegangenen Verfahren 2011 und
2013.
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Im Anschluss an die Maftigroflenentscheidung kann die DP AG die konkreten Entgeltinderungen fiir das Jahr
2016 beantragen. Dieser Antrag lag zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Berichts noch nicht vor. Die

DP AG hatte jedoch bereits kundgetan, dass neben einer Anhebung der Entgelte fiir verschiedene Varianten
des Einschreibens eine Erhéhung des Portos fiir den Standardbrief auf 70 Cent erfolgen soll. Uber die Price-

Cap-Entgeltgenehmigung wird im Rahmen eines Folgeberichts ausfiihrlich informiert.

3. Entgeltgenehmigung ,Wert national”

Mit Schreiben vom 12.03.2014 hatte die DP AG eine Genehmigung fiir das neue Produkt ,,Wert national“ bean-
tragt. Die Beschlusskammer hat dem Antrag fristgerecht zum 21.05.2014 stattgegeben.

Mit dieser Zusatzleistung, die zum 01.07.2014 eingefiihrt wurde, ist es mdglich, nationale Briefsendungen
(Standard-, Kompakt-, Grof- und Maxibrief) mit werthaltigem Inhalt mit einer Haftungssumme in Héhe von
bis zu 500 Euro, bei Bargeld bis 100 Euro, gegen Verlust oder Beschddigung wihrend des Transports zu

versichern.

Fir die Inanspruchnahme der Dienstleistung muss neben dem tblichen Sendungsentgelt von beispielsweise
62 Cent noch das Produkt ,,Einschreiben in Héhe von 2,15 Euro erworben werden. Hinzu kommt das Entgelt
fiir das Produkt ,,Wert national“ in Héhe von 1,80 Euro. Insgesamt kostet der versicherte Versand also mindes-
tens 4,55 Euro im Standardformat. Andere Formate, Gewichte und weitere Zusatzleistungen (,Eigenhindig"

und ,Riickschein“) wirken entgelterhéhend.

4. Entgeltgenehmigung "Hin und Weg"

Mit Beschluss BK5-14-030 vom 20.11.2014 hat die Beschlusskammer die zum 31.12.2014 auslaufende Entgelt-
genehmigung fiir den Abhol- und Bringservice ,Hin und Weg" der DP AG ersetzt. Das Produkt wird sowohl

Geschifts- als auch Privatkunden angeboten.

Das Entgelt fiir diesen Service wird - wie in dem aus dem Jahr 2008 stammenden Vorgingerantrag - im Wege
einer Preisformel genehmigt. Die wichtigsten Parameter dieser Formel sind die kundenindividuelle Touren-
lange und der Zeitaufwand pro Kunde. Diese Parameter werden mit den niederlassungsspezifischen Minuten-

und Kilometersatzen multipliziert.

Ausgehend von dem Aufwand pro Fahrt je nach Anzahl der Fahrten pro Woche wird anhand der durch-
schnittlichen Anzahl der Fahrten pro Woche die kundenindividuelle Monatspauschale bestimmt. Durch
diesen verursachungsgerechten Verrechnungsmodus ist zugleich sichergestellt, dass die Monatspauschale
Kunden (bei vergleichbaren Zeitaufwand und Tourenlidnge) nicht diskriminiert.

Die Entgelte wurden fiir den Zeitraum 01.01.2015 bis 31.12.2019 genehmigt.

5. Entgeltgenehmigung "E-Postbrief"

Mit Beschluss BK5-14/032 vom 28.11.2014 hat die Beschlusskammer den Folgeantrag fiir den ,,E-Postbrief mit
Kklassischer Zustellung“ des DP AG Tochterunternehmens Deutsche Post E-POST Solutions GmbH mit Wir-
kung zum 01.01.2015 genehmigt.
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Der "E-Postbrief" ist gekennzeichnet durch die elektronische Einlieferung durch den Absender, der sich zuvor
bei der DP AG registrieren lassen muss. Die Zustellung erfolgt dann entweder elektronisch bei anderen regis-
trierten Teilnehmern oder physisch. Bei der physischen Zustellung des "E-Postbriefs" werden die vom Absen-
der tibermittelten elektronischen Mitteilungen von der Deutsche Post E-POST Solutions GmbH oder einem
von ihr beauftragten Dienstleister ausgedruckt, gefalzt, kuvertiert und mit der fiir die physische Briefbefor-
derung erforderlichen Freimachung fiir die vergleichbaren Standardleistungen der DP AG versehen, also z.B.
0,62 Euro fiir den Standardbrief.

Anschlieend werden diese Briefsendungen der Deutsche Post InHaus Services GmbH (DPIHS), die diese

Sendungen als Konsolidierer bei der DP AG einliefert, zur Zustellung beim Empfianger tibergeben.

Die zu genehmigenden Entgelte betrafen jeweils nur den Teil der insgesamt von der Antragstellerin angebo-
tenen Dienstleistung, der auf die physische Beférderung von Briefsendungen gerichtet ist. Sie stellen damit
nicht die insgesamt den Kunden in Rechnung gestellten Entgelte dar. Hinzu kommen fiir den Absender die
Kosten fiir die elektronische Einlieferung, die Fertigung des Briefes und anfallende Umsatzsteuer. Der Privat-
kunde zahlt derzeit fiir den ,Standard-E-Postbrief“ nicht das genehmigte Entgelt in Héhe von 0,41 Euro,
sondern 0,62 Euro; der Geschiftskunde ab 0,50 Euro (netto). Die Genehmigung endet zum 31.12.2015.

Der E-Postbrief wurde im Juli 2010 eingefiihrt. Seit 2012 haben verschiedene Unternehmen mit der sog.
DE-Mail konkurrierende Angebote auf den Markt gebracht. Die Digitalisierung hilt damit auch beim Postver-
sand Einzug und wird die schriftliche Kommunikation zukiinftig weiter veraindern. Die zunehmend positive
Entwicklung von E-Postbrief und DE-Mail sowie die damit moglicherweise verbundenen substituierenden

Auswirkungen auf den klassischen Briefversand sind deshalb einflussreiche Themen fiir die Postregulierung.

Die noch im Jahr 2015 zu treffende Entscheidung fiir das kommende Kalenderjahr steht noch aus.

6. Entgeltgenehmigungen fiir den Zugang zu Postfachanlagen

Die Bundesnetzagentur hatte mit Beschluss BK5b-13/053 vom 28.11.2013 die flir den Zeitraum vom
01.01.2014 bis zum 31.12.2016 geltenden Entgelte fiir den Wettbewerberzugang zu den Postfachanlagen der
DP AG genehmigt.

Die DP AG ist verpflichtet, alternativen Zustellunternehmen die Zustellung von Sendungen, die an Postfiacher
adressiert sind, zu erméglichen. Hierdurch werden Wettbewerber der DP AG in die Lage versetzt, simtliche
Sendungen ihrer Kunden zuzustellen. Ansonsten wiren von deren Kunden bzw. den Wettbewerbern selbst
postfachbeanschriftete Sendungen auszusortieren und als vollfrankierte Sendungen bei der DP AG einzu-
liefern. Der Zugang wird gewihrt, indem Kréfte der DP AG die Sendungen der Wettbewerber, die bei der
angeschriebenen Postfachanlage abgegeben werden, in die richtigen Postfiacher einsortieren. Der Postfach-

zugang stellt damit ein wichtiges Element zur Wettbewerbsférderung auf dem Postmarkt dar.

Fiir die erforderlichen Tatigkeiten steht der DP AG ein Entgelt zu, das von der Bundesnetzagentur vorab
genehmigt werden muss. Das zu entrichtende Entgelt teilt sich auf in ein Annahmeentgelt, das pro Einliefe-
rungsvorgang fiir die bei der Annahme erforderlichen Tatigkeiten zu zahlen ist, sowie ein sendungsbezogenes
Sortierentgelt fiir das Einlegen der einzelnen Sendung ins Postfach.
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Das Sortierentgelt wurde von zuletzt 3 Cent auf nunmehr 3,6 Cent pro Sendung angehoben. Das Annahme-
entgelt wurde dementgegen von zuletzt 1,14 Euro auf 0,98 Euro abgesenkt. Damit liegt das genehmigte Entgelt
deutlich unter dem Entgeltantrag der DP AG, die fiir die Sendungsannahme ein Entgelt in Hoéhe von 3,81 Euro
beantragt hatte.

7. Entgeltgenehmigungen fiir den Zugang zu
Adressanderungsinformationen

Die Beschlusskammer hatte zudem iiber einen Entgeltgenehmigungsantrag der DP AG, den Zugang zu
Adressdnderungsinformationen betreffend, zu entscheiden. Die DP AG ist verpflichtet, anderen Postdienst-
leistern Zugang zu den bei Ihr erhobenen Informationen iber Adressinderungen, die sie im Zuge von Nach-
sendeauftrigen ihrer Kunden erhilt, entgeltlich zu gewidhren.

Die DP AG hat wegen der technologischen Weiterentwicklungen in den vergangenen zehn Jahren das
Blackbox-Verfahren beim Adresszugang in einer neuen Version (Adress-Zugang 4.0) auf den heutigen
technologischen Standard angepasst. Gleichzeitig hat sie das Verfahren auf verschliisselte Ubertragungs-

protokolle anstelle von Smartcards umgestellt.

Anfangliche Probleme seitens der Wettbewerber bei der Anbindung optionaler Zugangsvarianten des Adress-
Zugangs 4.0 an ihre Systeme konnte die Kammer im Einvernehmen mit DP AG und Wettbewerbern ausrau-
men. Ein hinreichend langer Parallelbetrieb von Alt- und Neusystem war gewihrleistet.

Die Beschlusskammer hat mit Beschluss BK5b-13/052 vom 28.11.2013 ein Trefferentgelt in Hoéhe von
0,18 Euro pro erfolgreichem Adressabgleich fiir den Zeitraum vom 01.01.2014 bis 31.12.2016 genehmigt und ist
damit deutlich hinter dem beantragten Entgelt von 0,22 Euro pro Treffer geblieben.

Durch den Zugang zu Adressdnderungsinformationen wird es alternativen Postdienstleistern erleichtert,
falsch adressierte Sendungen an dem richtigen Empfianger zuzustellen.

8. Neubescheidungen der Entgelte fiir den Zugang zu Postfachanlagen
und Adressanderungsinformationen fiir 2002 bis 2006

Uber die Entgelte fiir den Zugang zu Postfachanlagen der DP AG musste die Beschlusskammer aufgrund
letztinstanzlicher Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts (Urteil vom 29.05.2013,

Az.: BVerwG 6 C 10.11) neu entscheiden. Die Entscheidung betraf die Entgeltgenehmigung fiir den Zeitraum
vom 01.04.2002 bis zum 30.06.2004. Fiir den Folgezeitraum bis zum 30.06.2006 hatten sich die Parteien in
einem gerichtlichen Vergleich zur Ubernahme der Entscheidungsgriinde des Bundesverwaltungsgerichts

geeinigt.

Das Bundesverwaltungsgericht hat entschieden, dass fiir den streitbefangenen Zeitraum 2002 bis 2004 statt
des von der Beschlusskammer genehmigten Entgelts von 0,58 Euro pro Einlieferungsvorgang ein Entgelt in
Hohe von 1,04 Euro zu genehmigen ist (beantragt hatte DP AG seinerzeit 1,62 Euro). Das von der Kammer
genehmigte Entgelt von 0,04 Euro pro eingelieferter Sendung dagegen wurde vom Gericht nicht beanstandet
(beantragt hatte DP AG hier 0,08 Euro).
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Entsprechend dem geschlossenen Vergleich hat die Beschlusskammer hat der Neubescheidung des Zeitraums
2004 bis 2006 die Begriindung des Bundesverwaltungsgerichts aus dem vorausgegangenen Verfahren zugrun-
de gelegt. Fiir den Zeitraum vom 01.07.2004 bis 30.06.2006 wurden daher Entgelte fiir den Einlieferungs-
vorgang in Hohe von 1,37 Euro statt des urspriinglich genehmigten Betrages von 0,57 Euro genehmigt

(beantragt seitens DP AG waren seinerzeit 2,00 Euro).

Die Beschlusskammer setzte die gerichtlichen Vorgaben mit Beschliissen vom 12.02.2014 und 17.07.2014 um
(Az.: BK5-14/002 und BK5-14/006). Die DP AG hat die Moglichkeit, die sich bei den Entgelten fiir den Post-
fachzugang ab 2002 zu ihren Gunsten ergebenden Entgeltdifferenzen bei den betroffenen Wettbewerbern

nachzufordern.

Zuvor waren schon die Entgelte fiir den Zugang zu Adressinderungsinformationen fir die Jahre 2004 bis 2006
und 2006 bis 2008 neu zu bescheiden, nachdem die zustdndigen Gerichte rechtskriftig entschieden hatten.
Auch fir diesen Zugangsanspruch waren die Entgelte auf einen Betrag zwischen den urspriinglich beantrag-
ten und den genehmigten Entgelten anzuheben. Aufgrund der Festlegung konkreter Entgelthéhen durch die

Gerichte verblieb der Beschlusskammer in keiner dieser Entscheidungen ein Ermessensspielraum.

Relevanz haben die Neubescheidungen sowohl fiir den Postfachzugang als auch fir den Zugang zu Adress-
anderungsinformationen dadurch erhalten, dass die DP AG ab Juni 2015 die nicht erhobenen Entgelte von den
betroffenen Wettbewerbern nachgefordert hat.

9. Entgeltgenehmigungen fiir die formliche Zustellung

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

Im Jahr 2014 wurden zwolf Antrige auf Genehmigung von Entgelten fir die formliche Zustellung gestellt; im
Jahr 2015 gab es bis Ende Oktober zehn Antrige. Damit ist das Aufkommen im Vergleich zu den Vorjahren
stark zurlickgegangen. Der Riickgang diirfte darauf zuriickzufiihren sein, dass die etablierten Anbieter nur in
geringem Umfang Folgeantrige auf Entgeltinderung gestellt haben und die laufenden Entgeltgenehmigun-

gen zumeist unbefristet sind.

Es wurden sowohl Staffelentgelte als auch Einzelentgelte beantragt, die iberwiegend regional, aber auch
bundesweit erhoben werden. Zur iiberregionalen wie zur bundesweiten Zustellung haben sich die alterna-
tiven Anbieter zu Kooperationen oder Zustellverbiinden zusammengeschlossen. Das hochste genehmigte
Entgelt betrug 4,15 Euro. Das geringste Entgelt wurde mit 1,65 Euro genehmigt.
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G Besondere Missbrauchsaufsicht

1. Vorwurf der Gewdhrung diskriminierender Zugangsbedingungen fiir
Sortier- und Konsolidierungsleistungen durch die DPIHS

Ein gegen DPIHS férmlich eingeleitetes Missbrauchsverfahren wurde mit Verfiigung der Beschlusskammer
vom 18.11.2014 eingestellt. Der Verdacht der Bevorzugung der Compador Dienstleistungs GmbH (CD), an der
die DP AG beteiligt ist, gegentiber dem Wettbewerber PostCon beim Zugang zu Sortier- und Konsolidierungs-
leistungen hatte sich nicht bestitigt.

Die DP AG hatte Ende 2012 eine Minderheitsbeteiligung an der CD erworben. Im Frithjahr 2013 nahm die CD
ihre Geschiftstitigkeit auf und fragte Konsolidierungsleistungen bei DPIHS nach. Eine etwa zu diesem Zeit-
punkt ebenfalls erfolgte Nachfrage der PostCon Konsolidierung GmbH nach Leistungen der DPIHS (PostCon
fragte zunichst gleiche Einlieferungsbedingungen wie die der CD gewéhrten Bedingungen nach) fithrte zu
einem Angebot der DPIHS, mit welchem PostCon Einlieferungszeiten, sog. Slots, ,,zugewiesen“ wurden, die
zeitlich frither lagen als die der CD. Mit diesem Zeitfenster wire PostCon im Gegensatz zu der CD eine
E+1-Zustellung nicht moglich gewesen.

Die Beschlusskammer 5 hatte daraufhin ein Ermittlungsverfahren gegen DPIHS ertffnet, das dem Verdacht

einer Bevorzugung des Beteiligungsunternehmens CD nachging.

Im Laufe des Verfahrens hat sich herausgestellt, dass PostCon tatsdchlich eine andere Leistung nachfragte als
CD und andere Kunden der DPIHS, ndmlich lediglich die Sortierung nach Leitregionen. Insbesondere wollte
PostCon ihre Sendungen von DPIHS nicht im Rahmen deren Vertragsverhéltnisses (Teilleistungsvertrag) mit
der DP AG eingeliefert wissen, sondern unter Nutzung ihres eigenen Teilleistungsvertrages mit der DP AG. Die
nachgefragte Sortierleistung wich von den von DPIHS gegeniiber der CD und anderen Kunden erbrachten
Konsolidierungsleistungen - auch in den erforderlichen Prozessen - deutlich ab. Der Verdacht einer Schlech-
terstellung der PostCon gegeniiber der CD hat sich mangels Vergleichbarkeit der nachgefragten Leistungen
damit im Ergebnis nicht bestitigt. Die Frage, ob PostCon ungerechtfertigt ein ,schlechteres” Zeit-Slot ange-
boten wurde als der CD, stellte sich nicht mehr.

Ob die DPIHS der PostCon den bislang von der CD und anderen Marktteilnehmern nicht nachgefragten Zu-
gang zu reinen Sortierleistungen anbieten muss, hitte nur im Rahmen eines auf Zugang gerichteten Verfah-
rens (§ 31 PostG), nicht aber in dem seinerzeit laufenden, auf Untersuchung einer Ungleichbehandlung
gerichteten Verfahren (§ 32 PostG) gepriift werden kénnen. Auf die Moglichkeit, einen entsprechenden Antrag
auf Anordnung eines Netzzugangs zu stellen, war PostCon (bereits im Rahmen eines Zwischenverfahrens vom
VG Koln) hingewiesen worden. Im Anschluss an das Verfahren hat die DPIHS sich bereit erklart, (ohne Aner-
kennung einer Rechtspflicht) ein Angebot zur Erbringung reiner Sortierleistungen zu unterbreiten. Das Anlie-

gen hat letztlich nicht in einer Nachfrage nach den Leistungen gemiindet.

Im Rahmen des Verfahrens wurde die Frage aufgeworfen, ob die DPIHS ihre Leistungen zu kostenunter-
deckenden Entgelten im Wege der Durchreichung des vollen Teilleistungsrabattes abziiglich einer nicht
kostendeckenden ,Handlingpauschale” anbietet. Die Kostendeckung der Entgelte der DPIHS war nicht

Untersuchungsgegenstand. Ihr wird derzeit gesondert nachgegangen.
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2. Nicht missbrauchliche Paketentgelte der Deutschen Post DHL im
B2C-Segment

Wettbewerber der DP DHL hatten sich tiber - aus ihrer Sicht - zu niedrige Paketentgelte fiir Versandhandels-
kunden beschwert. Die Entgelte seien kostenunterdeckend; zumindest seien die internen Verrechnungspreise,
zu denen die DHL Vertriebs GmbH Leistungen des Mutterkonzerns DP AG einkaufe, zu gering. Die B2C-
Geschiftskundenpakete wiirden durch die Entgelte im Privatkundenbereich (C2X), insbesondere die sog.

Schalterpakete, deren Entgelte kosteniiberdeckend seien, subventioniert.
Die wesentlichen Fragen, mit denen sich die Beschlusskammer befasst hat, lauteten:

Verfiigt DP DHL tber eine marktbeherrschende Stellung auf dem relevanten Markt? Wie ist in diesem
Zusammenhang der sachlich relevante Markt abzugrenzen?

Liegt - insbesondere mit Blick auf die angewandten Verrechnungspreise - eine missbrauchliche
Kostenunterdeckung i. S. d. § 20 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 PostG vor?

Die Vorermittlungen ergaben, dass die DP DHL auf dem relevanten Postmarkt fiir die Beférderung von
Geschiaftskundenpaketen marktbeherrschend ist und damit der Regulierung durch die Bundesnetzagentur

unterliegt.

In sachlicher Hinsicht gehort zum relevanten Markt die standardisierte Beférderung von Geschéftskunden-
paketen bis 31,5 kg in der Sendungsrelationen B2X - insbesondere also die Beférderung von Versandhandels-
paketen. Die Kammer geht von einem einheitlichen bundesweiten Markt fiir Geschéftskundenpakete aus, der

sowohl das B2B- als auch das B2C-Teil-Segment umfasst.

Nicht zum sachlich relevanten Markt gehoren hingegen simtliche Sonderversanddienstleistungen wie z.B.
Paletten-, Kithlversand (fiir Lebensmittel), Pharmatransporte sowie Leistungen im Bereich Distributions- und
Produktionslogistik. Ebenfalls nicht zum sachlich relevanten Markt gehoren Kurier- (vgl. § 5 Abs. 3 PostG) und
Expressdienstleistungen, die sich durch eine zeitdefinierte Zustellung mit garantierter Einhaltung der Zeitvor-
gabe abgrenzen. Auch der Versand von Paketen in der Sendungsrelation C2X ist einem separaten sachlich

relevanten Markt zuzuordnen. Die riumliche Relevanz betrifft das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland.

Der Marktanteil der DP DHL tiberschreitet die bei 40 Prozent Marktanteil liegende Vermutungsgrenze des

§ 18 Abs. 4 GWB. Auch die Betrachtungen der Kriterien des § 18 Abs. 3 GWB fiihren zu keiner abweichenden
Bewertung. Auf dem insoweit abgegrenzten Markt verfiigt die DP DHL daher {iber eine marktbeherrschende
Stellung, so dass sie der postrechtlichen Regulierung im Wege der Entgelt- und Missbrauchskontrolle unter-
liegt. Da die DP DHL auf dem sachlich relevanten Markt iber eine marktbeherrschende Stellung verfiigt,

unterliegt sie auch der regulatorischen Entgeltkontrolle des § 25 PostG.

Die von der Beschlusskammer durchgefiihrten Vorermittlungen haben letztlich jedoch keine Anhaltspunkte
flr einen postregulatorischen Verstofd der von der DP DHL erhobenen Entgelte fir die Beforderung von
Geschiftskundenpaketen ergeben.

Ausgehend von den durch die DP DHL vorgelegten Kostenunterlagen hat die Kostenpriifung der Kammer
ergeben, dass sich die gepriiften Entgelte an den KeL orientieren. Missbrauchliche Abschldge von den KeL

konnten nicht festgestellt werden. Die vorgelegten Unterlagen zur Geschéfts- und Ertragssituation der
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DHL Vertriebs GmbH liefien nicht erkennen, dass das Unternehmen verlustbringend bzw.
kostenunterdeckend am Markt agiert.

Auch eine konsolidierte Betrachtung der Kosten und Erl6se der DHL Vertriebs GmbH sowie des Bereiches
Geschiftskundenpakete der DP AG zeigte keinen missbrauchlichen Abschlag. Hierbei wurden auch die
Leistungsbeziehungen zwischen der DHL Vertriebs GmbH und ihrer Muttergesellschaft DP AG betrachtet. Die
DP AG erbringt fiir die DHL Vertriebs GmbH einen Grof}teil der Paketproduktion. Die Leistungen werden im
Wege einer konzerninternen Verrechnung zwischen Mutter- und Tochtergesellschaft abgegolten.

Die derzeit angewandten Verrechnungspreise sind postrechtskonform und bewegen sich in den Grenzen

marktiiblicher Entgelte.

Die Feststellungen der Kammer zeigten allerdings auch, dass fiir die Zukunft eine Erhéhung der Verrech-
nungspreise erforderlich ist, um die spezifische Kostensituation der DP AG sowie deren Kostensteigerungen
im System der Verrechnungspreisbildung abzubilden.

Die DP AG wird daher - ohne das bisherige mit der EU-Kommission abgestimmte System der Markt- und
Verrechnungspreisbildung grundséatzlich in Frage zu stellen - die Verrechnungspreisbildung ab dem Jahr 2015
entsprechend der Feststellungen der Kammer modifizieren. Die Verrechnungspreise fiir das Geschaftskun-
denpaket werden schrittweise moderat erhoht. Mit der Erhéhung der Verrechnungspreise ist sichergestellt,
dass die Entgelte der DP DHL im Geschaftskundenpaketmarkt iiber den bisherigen Untersuchungszeitraum
hinaus auch weiterhin postrechtskonform sind.
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H Sonstige Aktivitaten

1. Postmarktforen

Die Postmarktforen 2014 und 2015 der Bundesnetzagentur fanden jeweils im Mai des Jahres in der NRW-
Landesvertretung in Berlin statt.

Im Jahr 2014 stand das Postmarktforum im Zeichen der Qualitédtssicherung im Paketbereich. Trends und
Herausforderungen sowie Alternativen zur herkdmmlichen Paketzustellung regten zu interessanten Vortra-
gen und intensiven Diskussionen an. Die Veranstaltung spiegelte insbesondere den Postmarkt im Wandel

wider und erweiterte den Blick auf neue Geschiftsmodelle.

Die fortschreitende Digitalisierung der Postmérkte und die damit einhergehenden Herausforderungen an

einen zukunftsfihigen Universaldienst waren die beherrschenden Themen des Forums 2015.

2. Beirat

Der Beirat bei der Bundesnetzagentur ist ein Beratungsgremium mit gesetzlich definierten Aufgaben und
Rechten. Er setzt sich aus 16 Mitgliedern des Deutschen Bundestages und 16 Vertretern oder Vertreterinnen
des Bundesrates zusammen. Die Lindervertreter miissen Mitglied einer Landesregierung sein oder diese
politisch vertreten. Die Mitglieder des Beirates werden jeweils auf Vorschlag des Deutschen Bundestages bzw.
des Bundesrates von der Bundesregierung berufen.

Der Beirat wihlt aus seiner Mitte ein vorsitzendes und ein stellvertretendes vorsitzendes Mitglied fir die
Dauer von zwei Jahren. Am 31. Mirz 2014 wurde Dr. Joachim Pfeiffer, Mitglied des Deutschen Bundestages
(CDU), zum neuen Vorsitzenden des Beirates gewahlt. Er 16ste Matthias Machnig, Minister fir Wirtschaft,
Arbeit und Technologie des Freistaates Thiiringen, als Vorsitzenden ab. Zum Stellvertreter wurde Olaf Lies,
Minister fiir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr des Landes Niedersachsen, gewéhlt. In der Sitzung am 16.03.2015
fand nach Koalitionsabsprache ein Wechsel im Vorsitz statt. Zum neuen Vorsitzenden des Beirates wurde
Klaus Barthel, Mitglied des Deutschen Bundestages (SPD), gewéhlt.

Zur Umsetzung der Regulierungsziele und zur Sicherstellung des Universaldienstes ist der Beirat berechtigt,
bei der Bundesnetzagentur Auskiinfte und Stellungnahmen einzuholen sowie Maffnahmen zu beantragen.
Auflerdem berit er die Bundesnetzagentur bei der Erstellung ihres Vorhabenplanes. Die Bundesnetzagentur
informiert den Beirat regelméfig tiber ihre aktuellen Aufgaben und Entscheidungen.

Der Beirat hat im Berichtszeitraum elf Mal getagt.

Neben seinen Aufgaben im Telekommunikations- und im Energiebereich hat sich der Beirat auf dem Gebiet
des Postwesens schwerpunktmaflig mit der Situation auf dem Postmarkt sowie mit den Arbeitsbedingungen

bei den Subunternehmen im Briefbereich befasst.

Der Beirat unterstiitzt die Bundesnetzagentur weiterhin aktiv bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben auf dem
Gebiet des Postwesens. Dabei misst er der Uberwachung und Einhaltung einer flichendeckenden,
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angemessenen und ausreichenden Grundversorgung (Universaldienst) auch in Zukunft eine besondere
Bedeutung zu.

Das aktuelle Verzeichnis der Mitglieder und ihrer Stellvertreter ist auf der Internetseite der

Bundesnetzagentur verdffentlicht.

3. Wissenschaftliche Beratung

3.1 Wissenschaftliches Institut fiir Infrastruktur und Kommunikationsdienste (WIK)

Das WIK fiihrt im Rahmen seines jahrlichen Forschungsprogramms Projekte aus dem Bereich der Grund-
lagenforschung zu regulatorischen und strategischen Fragestellungen in Netzindustrien und infrastruktur-
basierten Markten durch und erhilt hierfir Zuwendungen von der Bundesnetzagentur.

Das Forschungsprogramm der Jahre 2014 und 2015 auf dem Gebiet des Postwesens betraf folgende Projekte:

Zur Marktabgrenzung bei Kurier-, Paket- und Expressdiensten

Kurier-, Express- und Paketmirkte (KEP) gelten traditionell als wettbewerblich strukturierte Branche und
wurden in der Vergangenheit nahezu nicht reguliert. Sie unterlagen daher im Wesentlichen nur dem allge-

meinen Wettbewerbsrecht.

Diese Studie identifiziert und diskutiert Ansitze fiir die Abgrenzung unterschiedlicher Produktmairkte in der
deutschen KEP-Branche. Die methodische Basis bildet eine Auswertung relevanter 6konomischer Literatur,
wettbewerbsrechtlicher Entscheidungen sowie Expertengespriache mit KEP-Unternehmen, Behérden und

Verbianden.

Im Zentrum der sachlichen Marktabgrenzung steht die Frage, ob die KEP-Branche einen einheitlichen Markt
darstellt oder unterschiedliche Mérkte abgegrenzt werden kénnen, etwa separate Méarkte fiir Standardpakete
und Expresssendungen oder fur Geschiftskunden- (B2B) und Versandhandelspakete (B2C). Das entscheidende
Kriterium ist dabei, zwischen welchen Produkten eine ausreichend hohe (angebots- oder nachfrageseitige)

Substitutionsbeziehung besteht, um sie demselben Markt zuzuordnen.

Die Studie kommt zum Ergebnis, dass ausreichende Argumente fiir eine Abgrenzung separater Markte fiir
Kuriersendungen, Expresssendungen und Standardpaketen vorliegen. Eine weitere Abgrenzung von Miarkten
flr unterschiedliche Expressdienste anhand von Laufzeitgarantien oder unterschiedlichen Zustellzeiten (z.B.
bis 10 Uhr morgens) erscheint schwierig begrindbar.

Fiir den Bereich der Standardpakete liefert die Studie folgende Ergebnisse: Privatkunden- bzw. Schalterpakete
(C2X) einerseits und Geschiftskundenpaketen (B2X) anderseits erscheinen als unterschiedliche Markte.
Gleichzeitig verdndert sich dieser dynamische Markt schnell. Insbesondere ist zum gegenwirtigen Zeitpunkt

ist nicht absehbar, wie erfolgreich traditionelle B2B-Anbieter im B2C-Markt sein werden.

Die Studie liefert keine Empfehlung zur Frage separater B2B- und B2C-Markte fiir Standardpakete. Eine
abschliefSende Abgrenzung relevanter Produktmaérkte in Wettbewerbs- oder Regulierungsverfahren muss
immer die konkreten Fragstellungen dieser Verfahren berticksichtigen.



Drucksache 18/7011 — 86— Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

Qualitatsindikatoren im Postmarkt

Qualitdtsaspekte haben bei Kaufentscheidungen fiir Dienstleistungen eine entscheidende Bedeutung.
Dennoch erscheint die Qualitit von Dienstleistungen im Brief- und Paketmarkt fiir die Offentlichkeit wenig
transparent. Bei der Briefpost richten sich regulatorische Vorgaben zur regelméfigen Qualitdtsmessung tradi-
tionell nur auf Laufzeiten. Qualititsmessungen im Paketmarkt sind relativ teuer und werden daher nur
punktuell durchgefiihrt. Fiir geschiftliche Massenversender, etwa Online-Hiandler, ist die Qualitét insofern
transparenter als fiir Verbraucher, als sie gezielt die Sendungsverfolgungsdaten aller ihrer Pakete auswerten
konnen und teils Berichte iber die Service-Level-Agreements von den Paketdiensten erhalten.

Die Serviceorientierung bei der Zustellung oder das Beschwerdemanagement der Unternehmen werden
héufig in Presseberichten oder auf Internet-Portalen kritisiert. Wie relevant diese Kritik ist und ob sich daraus
Handlungsbedarf ergibt bleibt unklar, solange keine valide Informationsbasis vorhanden ist.

Dieser Diskussionsbeitrag untersucht den Status quo der Qualitdtsmessung im Postmarkt und identifiziert
weitere mogliche Indikatoren zur Messung der Dienstleistungsqualitit. Die empirische Basis der Studie bilden
Beispiele aus anderen Branchen (Online-Handel, Eisenbahn, Luftverkehr und Finanzdienstleistungen) und aus
anderen europdischen Postmirkten (Belgien, Frankreich, Schweden, Schweiz, Vereinigtes Kénigreich).

Insgesamt lésst sich eine mangelnde Transparenz hinsichtlich des Qualititsniveaus im deutschen Brief- und
Paketmarkt feststellen. Im Vergleich mit anderen Dienstleistungsbranchen (und teils auch ausldndischen
Postmairkten) erscheinen die 6ffentlich verfligbaren Informationen tiber Qualitit und der Umgang der
Branche mit Kundenbeschwerden wenig differenziert. Die Studie entwickelt Vorschliage zur Qualititsmessung
im deutschen Postmarkt, um die Informationslage zu verbessern.

Paketshops im Wettbewerb

Beinahe 80 Prozent der deutschen Internetnutzer kaufen bereits tiber das Internet ein. Haushalte in 1dnd-
lichen Regionen sind dabei ebenso aktiv wie Bewohner der Ballungsraume. Der E-Commerce-Markt ist der
Treiber fiir das Wachstum bei Paketzustellungen.

Angesichts dieser Nachfrage, auch nach Retourensendungen, sind Annahme- und Abholstellen ein wichtiger
Baustein in der Wertschopfungskette von Paketdiensten. Nahezu alle Paketshops nutzen die vorhandene
Einzelhandelsinfrastruktur und bieten den Betreibern ein Zusatzgeschift als Paketannahmestelle. DHL,
Hermes, GLS, UPS und DPD betreiben jeweils mehrere Tausend Paketshops und haben einen weiteren Ausbau
angekiindigt. Von sehr wenigen Ausnahmen abgesehen, werden Paketshops exklusiv betrieben, d.h. die Paket-
dienste schliefien vertraglich aus, dass Paketshop-Betreiber parallel fiir mehrere Paketdienste tatig sind.
Infolge des Strukturwandels im Einzelhandel wird es in landlichen Regionen zunehmend schwierig fiir Paket-
dienste, geeignete Einzelhdndler zu finden. Teilweise fungieren sogar kommunale Einrichtungen oder in
Public-Private-Partnership betriebene ,Dorv"-Liden” als Paketshops.

Die Studie verfolgt im Wesentlichen drei Ziele: Erstens soll sie eine Bestandaufnahme der Paketshops in

Deutschland und der Strategien der Paketdienste mit Blick auf Paketshops liefern. Zweitens soll sie Vor- und
Nachteile identifizieren, die sich durch den Betrieb von parallelen Paketshop-Netzen verschiedener Anbieter
im Wettbewerb ergeben, insbesondere im lindlichen Raum. Drittens soll sie die Rolle von Kooperationen bei

Paketshops aufzeigen und beurteilen. Das Projekt befindet sich noch in Bearbeitung.
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Verbundzustellungen von Briefen und Paketen: Chancen und Risiken fiir Unternehmen und Verbraucher

In der Studie soll untersucht werden, welche Bedeutung die Verbundzustellung fiir den postalischen Univer-
saldienst hat. In Zeiten schrumpfender Briefmengen werden immer wieder Stimmen laut, die eine Reduzie-
rung der Universaldienstanforderungen fordern, z.B. weniger Zustelltage pro Woche. Vor diesem Hintergrund
soll in der Studie z.B. diskutiert werden, ob die Verbundzustellung dazu beitréigt, dass der Universaldienst auch
in Zukunft wirtschaftlich erbracht werden kann und welche Wechselwirkungen es gibt zwischen den
steigenden Anforderungen aus der Paketzustellung und dem Universaldienstumfang und der Qualitit der

Diensterbringung?

Ein weiterer Schwerpunkt der Studie soll sich mit den Implikationen der Verbundzustellung auf die Wettbe-
werbsposition der Unternehmen im Markt befassen. Im Mittelpunkt steht dabei die Frage, welche Vor- und
Nachteile Postunternehmen, die Briefe und Pakete zustellen, gegeniiber Brief- und Paketunternehmen haben,
die Stand-Alone-Netze fiir Briefe oder Pakete betreiben.

Auch dieses Projekt befindet sich noch in Bearbeitung.
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3.2 Wissenschaftlicher Arbeitskreis Regulierungsfragen (WAR)

Die Bundesnetzagentur wird regelmifig durch den ,Wissenschaftlichen Arbeitskreis fiir Regulierungsfragen®
(WAR) beraten (§ 44 PostG). Der Arbeitskreis tagt jahrlich sechsmal unter Teilnahme des Prisidiums, der
Abteilungsleiter, Beschlusskammervorsitzenden sowie von Vertretern des Bundesministeriums fiir Wirtschaft
und Energie (BMWi).

Der Arbeitskreis ist interdisziplinidr zusammengesetzt und die Mitglieder werden vom Prisidenten der
Behorde berufen. Sie unterstiitzen die Bundesnetzagentur durch ihre herausragenden rechtlichen, volkswirt-
schaftlichen, sozialpolitischen, betriebswirtschaftlichen und technologischen Erfahrungen und Kompetenzen
in Fragen allgemeiner regulierungspolitischer Bedeutung und bei der Entscheidungsfindung der Behoérde. Ein
Verzeichnis der Mitglieder ist im Anhang aufgefiihrt.

Die Wissenschaftler der jeweiligen Sparten treffen sich in teils unterschiedlicher Zusammensetzung aufier-
halb der festgelegten Sitzungstermine, um z. B. Studien oder Stellungnahmen zu erarbeiten. Auflerdem
werden Leitlinien fiir die Regulierungspolitik in regelméafigen Abstinden liberarbeitet und fortgeschrieben.

Im Berichtszeitraum diskutierte der WAR z. B. iiber den aufgrund zunehmender Digitalisierung und eines
wachsenden Internethandels sich im Wandel befindlichen Postmarkt. Zum Impulspapier der Bundesnetz-
agentur, das den rechtlichen Rahmen, die Situation auf dem Brief- und Postmarkt sowie relevante Dokumen-
te zur Weiterentwicklung des Universaldienstes im Postmarkt skizziert, erarbeitete der WAR eine auch auf
den Internetseiten der Bundesnetzagentur veréffentlichte Stellungnahme. In dieser Stellungnahme (,Die
Zukunft des Post-Universaldienstes -Kontinuitit in Zeiten des Umbruchs der Postmarkte“) legte der WAR
dar, warum gegenwirtig keine Anderungen des Universaldienstmechanismus in Deutschland erforderlich

sind.
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I Internationale Aktivititen

1. Weltpostverein

Die Bundesnetzagentur bringt sich unter der Leitung des BMWi mit diesem in die Arbeiten des Weltpost-
vereins (WPV), der eine UN-Sonderorganisation ist, und in die seiner Réte, dem Verwaltungsrat und dem

Postbetriebsrat, ein.

Das aktuelle Mandat des WPV erstreckt sich iiber den Zeitraum 2013-2016. Gemif} den Bestimmungen des
Weltpostvertrags sind jeweils 40 der 192 Mitgliedsldnder auf der Grundlage einer ausgewogenen geographi-
schen Verteilung als Mitglied des Verwaltungsrats gewihlt. Mindestens die Halfte dieser Mitglieder wird bei
jedem Kongress neu gewéhlt und kein Mitgliedsland darf von drei Kongressen hintereinander gewéhlt

werden.

Bei einem Kongress werden ebenfalls die Mitglieder des Postbetriebsrats gewihlt. Auch dieser setzt sich aus
40 Mitgliedern zusammen. 24 Sitze sind den Entwicklungslindern vorbehalten, 16 Sitze den entwickelten
Landern. Bei jedem Kongress wird mindestens ein Drittel der Mitglieder neu gewéhlt.

Aufgrund des Zusammenspiels dieser Bestimmungen ist Deutschland wihrend dieses Mandats Mitglied des

Postbetriebsrats, nicht aber des Postverwaltungsrats (und somit dort nicht stimmberechtigt).

Die Geschifte des WPV werden zwischen den Kongressen vom Internationalen Biiro in Bern gefiihrt. Deren
Entwicklung ist geprigt durch die Personalpolitik des Internationalen Biiros, die generelle Personalknappheit
bei den Regierungen, die die Mitgliedslander im WPV vertreten, die teilweise fehlende Separierung von
hoheitlichen und betrieblichen Belangen vor allem in den Entwicklungsldndern sowie die wirtschaftliche
Entwicklung im Zusammenhang mit E-Commerce. Dadurch standen im Berichtszeitraum auf den ersten
Blick mehr betriebliche Themen, die bei niherem Sinn gleichwohl regierungs- und ggf. auch regulierungs-

relevant sind, auf der Agenda der beiden Rite.

Hinsichtlich der Entwicklung des E-Commerce hat der WPV friihzeitig fiir sich erkannt, dass elektronische
bzw. hybride Dienstleistungen durchaus postalische Angebote sein konnen und die Zustiandigkeit auch fiir
den elektronischen Teil - unabhéngig von der jeweiligen Rechtslage in den Mitgliedslindern - an sich

gezogen.

Im Hinblick auf die Beschleunigung der Mafnahmen zur Férderung des E-Commerce haben die zustdndigen
Projektgruppen des WPV ein E-Commerce-Programm (ECOMPRO) entwickelt, mit dem zum einen das
Zustellnetz des WPV so entwickelt werden soll, dass es den Bediirfnissen der E-Commerce-Kunden entspricht,
und zum anderen eine integrierte E-Commerce-Infrastruktur geschaffen werden soll, die Marketing, Beférde-

rung, elektronische Abwicklung und vor allem auch elektronische Zahlung umfasst.

Neben méglichen Anderungen bei den Paketprodukteigenschaften wird ebenfalls iiber neue Preismodelle
und qualititsabhingige Bonuszahlungen zwischen den Betreibern nachgedacht. Entscheidungen stehen

weiterhin aus.
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Besonders im Bereich der Beférderung ergeben sich regulierungsrelevante Aspekte. Dies betrifft Fragen der
elektronischen Voranmeldung von Zolldaten sowie der Sicherheit im Transitverkehr und bei der Beférderung

von sogenannten Gefahrgilitern.

Angesichts der vorliegenden Konzepte zu Weiterentwicklungen von Produkten und Dienstleistungen ist im
Ubrigen die Erkenntnis gereift, dass auch im Bereich der Briefpost das Endvergiitungssystem an die Markt-
realititen angepasst werden muss. Mit der Vorlage konkreter Vorschlige ist jedoch frithestens Anfang 2016 zu
rechnen, so dass moglicherweise den Mitgliedslandern nicht geniigend Zeit bleibt, die Modelle vor dem Welt-

postkongress 2016 durchzurechnen und zur Entscheidungsreife zu entwickeln.

Auf der (noch ausstehenden) Sitzung des Verwaltungsrats im Herbst 2015 hat dieser sich im Wesentlichen
mit der Vorbereitung des Weltpostkongresses und der dort zu behandelnden Kongressvorschlige,
-entscheidungen und -resolutionen befasst. Der nachste Weltpostkongress findet statt in Istanbul in der Zeit
vom 19.09.2016 bis zum 10.10.2016. Bei dem Kongress wird Deutschland wieder fiir den Verwaltungsrat
kandidieren.

2. ERGP

Die Gruppe der Européischen Regulierungsbehorden fiir Postdienste (ERGP) wurde im Jahr 2010 gegriindet.
Ihre Aufgabe ist insbesondere die Beratung und Unterstiitzung der Europdischen Kommission bei der Forde-
rung des Binnenmarktes fiir Postdienste. Dabei richtet die Gruppe ihr Augenmerk insbesondere auf die
konsequente Anwendung des Regelungsrahmens fiir Postdienste in allen Mitgliedstaaten. Zu diesem Zweck
dient sie als Forum fiir den Austausch der Regulierungsbehdrden untereinander und fir die Abstimmung
einheitlicher Positionen in gemeinsamen Berichten und Positionspapieren. Die ERGP setzt sich aus den
Regulierungsbehorden der EU-Mitgliedstaaten, des europaischen Wirtschaftsraums sowie der EU-Beitritts-
kandidaten zusammen, wihrend die Europaische Kommission die Rolle eines Beobachters einnimmt und das

ERGP-Sekretariat zur Verfiigung stellt.

Im Jahr 2014 hatte Catalin Marinescu von der ruménischen Regulierungsbeh6rde ANCOM den Vorsitz in der
ERGP. Die Plenarsitzungen der Gruppe, welche der Verabschiedung der in den verschiedenen Arbeitsgruppen
erarbeiteten Berichte und Positionspapiere durch die Leitungsebene der nationalen Regulierungsbehérden
dienen, fanden 2014 in Lissabon und in Bukarest statt. Am Vortag der beiden Plenarsitzungen fand jeweils ein
Workshop statt. In Lissabon diente ein interner Workshop der Erarbeitung des Arbeitsprogramms fiir das Jahr
2015, wiahrend in Bukarest ein 6ffentlicher Workshop mit interessierten Kreisen zu einem Diskussionspapier
der ERGP zur Umsetzung und zur Reichweite des Universaldienstes im Postbereich stattfand.

Der Vorsitz in der ERGP ging 2015 auf Feliksas Dobrovolskis (RRT/Litauen) tiber. Anfang Juli 2015 fand in
Vilnius zunichst ein interner Workshop zur Erarbeitung des Arbeitsprogramms fiir das Jahr 2016 und
nachfolgend die erste Plenarsitzung des Jahres statt. Ein interner Workshop gemeinsam mit dem Gremium
der europdischen Regulierungsstellen fiir elektronische Kommunikation (BEREC) diente dem Erfahrungs-
austausch zwischen den Bereichen der Telekommunikations- und Postregulierung im Kontext des digitalen

Binnenmarkts. Die zweite Plenarsitzung wurde Anfang Dezember 2015 in Briissel abgehalten.

Die inhaltliche Arbeit der ERGP ist in insgesamt vier Arbeitsgruppen unterteilt, die sich mit den Themen
(1) Kostenrechnung und Preisregulierung, (2) Weiterentwicklung des Universaldienstes, (3) Verbraucher-

angelegenheiten und Monitoring sowie (4) grenziiberschreitende Paketzustellung mit Bezug zum Online-
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Handel (E-Commerce) befassen. Die Bundesnetzagentur ist in allen Arbeitsgruppen vertreten. In der
Arbeitsgruppe zur grenziiberschreitenden Paketzustellung hat sie zusammen mit der franzosischen Regu-
lierungsbehorde (ARCEP) den Vorsitz. Zudem wurde Ende 2014 eine Task Force zur Bearbeitung aktueller
Themen eingerichtet, die sich in 2015 vor allem mit den Auswirkungen des Urteils des Européischen
Gerichtshofs (EuGH) im Fall C-340/13 (bpost) zur Auslegung des Artikels 12 der EU-Postrichtlinie befasst hat
(s. a. Kapitel IV. C: Sonstige Gerichtsentscheidungen). Auch in der Task Force wirkt die Bundesnetzagentur mit.

Aus den Arbeitsgruppen sind Berichte und gemeinsame Positionspapiere hervorgegangen, die sich in 2014

u. a. mit aktuellen Fragestellungen zu den Aspekten der Preisregulierung in Zeiten abnehmender Sendungs-
mengen, zur Qualitit von Postdienstleistungen, zur Umsetzung des Berichts zu Indikatoren fiir die Marktbe-
obachtung sowie zum besseren Verstindnis des europiischen grenziiberschreitenden Paketmarkts befassen.
Ein weiterer Bericht aus dem Jahr 2014 hatte ein Benchmarking der Universaldienstpreise zum Inhalt. Zur
Umsetzung und zur Reichweite des Universaldienstes im Postbereich wurde 2014 ein Diskussionspapier
entwickelt und 6ffentlich konsultiert. Dieses Dokument war auch Gegenstand eines 6ffentlichen Workshops
im November in Bukarest. Dartiber hinaus hat die ERGP Task Force die Kommission hinsichtlich der Imple-
mentierung der EU-Postdienstrichtlinie beraten. Die Ergebnisse der Konsultation und des Workshops sind in
die Arbeit der ERGP in 2015 eingeflossen.

Im Jahr 2015 sah das Arbeitsprogramm der ERGP u. a. die Erstellung eines internen Berichts zu Kostenstan-
dards zur Bewertung ruinéser (,predatory”) oder exzessiver Preisbildung durch die Universaldiensterbringer
vor. Ein weiterer ERGP-Bericht im Jahr 2015 befasste sich mit einer Nachbereitung des 6ffentlichen Work-
shops zur Umsetzung und Reichweite des Universaldienstes. Auch die jahrlich wiederkehrenden Berichte zu
Servicequalitit, Beschwerdebearbeitung und Verbraucherschutz und zu den Hauptindikatoren fiir die Markt-
beobachtung standen 2015 auf der Agenda der ERGP. In einem weiteren Bericht untersuchte die ERGP die
Frage, inwieweit die rechtlichen Rahmenbedingungen fiir die nationale und grenziiberschreitende Paketzu-
stellung mit Bezug zum E-Commerce kohérent sind. Zusitzlich zu den Berichten der Arbeitsgruppen legte die
Task Force der ERGP einen Bericht zu den moglichen Auswirkungen des Urteils des EuGH im Fall C-340/13
(bpost) vor.

Auch wenn die Berichte und Positionspapiere der ERGP keine unmittelbare rechtliche Wirkung bzw. Verbind-
lichkeit entfalten, so kommt ihnen durchaus Bedeutung in Bezug auf eine konsequente Anwendung des
Regelungsrahmens fiir Postdienste in den Mitgliedstaaten zu (,soft law*®).

Weiterfithrende Informationen zu den Berichten und Konsultationsverfahren der ERGP sind abrufbar unter
http://ec.europa.eu/growth/sectors/postal-services/ergp/index_en.htm.
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3. Europdische und internationale Normung

Stetig wachsende Sendungsmengen im Paketbereich und eine verstarkte Digitalisierung wirkten sich in den
Jahren 2014 und 2015 auch vermehrt auf die Aktivititen in den Standardisierungsgremien aus. Dabei waren in
der Standardisierung insbesondere drei Haupttreiber zu verzeichnen:

E-Commerce
Digitalisierung und Automatisierung
Sicherheit des Transports

Auch die Europédische Kommission betonte in verschiedenen Dokumenten diese Entwicklung und hob die

Bedeutung von Interoperabilitiat und Standardisierung hervor:

+  Mitteilung der Kommission an das Europiische Parlament, den Rat und den Européischen Wirtschafts-
und Sozialausschuss, Jahrliches Arbeitsprogramm 2015 der Union fiir europiische Normung, KOM(2014)
500 endgtiltig, vom 30.07.2014,

Verordnung (Eu) Nr. 910/2014 des Européischen Parlaments und des Rates vom 23. Juli 2014 tiber
elektronische Identifizierung und Vertrauensdienste fir elektronische Transaktionen im Binnenmarkt
und zur Aufhebung der Richtlinie 1999/93/EG (eIDAS), ABL. L 257 vom 28.08.2014, S. 73, und

Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts- und
Sozialauschuss und den Ausschuss der Regionen, Strategie fiir einen digitalen Binnenmarkt fir Europa,
KOM(2015) 192 endgiiltig, vom 06.05.2015.

Einen direkten Normungsauftrag an das Européische Komitee fiir Normung (CEN) gab die Europiische
Kommission dann im Mai 2015 bekannt (Normungsauftrag fiir CEN im Bereich Postdienste

und -einrichtungen, Referenz-Nr. CEN/TC331/N 1300). In diesem Dokument stellt die Européische
Kommission noch einmal die bedeutende Rolle der Normung fiir den Postmarkt und fiir die Postkunden
heraus und teilt ihre konkreten Vorstellungen fiir den Bereich der Standardisierung mit, die grofRtenteils
bereits in die nachfolgend beschriebenen Tatigkeiten der Arbeitsgruppen eingeflossen sind. Zudem verweist
sie auch auf die Uberarbeitung bereits vorhandener Standards und betont in diesem Zusammenhang insbe-
sondere den Standard ,,EN 14012: Grundsitze der Bearbeitung von Beschwerden®, da dem Verbraucherschutz
bei der Zunahme des Online-Versandhandels eine besondere Rolle zukommt.

Im CEN ist ein eigens eingerichteter Technischer Ausschuss (TC 331 Postalische Dienstleistungen) mit der
Erarbeitung und Festlegung europiischer Normen bzw. technischer Spezifikationen fiir Postdienste befasst.
Dieser CEN/TC 331 besteht aktuell aus vier Arbeitsgruppen, die spiegelbildlich beim Deutschen Institut fiir
Normung (DIN) - und dort beim Arbeitsausschuss Postalische Dienstleistungen - eingerichtet sind. Die Struk-
tur von CEN/TC 331 wurde im aktuellen Geschiftsplan entsprechend der Weiterentwicklung des Postmarktes

und der damit einhergehenden Anforderungen an die Standardisierung gedndert.
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Abbildung 32: Standardisierungsgremien im postalischen Bereich auf europiischer Ebene

Die neue Struktur der Arbeitsgruppen ist in roter Schriftfarbe hervorgehoben.

In den oben aufgefithrten Gremien sitzen Vertreter von Regulierungsbehoérden, Postunternehmen, Kurier-,
Express- und Paketunternehmen, Online-Héndler, Industrie, Verbdnde und Verbraucherorganisationen, die
wiederum ebenfalls Mitglieder der nationalen Normungsgremien sind. Im Falle Deutschlands ist dies das DIN.

Die Bundesnetzagentur stellte im Berichtszeitraum den Obmann des zustdndigen DIN-Ausschusses.

Im Rahmen ihrer Gremienarbeit in den Jahren 2014 und 2015 brachte die Bundesnetzagentur ihre Erfahrun-
gen und die Interessen der deutschen Postregulierung in die konkreten Normierungsaktivititen ein. Wichtige
Aspekte waren in diesem Zusammenhang die Transparenz bei der Entwicklung der Normen und die klare
Kommunikation an alle Wettbewerber, den Markt zu fordern sowie Markteintrittsbarrieren durch nicht fiir
Wettbewerber gedffnete Standards entgegen zu wirken. In diesem Zusammenhang achtete die Bundesnetz-
agentur insbesondere auch auf die Einbindung von Vertretern der Verbraucherinteressen in die Standardi-

sierungsarbeit.

Die Umsetzung der vom CEN angenommenen Normen erfolgt regelméaflig auf freiwilliger Basis. Dabei konnte
die Bundesnetzagentur allerdings feststellen, dass die Postunternehmen die Anwendung der einschldgigen
Standards zunehmend als Qualitatskriterium sehen, das gegeniiber den Verbraucherinnen und Verbrauchern
ahnlich wie eine Zertifizierung zu gutem Ansehen verhilft.

In bestimmten Fillen schreibt die européische Postrichtlinie jedoch die Verwendung européischer
technischer Normen vor, indem sie die Mitgliedstaaten verpflichtet, beispielsweise fiir die Messung der
Dienstqualitit unter genormten Bedingungen Sorge zu tragen (Brieflaufzeitmessung gemaf}

EN 13850 - Messung der Durchlaufzeit von Einzelbriefsendungen mit Vorrang und Einzelbriefsendungen
erster Klasse von Ende zu Ende). Die Mitgliedstaaten miissen sodann sicherstellen, dass die entsprechende
Norm angewendet wird, auch grenziiberschreitend innerhalb der Européischen Union.

Aufgrund der Tatsache, dass im Bereich der Postdienstleistungen das Paket infolge des stetig zunehmenden
Online-Versandhandels immer stirker an Bedeutung gewinnt, sind auch neue Akteure im Bereich der

Standardisierung aktiv. Insbesondere die Online-Versandhindler erwarten Transparenz und geeignete
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Schnittstellen im Ubergang zu anderen Medien und Transportméglichkeiten. Die Férderung der Inter-
operabilitdt war daher auch im Berichtszeitraum eine wichtige Aufgabe der Standardisierungsgremien.

Die Arbeitsgruppe 1 befasste sich in den letzten beiden Jahren im Auftrag der Europédischen Kommission und
im Verbraucherinteresse mit einheitlichen Methoden u. a. zur Messung von Falschzustellungen, der Qualitit
von Nachsendungen und der Beschddigung von Postsendungen. Entsprechende Standards wurden fertig-
gestellt. GrofRes Interesse, insbesondere von Online-Versandhindlern, zeigte sich bei der noch andauernden
Entwicklung des Standards ,,Postalische Dienstleistungen - Methode zur Messung der Laufzeit von grenziiber-
schreitenden Paketen innerhalb der Europiischen Union und Européische Freihandelszone (EFTA) bei

Nutzung eines Sendungsverfolgungssystems®.

In der Arbeitsgruppe 2 fand in Zusammenarbeit mit dem WPV ein reger Austausch bei Normierungsakti-
vititen zum Thema der sicheren elektronischen Kommunikation zwischen beiden Institutionen, CEN und
WPV, statt. Ziel des Austauschs ist, die Zusammenarbeit zu fordern und Doppelarbeit zu vermeiden. In diesem

Zusammenhang sind im Berichtszeitraum insbesondere drei Standards in den Vordergrund gertickt:

- Die technische Spezifikation CEN/TS 16326 basiert auf einheitlichen Festlegungen far Echtheit, Unver-
sehrtheit und Vertrauen der hybriden Postdienstleistung im Hinblick auf die Interoperabilitit bei den
Dienstleistungen und den Anbietern, die auch digitale Kommunikationsmittel umfasst. Elektronische
Zustellung und bestimmte Aspekte der elektronischen grenziiberschreitenden Identifizierung sind damit
interoperationalisiert und unterstiitzen die Weiterentwicklung des Postnetzes.

- Die Standards CEN/TS 15121-1 und CEN/TS 15121-2 legen einen gesicherten elektronischen Postdienst
fest, bei dem es auch um die sogenannte Electronic Postal Certification Mark (EPCM) geht. Dieser Dienst
bietet einen durch eine Verwaltung als vertrauenswiirdige dritte Partei erbrachten Nachweis fiir elektro-
nische Ereignisse, bezogen auf einen bestimmten Inhalt, einen bestimmten Zeitpunkt und eine oder

mehrere identifizierte Parteien.

Durch die neue Verordnung iiber elektronische Identifizierung und Vertrauensdienste fiir elektronische
Transaktionen im Binnenmarkt (eIDAS) nimmt die Tétigkeit der Arbeitsgruppe 2 fir die Europaische Kom-
mission eine verstarkte Schnittstellenfunktion wahr. Vor dem Hintergrund dieser Verordnung hat die Euro-
paische Kommission festgestellt, dass mehrere Standardisierungsorganisationen parallel arbeiten. Sie hat
damit begonnen, die Arbeiten des Europiischen Institut fir Telekommunikationsnormen (ETSI), des CEN/TC
331, weiterer CEN Komitees und WPV abzustimmen.

Zudem ist in der Arbeitsgruppe 2 damit begonnen worden, die Schnittstellen zwischen Post und Logistik
verstarkt in Augenschein zu nehmen. Online-Versandhédndler im Zentrum der digitalen Entwicklung des
Einzelhandels haben mittlerweile offene, zunédchst nicht gewinnorientierte Standards fiir die Zustellung ent-
wickelt, die sie in ihr bestehendes Lieferkettenmanagementsystem integrieren. Sie arbeiten vorwiegend mit
einer technischen Normierung, die ein weltweites Warenwirtschaftssystem gewéhrleistet (GS1), auf dem
Kennzeichnungen (Paketlabel) fir den grenziiberschreitenden E-Commerce Verwendung finden.

Wihrend viele Online-Versandhindler ein grofies Interesse an offenen Schnittstellen und Standards haben,
haben die fithrenden Unternehmen im Postbereich in der International Post Corporation (IPC) das Programm
~E-Commerce Interconnect” entwickelt, fiir das rechtlich geschiitzte (proprietire) Spezifikationen vom WPV
genutzt werden. Fiir einen geschlossenen Benutzerkreis haben sie geschiftliche Vorgaben entwickelt, die pro-
prietére Standards und dazugehorige Datenelemente erforderlich machen.
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Um diese parallelen Entwicklungen zusammenzufiihren, ist in der Arbeitsgruppe 2 ein neues Projekt gestartet
worden, das den Titel ,Neue postalische Dienstleistungen - Austausch von sendungsbezogenen WPV- und
GS1-Daten fiir die Zustellung an den Empfanger triagt. Dieses Projekt hat Auswirkungen auf die Arbeit in den

Arbeitsgruppen 1 und 3.

Die Arbeitsgruppe 3, die sich um physische Bearbeitungsketten und dazu gehorigen Daten beschiftigt, hat mit
der neuen Arbeitseinheit ,Postalische Dienstleistungen - Schnittstellen fiir grenziiberschreitende Pakete”
begonnen. Dies entspricht dem Normungsauftrag der Europdischen Kommission. Die Entwicklung des
E-Commerce-Marktes und die neue Strategie fiir einen Digitalen Binnenmarkt (DSM-Strategie) sollen dabei
im Vordergrund stehen. Die Norm soll die Schnittstelle zwischen dem Online-Héndler (jeder geschéftlich
handelnde Kunde, der Pakete versendet) und dem ersten Logistikunternehmen benennen. Die Schnittstelle
besteht aus drei Elementen:

« Auf dem Paket angebrachte physische Aufkleber mit Informationen zur Identifizierung der Sendung,

«  Elektronischer Austausch zwischen Absender und dem Logistikunternehmen beziiglich des

Paketversands,

« Daten, die fiir verschiedene Teile der Lieferkette benétigt werden, insbesondere die Endzustellung an den
Empfinger, um den Austausch der sendungsspezifischen Identifizierungen zu erleichtern.

Des Weiteren hat die Arbeitsgruppe 3 eine Revision des Standards ,EN 14615 Postalische Dienstleistungen
Digitale Frankierung - Anwendungen, Sicherheit und Gestaltung“ aufgegriffen. Das Dokument empfiehlt ein
Verfahren fiir die Erarbeitung von Spezifikationen fiir Anwendungen digitaler Frankierungen - d. h. Anwen-
dungen, die mit der Verwendung von Digitaldruck- und Bilddatenerfassungstechnologien verbunden sind,
insbesondere als Nachweis fiir die Entgeltabrechnung und/oder -zahlung.

Weiter wurde ein Projekt zur Revision des Standards ,,EN 14142-4 Adressdatenbanken - Bestandteile von
internationalen postalischen Anschriften und Vorlagensprachen®, initiiert. Ziel ist die Schaffung einer welt-
weit einheitlichen Norm fiir die Bestandteile von internationalen postalischen Anschriften und Vorlagen-
sprachen, da es immer wichtiger wird, dass die Masse der Postsendungen so adressiert wird, dass die Sendun-
gen automatisch bearbeitet werden kdnnen, ohne dass Fehlinterpretationen zu befiirchten sind.

Schlielich hat die Arbeitsgruppe 3 auch die Erarbeitung einer neuen Norm ,Schnittstellen- und Datentiber-

mittlungsformat zur Erfassung von Automatisierungsereignissen im Postbereich“ begonnen. Diese technische
Spezifikation fillt in den Bereich der Open-Standard-Schnittstellen, die gegebenenfalls herstellerunabhingige
Schnittstellendefinitionen festlegen. Durch die neue Norm wird es moglich, eine gemeinsame Schnittstelle zu
definieren, wodurch sich mehrfaches Konvertieren vermeiden ldsst und Kosteneinsparungen erreicht werden

kénnen.

Die Arbeitsgruppe 5 hat den Standard ,,CEN/TS 16819 Paketkisten fiir den Endverbraucher” verabschiedet,
der dazu beitragen soll, dass jedes Unternehmen Pakete in den Paketkasten einlegen kann. Der Standard
gewihrleistet eine sichere Paketzustellung in acht verschiedenen GréfRen mit unterschiedlichen Offnungs-
mafen und einer Nutzungstiefe bis 41 Zentimeter. Von der Europédischen Kommission hat die Arbeitsgruppe
5 zudem den Auftrag bekommen, den Standard fiir den Paketkasten bei der Weiterentwicklung der Paketzu-
stelloptionen in Europa zu bertiicksichtigen. In diesem Zusammenhang erlangt ein digitaler Zugang zu dem

Paketkasten besondere Bedeutung.
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4. CERP

Nachdem Deutschland zuletzt fiir zwei Amtszeiten mit insgesamt sechs Jahren den Vorsitz im Européischen
Komitee fiir Regulierung im Postbereich (CERP) innehatte, wurde bei der Plenarsitzung Ende Mai 2014 in
Skopje Ljubisa Mitevski aus der Ehemaligen Jugoslawischen Republik von Mazedonien als neuer Vorsitzender
gewihlt. AuRerdem wurden die Vorsitzenden der beiden Arbeitsgruppen bestitigt bzw. neu gewihlt. Die
Arbeitsgruppe WPV vertritt dabei die Interessen der europiischen Regulierer im WPV, wihrend sich die
Arbeitsgruppe Politik den regulierungsrelevanten Aspekten der Ausgestaltung des Postbereichs - derzeit ins-
besondere den Fragen der zukiinftigen Ausgestaltung des Universaldienstes - widmet. Dieser Aspekt stand
auch im Mittelpunkt des Diskussionsforums im Rahmen der darauf folgenden Plenarsitzung im Friith-

jahr 2015.

Die Bundesnetzagentur begleitet die Arbeiten von CERP in Absprache mit dem BMWi.

5. TAIEX-Projekte und bilaterale Zusammenarbeit

Im Sommer 2014 hat die Bundesnetzagentur ein TAIEX-Projekt in der Ehemaligen Jugoslawischen Republik
Mazedonien durchgefiihrt. Dieses Projekt diente dazu, die europarechtlichen Grundlagen der Entgeltregulie-
rung sowie Fragestellungen in der konkreten Anwendung zu erdrtern, damit die Ehemaligen Jugoslawischen
Republik Mazedonien bei einem méglichen EU-Beitritt die rechtlichen Anforderungen im Postbereich gemaf?
der einschldagigen EU-Richtlinie erfiillen kann. Ein Vertreter der Bundesnetzagentur stellte das Entgeltregulie-
rungsregime in Deutschland und aktuelle Fille vor, um auf diese Weise zu verdeutlichen, dass die getrennte
Rechnungslegung eine wesentliche Voraussetzung fiir eine effiziente Entgeltregulierung darstellt. Zudem
wurde anhand der Erfahrungen in Deutschland und in anderen européischen Landern aufgezeigt, wie ein
Entgeltregulierungsregime fiir den Universaldienst in einem noch nicht liberalisierten Markt (reservierter

Bereich) ausgestaltet werden kann.

Im September 2014 hat in Bonn ein bilateraler Austausch mit einer Delegation der Regulierungsbehérde
Gibraltars stattgefunden. Von Seiten der Bundesnetzagentur wurden Referate gegeben zu den Themen-
bereichen Universaldienst und dessen Finanzierung, Lizenzierung, regulatorische Kostenrechnung sowie
europdische Postpolitik. Neben den Vortrigen gab es ausreichend Gelegenheit zu einem gegenseitigen

Erfahrungsaustausch und zur Diskussion aktueller Regulierungsthemen.

Anfang Juni 2015 trafen Vertreter der belgischen Regulierungsbeh6rde und der Bundesnetzagentur zusam-
men. Das Treffen diente dazu, das deutsche Modell des Universaldienstes zu erldutern und die Erfahrungen

des Regulierers in diesem Bereich zu diskutieren.
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IV Nationale und internationale

Rechtsprechung im Bereich Post



Drucksache 18/7011 - 98 — Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

A Abgeschlossene Verfahren gegen
Entscheidungen der Bundesnetzagentur

1. Verwaltungsgericht Koln zu Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen

Das Verwaltungsgericht (VG) K6In hat mit Beschluss vom 26 Mirz 2014 (Az. 22 1. 1439/13) Giber den Umfang
des Schutzes von Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen in postrechtlichen Missbrauchsverfahren entschieden.
In einem Verfahren der besonderen Missbrauchsaufsicht nach § 32 PostG (Az.: BK5a 13/018, vgl.

Kapitel III, H, Nr. 1) hatte die Beschlusskammer 5 tiberprift, ob ein Anbieter von Konsolidierungsleistungen
Nachfrager durch unterschiedliche Bedingungen diskriminiert. Insbesondere in den seitens des Konsolidie-
rers angebotenen Zeitfenstern und Sendungsmengen erkannten potenzielle Kunden eine Schlechterstellung
gegeniiber anderen Kunden.

Im Beschlusskammerverfahren widersprach das betroffene Unternehmen unter Hinweis auf Betriebs- und
Geschiftsgeheimnisse der ungeschwirzten Weitergabe schriftlicher Eingaben an die tibrigen Verfahrensbetei-
ligten. Geheimnisschutz wurde insbesondere hinsichtlich der einzelnen Kunden angebotenen Sendungsmen-
gen und Zeitfenster (ohne Nennung der betroffenen Standorte), aber auch hinsichtlich der Art der angebote-
nen Leistungen (neben Konsolidierungs- auch reine Sortierleistungen) geltend gemacht. Die Beschlusskam-
mer verneinte den Geheimnischarakter der Angaben und hielt die Bekanntgabe der Angebotsdetails an die am
Verfahren beteiligten Unternehmen fiir verfahrensdienlich. Dem betroffenen Unternehmen wurde die
Moglichkeit eingerdumt, vor einer Bekanntgabe der Daten an Dritte gerichtlichen (Eil-)Rechtsschutz in
Anspruch zu nehmen.

Hinsichtlich der in den Eingaben enthaltenen Einlieferungszeiten und Sendungsmengen einzelner Kunden
hat das VG Koln die Auffassung des betroffenen Unternehmens bestétigt und den Geheimnischarakter der
Angaben bejaht. Das Gericht wertete die Angaben als exklusives wettbewerbliches Wissen, dessen Preisgabe

die Moglichkeit mindere, die Berufsausiibung unter Riickgriff auf dieses Wissen erfolgreich zu gestalten.

Hinsichtlich der den Kunden angebotenen Leistungen folgte das VG Koln der Bewertung der Bundesnetz-
agentur und verneinte den Geheimnischarakter dieser Angaben. Ein Geheimnisschutz scheide bereits deshalb
aus, weil das Unternehmen nach § 28 PostG zum Angebot auch von reinen Sortierleistungen verpflichtet sei.
Das Konsolidierungsunternehmen misse sich die marktbeherrschende Stellung seiner Muttergesellschaft
uber die auch im Postbereich anwendbare Verbundklausel des § 36 Abs. 2 GWB zurechnen lassen. Als
Marktbeherrscher sei das betroffene Unternehmen nach § 28 PostG verpflichtet, auf Nachfrage Teile der
erbrachten Beférderungsleistungen gesondert anzubieten. Unter Beférderung verstehe das Gesetz das
Einsammeln, Weiterleiten und Ausliefern von Postsendungen. Das Sortieren von Sendungen sei als entschei-
dender Arbeitsschritt ein Teil der Beférderungskette und damit zugleich eine Teilleistung im Sinne des

§ 28 PostG.



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode —-99 - Drucksache 18/7011

2. Bundesverwaltungsgericht zu Entgeltgenehmigungen fiir die
Jahre 2003 bis 2005

Auf die Klage eines Postkunden hat das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) die von der Bundesnetzagentur
im Price-Cap-Verfahren genehmigten Entgelte der DP AG fiir die Jahre 2003 bis 2005 teilweise aufgehoben
(Urteile vom 5. August 2015, Az. 6 C 8.14, 6 C 9.14 und 6 C 10.14). Von der Aufhebung betroffen sind die Entgel-
te fiir die Inlandspostdienstleistungen ,Standardbrief, ,Kompaktbrief*, ,Grofibrief“ und ,Postkarte“.

Der als Kunde der DP AG klagende eingetragene Verein, dessen Mitglieder ebenfalls Postdienstleistungen
erbringen, war mit seinen Klagen in den Vorinstanzen gescheitert, bevor ihm das Bundesverwaltungsgericht
nun letztinstanzlich teilweise Recht gab. Das Gericht hat die teilweise Aufhebung auf folgende Griinde
gestutzt:

Zur Anfechtung einer postrechtlichen Entgeltgenehmigung sei der Postkunde nur insoweit befugt, als die
Verletzung eigener Rechte moglich erscheint. Aufgrund ihrer privatrechtsgestaltenden Wirkung (§ 23 PostG)
konne die Entgeltgenehmigung die grundrechtlich durch Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzte Privatautonomie des
Kunden verletzen, soweit er entgeltregulierte Dienstleistungen tatsichlich in Anspruch genommen hat.
Hinsichtlich solcher Entgelte, die Briefsendungen des allgemeinen Lebensbedarfs zuzuordnen sind, spreche
bereits die Lebenserfahrung fiir deren Inanspruchnahme, wihrend hinsichtlich anderer Produkte (insbeson-
dere Geschaftskundenprodukt) der Nachweis des Abschlusses konkreter Beférderungsvertréige erforderlich

sei. Fehle es an einem solchen Nachweis, sei die Klage insoweit bereits unzulassig.

Werde ein Kunde in der beschriebenen Weise von einer postrechtlichen Entgeltgenehmigung in seiner Privat-
autonomie betroffen, fithre deren Verstof} gegen materielle Vorschriften des Postrechts zur Regelung der
Entgelthohe ohne Weiteres zu einem Aufhebungsanspruch. Es komme dabei nicht darauf an, ob die Geneh-
migungsvoraussetzungen dem Schutz des Kunden dienen. Dies habe der Senat bereits zum Telekommu-
nikationsrecht entschieden. Dass im Postrecht nicht nur Vorleistungsentgelte, sondern im Kern Endkunden-

entgelte reguliert werden, rechtfertige keine andere Bewertung.

Die Garantie effektiven Rechtsschutzes fordere, dass sich die Priifung der materiellen Genehmigungs-
voraussetzungen im zweistufigen Price-Cap-Verfahren sowohl auf die vorgeschaltete Mafigrofienent-
scheidung als auch auf die anschlieRende Entgeltgenehmigung erstreckt. In der erstgenannten Entscheidung
werden Dienstleistungen in Kérben zusammengefasst, fiir die so zusammengefassten Dienstleistungen das
gewichtete Ausgangsentgeltniveau festgestellt und Mafigréfien fiir die durchschnittlichen Anderungsraten
der Entgelte - insbesondere die zu erwartende Produktivitdtsfortschrittsrate des regulierten Unternehmens -
vorgegeben, die Referenzzeitriume fir die Mafigrofen festgelegt sowie die Geltungsdauer der Entscheidung,
die regelmifiig in einzelne Price-Cap-Perioden unterteilt ist, bestimmt. Im Entgeltgenehmigungsverfahren
priift die Behérde dann nur noch, ob mit den zur Genehmigung gestellten Entgelten die zuvor festgelegten
Maf3grofien eingehalten werden. Die gerichtliche Kontrolle auf beide Stufen zu erstrecken, sei jedenfalls dann

geboten, wenn anders keine wirkungsvolle gerichtliche Kontrolle erlangt werden kénne.

Unter Anwendung dieser Grundsitze erweise sich die Maf3grofienentscheidung vom 26. Juli 2002, die den
Entgeltgenehmigungen der Jahre 2003 bis 2005 zugrunde liegt, als rechtswidrig. Zwar sei die Beschluss-
kammer zu Recht davon ausgegangen, dass das Ausgangsentgeltniveau nicht nur aus einem bereits geneh-
migten Entgelt gebildet werden diirfe. Zudem habe es ihr - und nicht dem Verordnungsgeber - zugestanden,
die einzelnen Produktkérbe zu bilden.
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Rechtsfehlerhaft sei hingegen die Festlegung der Produktivitatsfortschrittsrate erfolgt. In der Absicht, bereits
tatige und potentielle Wettbewerber keinem zu starken Preisdruck auszusetzten, hatte die Beschlusskammer
der DPAG im Rahmen der erstmaligen Durchfiihrung des Price-Cap-Verfahrens hohere Entgelte ermoglicht.
Dieses mit den Regulierungszielen des Postgesetzes begriindete Vorgehen - so das Gericht - stehe im Wider-
spruch zu den postrechtlichen Vorgaben. Zwar stehe der Beschlusskammer bei der Bestimmung der zu
erwartenden Produktivitatsfortschrittsrate ein Beurteilungsspielraum zu, dieser werde jedoch durch

§ 20 Abs. 1 PostG und § 20 Abs. 2 Satz 1 a. E. und Satz 2 PostG gesetzlich beschriankt. Der in den Vorschriften
enthaltene Mafistab der erweiterten Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung, der zugleich den Inhalt
des Aufschlagsverbots aus § 20 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 PostG bilde, habe einen bindenden Charakter und diene

nicht nur als Orientierungspunkt fir die weitergehende Priifung.

Die Aufhebung der auf Grundlage der rechtswidrigen MafigrofRenentscheidung erlassenen Entgeltgenehmi-
gungen der Jahre 2003 bis 2005 beschriankt das BVerwG auf das Rechtsverhiltnis zwischen dem klagenden
Postkunden und der DP AG. Die Annahme der subjektiven Teilbarkeit der Entgeltgenehmigung entspricht der
Rechtsprechung zur telekommunikationsrechtlichen Entgeltgenehmigung.

Das BVerwG hat mit seiner Entscheidung klargestellt, dass der Postkunde wirksamen Rechtsschutz gegen alle
Entscheidungen im Rahmen der postrechtlichen Price-Cap-Entgeltregulierung erlangen kann.
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B Anhangige Verfahren gegen Entscheidungen
der Bundesnetzagentur

1. Entgeltgenehmigungen fiir den Zugang zu Postfachanlagen

Nachdem das BVerwG iiber die Rechtmafigkeit der Entgeltgenehmigung fiir den Zugang zu Postfachanlagen
vom 6. Februar 2002 im Geltungszeitraum vom 1. April 2002 bis 30. Juni 2004 entschieden hatte (Urteil vom
29. Mai 2013, Az. 6 C 10.11), sind die Nachfolgegenehmigungen noch in der ersten Instanz anhéngig. So wer-
den die Genehmigungen vom 30. Juni 2006 (BK5b-06/055, VG Ko6ln 22 K 3463/06), vom 19. November 2009
(BK5b-09/063, VG Koln 22 K 8185/09), vom 21. November 2012 (BK5b-12/032, VG Kéln 22 K 7109/12) und
vom 28. November 2013 (BK5b-13/053, VG Kéln 22 K 8012/13) in Zukunft noch einer gerichtlichen Uberprii-
fung unterzogen. Von den angegriffenen Entgeltgenehmigungen werden die Zeitraume vom 1. Juli 2006 bis
zum 31. Dezember 2016 umfasst.

2. Missbrauchsverfahren bei adressierten Werbesendungen
Mit Entscheidung vom 30. April 2012 (BK5a-11/024) hat die Beschlusskammer 5 der DP AG aufgegeben, Ver-

stofie gegen das Diskriminierungsgebot beim Angebot des Produkts ,Adressierte Werbesendungen: Infopost
und Infobrief National“ abzustellen (s. Tatigkeitsbericht Post 2012/2013, Seite 69 f.). Eine Anfechtungsklage
gegen die Entscheidung ist vor dem VG Kéln anhingig (22 K 3396/12).

3. Missbrauchsverfahren gegen First Mail

In einem Verfahren gegen die DP AG und die First Mail Diisseldorf GmbH, eine hundertprozentige Tochter-
gesellschaft der DP AG, hatte die Beschlusskammer bereits im Jahre 2011 (Beschluss vom 14. Juni 2011,
BK5b-11/018) VerstofRe gegen die Entgeltmafistibe des Postgesetzes und das Diskriminierungsverbot
festgestellt und die Unternehmen aufgefordert, die festgestellten Verstof3e unverziiglich abzustellen

(s. Tatigkeitsbericht Post 2010/2011, Seite 74 f.). Nachdem das VG Kéln (Beschluss vom 1. September 2011,
22 1.1011/11) und das OVG NRW (Beschluss vom 15. November 2011, 13 B 1082/11) im Eilverfahren von der
Rechtmifligkeit der Entscheidung der Beschlusskammer ausgegangen sind, ist vor dem VG Kéln

(22 K 3725/11) nun das Hauptsacheverfahren anhingig.

4. Vorlage von Teilleistungsvertragen der DPIHS

Ebenfalls vor dem VG Koln (22 K 3555/14) anhingig ist eine Anfechtungsklage der DPIHS. Die DPIHS ist ein
einhundertprozentiges Tochterunternehmen der DP AG und erbringt fiir ihre Kunden die teilleistungs-
konforme Aufbereitung und anschlief3ende Einlieferung von Sendungen in das Netz der DP AG im Rahmen
eines Teilleistungsvertrages. Das Unternehmen war durch Bescheid verpflichtet worden, der Bundesnetzagen-
tur simtliche Teilleistungsvertrage im Sinne des § 28 PostG geméif? § 30 PostG vorzulegen, die sie mit Kunden
geschlossen hatte. Die DPIHS ist der Auffassung, nicht zur Vorlage der Vertrage verpflichtet zu sein, da zwar
der zwischen ihr und der DP AG bestehende Vertrag ein Teilleistungsvertrag im Sinne des § 28 PostG sei, nicht

hingegen die zwischen ihr und ihren Kunden vereinbarten Vertrage.



Drucksache 18/7011 —102 - Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

C Sonstige Gerichtsentscheidungen

1. EuGH zu dem System ,,Mengenrabatt je Absender der belgischen
bpost

Der EuGH hat sich im Rahmen eines Vorlageverfahrens mit der Zuléssigkeit eines Rabattsystems auseinander-
gesetzt. Neben operativen Rabatten, die als Gegenleistung fiir Kosteneinsparungen aufgrund bestimmter
Vorleistungen allen Absendern und Konsolidierern gewahrt wurden, enthielt das im Jahre 2010 vom
belgischen Incumbent bpost SA (bpost) eingefiihrte Rabattsystem auch reine Mengenrabatte. Als Bemessungs-
grundlage stellten die Mengenrabatte bei der Einlieferung von Sendungen durch Konsolidierer nicht auf die
Gesamtmenge der Sendungen aller Absender ab, sondern auf die Sendungsmenge, die individuell von jedem
einzelnen Absender erzeugt wurde. Mit diesem System reagierte bpost nach eigenem Bekunden auf die Praxis
mancher Konsolidierer, die Sendungen mehrerer Absender lediglich zu sammeln, um in den Genuss der
hochsten Mengennachlisse zu gelangen, ohne dabei irgendeine operative Tatigkeit auszuiiben. Vorrangiges
Ziel des Rabattsystems sei nach ihrer Ansicht, die Absender anzureizen, mehr Sendungen zu verschicken. Die
belgische Regulierungsbehorde (IBPT) erkannte in dem Rabattmodell einen VerstoRR gegen das Diskrimi-

nierungsverbot, indem Absender und Konsoliderer unterschiedlich behandelt wiirden.

Auf Vorlage des Briisseler Appellationshofs, vor dem bpost Klage gegen die Entscheidung der IBPT erhoben
hat, hat der EuGH mit Urteil vom 11. Februar 2015 (C-340/13) entschieden. Das beschriebene Rabattmodell sei
mit dem européischen Grundsatz der Nichtdiskriminierung, der fiir den Postbereich in Art. 12 vierter und
funfter Gedankenstrich der Richtlinie 97/67/EG niedergelegt ist, vereinbar.

Dieser allgemeine Gleichbehandlungsgrundsatz verlange, dass vergleichbare Sachverhalte nicht unterschied-
lich und unterschiedliche Sachverhalte nicht gleich behandelt werden, es sei denn, eine solche Behandlung sei
objektiv gerechtfertigt. Zwar wiirden Absender und Konsolidierer ungleich behandelt, indem der Absender
mit einer hohen eingelieferten Sendungsmenge einen Rabatt realisieren kénne, den der Konsoliderer bei der
Einlieferung gleicher Mengen verschiedener Absender nicht erzielen kénne. Mit Blick auf das von bpost
verfolgte Ziel, die Absender anzureizen, hohere Sendungsmengen zu generieren, seien Absender und Konsoli-
dierer jedoch nicht in einer vergleichbaren Situation. Denn allein Absender hitten die Moglichkeit, h6here
Sendungsmengen zu generieren. Konsolidierer konnten dagegen nicht zu einer Erh6hung der Sendungsmen-
gen beitragen. Vielmehr laufe die Moglichkeit, allein durch Konsolidierung von Sendungen hohere Rabatte zu
erzielen, dem mit dem Rabattsystem verfolgten Anreizzweck zuwider. Aufgrund der unterschiedlichen
Situationen von Absendern und Konsolidierern sei eine unterschiedliche Behandlung nicht zu beanstanden.

Diese Einschitzung stehe nicht im Widerspruch zur Rechtsprechung des EuGH zu operativen Rabatten
(EuGH, Urteile vom 6. Mirz 2008, C-287/06 - C-292/06). Bezlglich solcher Rabatte befinden sich Absender
und Konsolidierer in einer vergleichbaren Situation, soweit die Rabatte in gleichem Mafe die beim Post-
dienstleister durch die Eigenleistungen des Einlieferers eingesparten Kosten widerspiegeln.
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2. EuGH zu der Umsetzung der Riickforderung von
Pensionssubventionen durch die Bundesrepublik Deutschland

Auf Grundlage von Regelungen des Postpersonalrechtsgesetzes iibernimmt die Bundesrepublik Deutschland
einen Teil der Kosten, die die DP AG aufgrund von Zahlungen an ihre ehemaligen Beamten entstehen. Durch
Beschluss (2012/636) hat die Europidische Kommission festgestellt, dass diese Pensionssubventionen mit dem
Binnenmarkt vereinbar seien, soweit sie fiir Beamte in preisregulierten Diensten geleistet wurden. Mit dem
Binnenmarkt nicht zu vereinbarende Beihilfen stellten sie jedoch dar, soweit sie fir Beamte geleistet wiirden,
die in nicht preisregulierten Diensten titig waren. Die Kommission verpflichtete die Bundesrepublik Deutsch-
land, die letztgenannten Zahlungen von der DP AG zuriickzufordern. Diese Entscheidung wurde sowohl von
der Bundesrepublik Deutschland als auch von der DP AG mit Klagen angegriffen, die noch immer anhédngig

sind.

Wihrend die gerichtliche Uberpriifung der Kommissionsentscheidung in der Hauptsache noch aussteht,
haben sich auch bei der einstweiligen Umsetzung der Riickzahlungsverpflichtung unterschiedliche Auffas-
sungen hinsichtlich der Rickforderungshohe gezeigt. Die Bundesrepublik Deutschland hatte sich zur Diffe-
renzierung zwischen preisreguliertem und nicht preisreguliertem Bereich auf Entscheidungen der nationalen
Kartellbehorden gestiitzt. Diese Entscheidungen gehen von einem einheitlichen, preisregulierten Geschéfts-
kundenpaketmarkt aus. Dem entsprechend wurden fiir diesen Bereich keine Pensionssubventionen zurtick-
gefordert. Die Europdische Kommission ist hingegen der Auffassung, die Bundesrepublik Deutschland sei
verpflichtet gewesen, fiir den in Rede stehenden Zeitraum zwischen 2003 und 2012 eine eigenstindige Markt-
abgrenzung nachtriglich vorzunehmen. Diese - so die Kommission - werde ergeben, dass der Versand von
Geschiftskundenpaketen an Geschiftskunden (sog. business-to-business- oder B2B-Markt) einen eigenstan-
digen Markt darstelle, der - mangels marktbeherrschender Stellung der DP AG nicht dem preisregulierten
Bereich zuzurechnen sei. Tréfe diese Einschiatzung der Kommission zu, so hitte die Bundesrepublik Deutsch-
land einen héheren Betrag an Pensionssubventionen zuriickzufordern als bislang erfolgt.

Der EuGH hat mit Urteil vom 6. Mai 2015 (C-674/13) entschieden, dass die Bundesrepublik Deutschland
verpflichtet gewesen wire, eine neuerliche, den Zeitraum 2003 bis 2012 umfassende Marktabgrenzung vorzu-
nehmen. Dabei wire zu ermitteln gewesen, ob der B2B-Markt einen eigenstindigen Markt dargestellt habe
und ob - sollte dies der Fall sein - eine marktbeherrschende Stellung der DP AG auf diesem Markt vorgelegen
habe. Durch den Verzicht auf eine solche Marktabgrenzung habe die Bundesrepublik Deutschland daher

gegen europdische Verpflichtungen verstofien.

3. EuG zu Beihilfepriifverfahren der EU-Kommission

Das EuG hat mit Urteil vom 18.09.2015 (T-421/07) entschieden, dass die EU-Kommission 2007 ihr Beihilfe-
priifverfahren betreffend staatliche Beihilfen der Bundesrepublik Deutschland an die DP AG nicht hatte
ausweiten durfen und die Entscheidung der Kommission vom 12.09.2007 (Beihilfe C 36/07 [ex NN 25/07]) fr
nichtig erklart.

Die EU-Kommission hatte bereits 1999 ein Beihilfepriifverfahren hinsichtlich verschiedener Mafinahmen
zugunsten der Deutschen Post eingeleitet und im Jahr 2002 entschieden, dass die Bundesrepublik Deutschland
der DP AG eine mit dem Gemeinsamen Markt unvereinbare staatliche Beihilfe in Hohe von 572 Mio. Euro ge-
wihrt habe, die zuriickzufordern sei. Diese Entscheidung erklarte das EuG 2008 fiir nichtig, was 2010 durch
den EuGH bestatigt wurde.
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2007 erlief? die EU-Kommission die Entscheidung, das 1999 eingeleitete Priifverfahren zu erginzen, um fest-
zustellen, ob die DP AG t{iber die 572 Mio. Euro hinaus einen tiberh6hten Ausgleich erhalten habe. Gegen diese
Entscheidung erhob die DP AG im Jahr 2007 die vorliegende Klage beim EuG, welches die Klage im Jahr 2011
als unzulissig abwies. Der EuGH hob dieses Urteil 2013 auf und verwies die Rechtssache an das EuG zurtick.
Der EuGH stellte in seinem Urteil fest, dass das 1999 eroffnete Beihilfepriifverfahren durch die erste Entschei-

dung der EU-Kommission von 2002 vollstindig abgeschlossen sei.

Das EuG hat in seiner erneuten Entscheidung vom 18.09.2015 die Entscheidung der EU-Kommission von 2007
nunmehr fiir nichtig erklart. Die angefochtene Entscheidung der EU-Kommission von 2002 sei unter Verstof
gegen die Verordnung Nr. 659/1999 und den Grundsatz der Rechtssicherheit erlassen worden, da durch sie das
mit der Entscheidung von 2002 vollstindig abgeschlossene férmliche Prifverfahren wieder erdffnet worden
sei, um eine neue Entscheidung zu erlassen, ohne die Entscheidung von 2002 zu widerrufen oder zuriickzu-
nehmen. Die streitigen Mafnahmen seien nidmlich bereits Gegenstand dieses durch die Ero6ffnungsentschei-
dung von 1999 eingeleiteten formlichen Priifverfahrens gewesen, das durch die Entscheidung der EU-Kom-
mission von 2002 vollstindig abgeschlossen wurde. Die EU-Kommission konne sich auch nicht mit Erfolg
darauf berufen, dass die Entscheidung von 2002 durch Nichtigerklarung im Jahr 2008 riickwirkend
weggefallen sei.

4. EuGH zu dem Rabattsystem der danischen Post Danmark A/S

Der EuGH hatte im Rahmen eines Vorlageverfahrens (C-23/14, Post Danmark II) zu entscheiden, anhand
welcher Kriterien zu beurteilen ist, ob das Rabattsystem eines marktbeherrschenden Unternehmens eine
wettbewerbswidrige Verdraingungswirkung entfalten kann. Anlass dieser Vorlage war ein Rabattsystem der
Post Danmark A/S. Das fragliche Rabattsystem gewihrte je nach geschitzter Jahreseinlieferungsmenge einen
gestaffelten Rabatt von 6 Prozent bis 16 Prozent. Der Rabatt stand unter dem Vorbehalt, dass die zu Beginn
eines Jahres geschitzten Sendungsmengen tatsdchlich erzielt wurden. Der letztlich festgelegte Rabattsatz fand
somit auf alle im betreffenden Zeitraum aufgegebenen Sendungen Anwendung, nicht nur auf diejenigen, die
die anfangs geschitzte Menge liberschritten. Entsprechend traf einen Kunden, dessen Auftragsvolumen sich
als niedriger erwies als das geschitzte, eine Riickerstattungspflicht gegeniiber Post Danmark.

Der EuGH hat mit Urteil vom 6. Oktober 2015 entschieden, dass die Frage, ob das Rabattsystem eines markt-
beherrschenden Unternehmens geeignet ist eine wettbewerbswidrige Verdringungswirkung zu entfalten,
anhand einer Gesamtwiirdigung simtlicher Umstinde zu entscheiden ist. Dabei seien insbesondere die
Kriterien und Modalititen der Rabattgewahrung, der Umfang der beherrschenden Stellung des betreffenden
Unternehmens und die besonderen Wettbewerbsbedingungen auf dem relevanten Markt zu priifen. Die Fest-
stellung dieser Umstdnde bezogen auf das beschriebene Rabattsystem der Post Danmark tiberlie der EuGH
dem vorlegenden See- und Handelsgericht. Nach der fiir ihn erkennbaren Aktenlage sei jedoch festzustellen,
dass das beschriebene Rabattsystem eine wettbewerbswidrige Verdraingungswirkung entfalte. Auch ohne eine
formliche Verpflichtung der Kunden, ihren Bedarf ausschliefllich oder zu einem bestimmten Teil bei der Post
Danmark zu decken, sei das Rabattsystem geeignet, den Bezug bei konkurrierenden Unternehmen zu er-
schweren. Die vergleichsweise hohen Rabatte von 6 bis 16 Prozent sowie der vergleichsweise lange Referenz-

zeitraum von einem Jahr 16sten eine erhebliche Sogwirkung aus.

Mit seiner Entscheidung prazisierte der EuGH seine bisherige Rechtsprechung zur Missbrauchlichkeit von
Rabattsystemen. Er stellte klar, dass es fiir die Beurteilung des Rabattsystems eines marktbeherrschenden
Unternehmens nicht mafigeblich darauf ankomme, ob dieses System einer herkémmlichen Kategorie
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- den (zuldssigen) Mengenrabatten oder den (unzuléssigen) Treuerabatten - zugeordnet werden kénne.
Entscheidend sei, ob die gewéhrten Rabatte geeignet sind, eine Verdraingungswirkung auf dem relevanten
Markt zu entfalten, fiir die es an einer wirtschaftlichen Rechtfertigung, ndmlich der Weitergabe einer Kosten-

ersparnis an die Kunden, fehlt.

5. Finanzgericht Koln zu Klagen auf Befreiung von der
Umsatzsteuerpflicht

Im Mirz 2015 wies das Finanzgericht Koln die Klage eines Wettbewerbers der DP AG ab. Das Gericht befand,
dass die von dem Unternehmen erbrachten Postdienste nicht nach § 4 Nr. 11b UStG von der Umsatzsteuer zu
befreien sind. Das Gericht begriindete dies damit, der Wettbewerber erbringe keine flichendeckende Univer-
saldienstleistung, da er teilweise auf die Infrastruktur der DP AG fir die Zustellung zuriickgreife. Damit
erspare sich das Unternehmen selbst unwirtschaftliche Kostenstrukturen. Dies ist dem Gericht zufolge nicht
vereinbar mit der Intention der Steuerbefreiung. Auch nahm der Kldger nicht an sechs Werktagen Zustellun-
gen vor, wie dies von der PUDLV vorgeschrieben sei. Der Kldger legte Revision zum Bundesfinanzhof ein.

Drei weitere Wettbewerber der DP AG, die formliche Zustellungen nach § 33 PostG anbieten, hatten ebenfalls
Klage auf Befreiung von der Verpflichtung zur Erhebung und Abfiihrung von Umsatzsteuer erhoben. Das
Finanzgericht wies auch diese Klagen ab. Zur Begriindung fiihrte es aus, die féormliche Zustellung sei nur fr
Behorden und Gerichte zugédnglich. Auch bei diesen drei Klagen wurde die Revision zugelassen.
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6. Arbeitsgericht Bonn zu Einsatz von Beamten im Streik

Das Arbeitsgericht Bonn (3 Ga 18/15) hat am 26. Mai 2015 im Wege des einstweiligen Verfligungsverfahrens
entschieden, dass die DP AG im Streik Beamte einsetzen darf. Ein freiwilliger Einsatz von Beamten auf
bestreikten Arbeitspldtzen sei zuldssig. Eindeutige Widerspriiche und damit ein fehlendes Einverstiandnis der
eingesetzten Beamten seien nicht erfolgt oder nicht beweisbar.

Mit Entscheidung vom 2. Juli 2015 wies das Bonner Arbeitsgericht (3 Ga 20/15) erneut einen Antrag von ver.di
im einstweiligen Verfligungsverfahren ab. Die Gewerkschaft hatte beantragt, der DP AG zu untersagen,
Beamte gegen ihren Widerspruch auf Arbeitsplatzen streikender Arbeitnehmer einzusetzen. Das Gericht
stellte nach der miindlichen Verhandlung fest, dass sich allenfalls einzelne mogliche Widerspriiche bestatigt
hitten, jedoch nicht zweifelsfrei ein Verstof2 im gravierenden Umfang vorlag. Dies rechtfertige jedoch keinen
tiefgreifenden Eingriff in die Betriebsorganisation der DP AG.

7. Oberverwaltungsgericht NRW zu der Unzulassigkeit von
Sonntagsarbeit

Das OVG NRW hat am 10. Juli 2015 (4 B 791 und 792/15) die Eilentscheidung des VG Diisseldorf (15 L 2301 und
2312/15) bestitigt, wonach die DP AG und die DHL Delivery Diisseldorf GmbH an Sonntagen keine Post
zustellen diirfen. Die Unternehmen wollten die Sonntagszustellung zum Abbau des streikbedingten Arbeits-
riickstandes nutzen. Zuvor hatte die Bezirksregierung Diisseldorf beiden Postdienstleistungsunternehmen
untersagt, ihre Arbeitnehmer an Sonn- und Feiertagen Briefe, Pickchen und Pakete zustellen zu lassen und
sonstige Postdienstleistungen zu erbringen, weil dies gegen das Arbeitszeitgesetz verstofle. Das Erfordernis
zeitnaher Zustellung und das nachvollziehbare Interesse am Abbau von Riickstinden seien zumindest bei
gewoOhnlicher Post nicht héher zu gewichten als der Feiertagsschutz, selbst wenn damit eine geringfiigige

weitere Verzogerung bei der Auslieferung verbunden sein sollte.

Wiéhrend einige Bundesldnder Antrage der DP AG auf Sonntagszustellung zuriickwiesen, billigten andere
Bundesldnder die ausnahmsweise Zustellung.
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V Sonstige Entscheidungen

Seit 2012 hat das Bundeskartellamt die Gewédhrung von Rabatten an Groftkunden durch die DP AG tberpriift
(B9 -128/12). Mit Beschluss vom 2. Juli 2015 hat es nun festgestellt, dass die DP AG gegen nationales und
europdisches Recht verstoflen hat. Zum einen habe sie mit Kunden Entgelte fiir die Ende-zu-Ende-Befor-
derung von Briefsendungen vereinbart, die niedriger waren als die Entgelte fiir das Vorleistungsprodukt, das
Wettbewerber fiir eigene Ende-zu-Ende-Angebote an Endkunden bei der DP AG nachfragen kénnen (Preis-
Kosten-Schere). Zum anderen habe die DP AG mit Kunden Vereinbarungen abgeschlossen, die unzulissige
Treuerabatte bzw. Alleinbezugsbindungen enthielten.

Die Entscheidung des Bundeskartellamtes bezieht sich auf Vertrage zwischen der DP AG und vier grofien
Telekommunikationsunternehmen. In den Vertragen wurden bestimmte Zielpreise fiir einzelne Postdienst-
leistungen festgelegt. Diese vereinbarten Entgelte lagen unterhalb der Entgelte, die die Kunden unter Bertick-
sichtigung des jeweiligen Sendungsmixes nach den geltenden Preisen der DP AG hitten erzielen konnen und
auch unterhalb der Vorleistungsentgelte, die Wettbewerber als Grundlage fiir ein eigenes Endkundenangebot
hitten in Anspruch nehmen miissen. Es war Wettbewerbern daher unméglich, ein vergleichbares Angebot an
diese Kunden zu unterbreiten.

Um die niedrigeren Entgelte zu rechtfertigen, wurden zwischen den Vertragspartnern verschiedene
Instrumente vereinbart, die als entgeltliche Leistung in die Entgeltberechnung einflossen. So wurde etwa der
Aufdruck des Logos der DP AG oder des Schriftzuges ,versendet durch die Deutsche Post” mit einem Entgelt-
nachlass je Sendung vergltet. Gleiches galt fiir die Lieferung sog. Qualititsdaten (Mitteilung oder Weiterlei-
tung von Kundenbeschwerden tiber die Zustellung). In einem Fall wurde ein Grof3kundenrabatt gewihrt,
wenn in einem Quartal bestimmte Einlieferungsmengen erreicht wurden. Das Bundeskartellamt hat diesen
Instrumenten insgesamt keinen eigenstindigen wirtschaftlichen Wert beigemessen, der die niedrigeren
Entgelte rechtfertigen kénne. Vielmehr nahm es an, dass die verschiedenen Vereinbarungen als blofe

Instrumente zur Erreichung des vereinbarten Zielpreises dienten.

Daneben enthielten die Vertriage unzulissige Kundenbindungen in Form von Treuerabatten bzw. Alleinbe-
zugsvereinbarungen. Denn die Eintriumung der Rabatte in Form der beschriebenen Zielpreisvereinbarungen
kniipfte an die Deckung von deutlich mehr als 90 Prozent des Gesamtbedarfes an Postdienstleistungen bei der
DP AG an. In Verbindung mit Vertragslaufzeiten von 27 bis 63 Monaten entfalteten diese faktischen Alleinbe-

zugsbindungen eine unzuléssige Sogwirkung und stellten damit ein unzulissiges Wettbewerbsverhalten dar.
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a.E am Ende

Art. Artikel

Az. Aktenzeichen

B2B Business to Business

B2C Business to Customer

B2X Business to Any

BdAKEP Bundesverband der Kurier-Express-Post-Dienste e. V.

BDSG Bundesdatenschutzgesetz

BfDI Bundesbeauftragter fiir den Datenschutz und die
Informationsfreiheit

BGBI Bundesgesetzblatt
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bpost belgische nationale Postunternehmen

BMWi Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

BVerwG Bundesverwaltungsgericht
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BVKom Bundesvereinigung der kommunalen
Spitzenverbinde

BZA Briefzentrum Abgang

BZE Briefzentrum Eingang

bzw. beziehungsweise

C2X Customer to Any

ca. circa

CD Compador Dienstleistungs GmbH

CEN Europiisches Komitee fiir Normung

CERP Européisches Komitee fiir Regulierung im Postbereich

d.h. das heifdt

DIN Deutsches Institut fiir Normung

DP AG Deutsche Post Aktiengesellschaft

DP DHL Deutsche Post DHL

DPD Dynamic Parcel Distribution

DPIHS Deutsche Post InHaus Services GmbH

DSM Digitaler Binnenmarkt

DVPT Deutscher Verband fiir Post, Informationstechnologie

und Telekommunikation e. V.

E+1 Einwurftag + 1 Werktag

EGovG Gesetz zur Férderung der elektronischen Verwaltung

EN Européische Norm

ERGP Gruppe der Europiischen Regulierungsbehorden fiir
Postdienste

etc. et cetera
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EU Européische Union

EuG Gericht der Europdischen Union

EuGH Europaischer Gerichtshof

GG Grundgesetz

ggf. gegebenenfalls

GLS General Logistics Systems

GmbH Gesellschaft mit beschrankter Haftung

GS1 Global Standards One

GWB Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen

IBPT belgische Regulierungsbehorde

KeL Kosten der effizienten Leitungsbereitstellung

KEP Kurier-Express-Paket

LR Leitregion

LZ Leitzone

Mio. Million

Mrd. Milliarden

Nr. Nummer

NRW Nordrhein-Westfalen

OVG NRW Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-
Westfalen

p Prognosewert

PDLV Postdienstleistungsverordnung

PDSV Postdienste-Datenschutzverordnung

PEntgV Postentgeltregulierungsverordnung
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PLZ Postleitzahl

PostG Postgesetz

PUDLV Post-Universaldienstleistungsverordnung

PZA Postzustellungsauftrag

S. siehe

S. Seite

s.a. siehe auch

SCHUFA Schutzgemeinschaft fiir allgemeine Kreditsicherung

sog. sogenannte

TAIEX Technical Assistance and Information Exchange
Instrument

TC Technical Committee

TH Thiiringen

TNT Thomas Nationwide Transport

TS Technische Spezifikation

u.a unter anderem

UPS United Parcel Service

Urt. v. Urteil vom

UStG Umsatzsteuergesetz

ver.di Vereinigte Dienstleistungsgewerkschaft

VG Verwaltungsgericht

vgl. vergleiche

VwVEG Verwaltungsverfahrensgesetz

VZ Verbraucherzentrale
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WAR Wissenschaftlicher Arbeitskreis fur
Regulierungsfragen
WIK Wissenschaftliches Institut far Infrastruktur und

Kommunikationsdienste

WPV Weltpostverein

z.B. zum Beispiel
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Post 2015:
Postwendende Reform — Jetzt!

Sondergutachten 74

Sondergutachten der Monopolkommission
gemald § 44 PostG in Verbindung mit § 81 Abs. 3 TKG 1996
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Abs. Absatz

AENtG Arbeitnehmer-Entsendegesetz

AEUV Vertrag Uber die Arbeitsweise der Européaischen Union
AGB Allgemeine Geschaftsbedingungen

Art. Artikel

a.a. 0. am angegebenen Ort

a. k. alte Fassung

BGB Birgerliches Gesetzbuch

BGBI Bundesgesetzblatt

BGH Bundesgerichtshof

BHO Bundeshaushaltsordnung

BKartA Bundeskartellamt

BNetzA Bundesnetzagentur

BuG Betriebs- und Geschéaftsgeheimnisse

BVerfG Bundesverfassungsgericht

BVerwG Bundesverwaltungsgericht

bzw. beziehungsweise

B2B Business-to-Business

B2C Business-to-Consumer

B2X Business-to-Business und Business-to-Consumer
ca. circa

C2B Consumer-to-Business

Cc2C Consumer-to-Consumer

C2X Consumer-to-Business und Consumer-to-Consumer
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DPAG Deutsche Post AG

DSM Digital Single Market

DTAG Deutsche Telekom AG

d. h. das heil’t

EEE Einheitliche Europaische Eigenerklarung
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EGovG E-Government-Gesetz, Gesetz zur Forderung der elektro-
nischen Verwaltung

elDAS-Vo Verordnung fir elektronische Identifizierung und Vertrau-
ensdienste fur elektronische Transaktionen im Binnen-
markt

ERGP European Regulator Group for Postal Services

etc. et cetera

EuG Gericht der Europaischen Union

EuGH Europaischer Gerichtshof
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E-Commerce Internethandel
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f. folgende

Fn. Fulnote

g Gramm

GWB Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen

GG Grundgesetz

IPC International Post Corporation

i.d.R. in der Regel

i.H.v. in Hohe von

i.S.d. im Sinne des/der

i.V.m. in Verbindung mit

Kel Kosten einer effizienten Leistungsbereitstellung

KEP Kurier-, Express- und Paketdienste

kg Kilogramm

KG Kammergericht

KMU Kleine und mittlere Unternehmen

LRIC Long Run Incremental Costs

MiLoG Mindestlohngesetz
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Mio. Millionen

Mrd. Milliarden

Nr. Nummer

N. N. Nomen Nominandum

OoLG Oberlandesgericht

OWiG Ordnungswidrigkeitengesetz

PEntgV Post-Entgeltregulierungsverordnung

PostG Postgesetz

PostPersRG Postpersonalrechtsgesetz

PUDLV Post-Universaldienstleistungsverordnung

PZA Postzustellungsauftrag

p.a. per annum

Rn. Randnummer

S. Seite

Stck. Stuck

TKG Telekommunikationsgesetz

TTIP Transatlantic Trade and Investment Partnership

Tz. Textziffer

UStAE Umsatzsteuer-Anwendungserlass

UStG Umsatzsteuergesetz

u. a. und andere

VergModG Vergaberechtsmodernisierungsgesetz

VG Verwaltungsgericht

Vgl. Vergleiche

VK Vergabekammer

VwWVTG Verwaltungsverfahrensgesetz

WIK-Institut Wissenschaftliches Institut fur Infrastruktur und Kommu-
nikationsdienste GmbH

X-Faktor Produktivitatsfortschrittsrate

z. B. zum Beispiel

z.T. zum Tell
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Vorwort

Der Monopolkommission legt mit diesem Bericht ihr neuntes Sondergutachten zur Wettbewerbsentwicklung auf den
deutschen Postmarkten vor und erfillt damit den gesetzlichen Auftrag des § 44 Postgesetz (PostG) i. V. m. § 81 Abs. 3
Telekommunikationsgesetz (TKG) 1996." Die Monopolkommission nimmt Stellung zu der Frage, ob auf den Markten des
Postwesens funktionsfahiger Wettbewerb herrscht, und weist auf notwendige Anderungen im Postgesetz, in der Post-
Entgeltregulierungsverordnung sowie in der Post-Universaldienstleistungsverordnung hin.

Zur Vorbereitung ihres Gutachtens zum Postwesen hat die Monopolkommission am 22. April 2015 in zwei nicht offentli-
chen mindlichen Anhérungen mit Marktteilnehmern und Verbanden tber die Wettbewerbsentwicklung und die Effekti-
vitdt des geltenden Rechts- und Regulierungsrahmens im Postwesen diskutiert. In den Anhérungen vertreten waren:

e Bundesverband Briefdienste e. V. (BBD),

e Bundesverband der Kurier-Express-Post-Dienste e. V. (BdKEP),
e Bundesverband Deutscher Postdienstleister e. V. (BvDP),

e Bundesverband Paket und Expresslogistik e. V. (BIEK),

e Deutsche Post AG,

e Francotyp-Postalia Holding AG,

e Hermes Logistik Gruppe Deutschland GmbH,

e P2 Brief + Paket GmbH & Co. KG,

e Postcon Deutschland B. V. & Co. KG.

Die Teilnehmer der Anhérungen haben ihre mindlichen Beitrage durch schriftliche Stellungnahmen erganzt. Dariber
hinaus wurde eine Vielzahl an Unternehmen und Verbanden um schriftliche Stellungnahme gebeten, wovon die im
Folgenden Genannten dieser Bitte nachkamen: Christliche Gewerkschaft Postservice und Telekommunikation (CGPT),
CITIPOST GmbH, CITIPOST Géttingen, Google UK Limited, Handlerbund e. V., IKEA Distribution Services GmbH & Co. KG,
Issit e. V., LVZ Logistik GmbH, MAZMail GmbH, Nordbrief Rostock GmbH, Postagenturnehmerverband Deutschland e. V.
Ferner wurde eine Vielzahl an wissenschaftlichen Sachverstandigen befragt, die WIK Wissenschaftliches Institut fir In-
frastruktur und Kommunikationsdienste GmbH gab eine mindliche, die Herren Professoren Dr. Ludwig Gramlich und Dr.
Christian Koenig, LL.M. gaben jeweils eine schriftliche Stellungnahme ab. Des Weiteren hat ein GrofSteil der Vergabe-
kammern der Lander schriftliche Stellungnahmen Gbermittelt.

Die Vizepradsidenten der Bundesnetzagentur flr Elektrizitat, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen, Herr Dr.
Wilhelm Eschweiler und Herr Peter Franke, sowie Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen dieser Behorde haben mit der
Monopolkommission am 3. September 2015 Fragen zur Wettbewerbsentwicklung auf den Postmarkten und insbeson-
dere Fragen zur Anwendung des Regulierungsrahmens erortert.

Weiterhin haben am 3. September 2015 der Prdsident des Bundeskartellamtes, Herr Andreas Mundt, sowie Mitarbeiter
und Mitarbeiterinnen dieser Behorde mit der Monopolkommission Fragen zur Wettbewerbsentwicklung auf den Post-
markten und insbesondere Fragen zur Anwendung des allgemeinen Wettbewerbsrechtes im Postwesen diskutiert.

Daruber hinaus gab es vielféltige Kontakte zwischen Mitarbeitern der Monopolkommission und Mitarbeitern sowie
Mitarbeiterinnen der Bundesnetzagentur, des Bundeskartellamtes und Vertretern sowie Vertreterinnen von einer Reihe
von Unternehmen und Verbanden. Die Monopolkommission dankt allen Beteiligten fir ihre Mitwirkung.

Die Verweisung des § 44 PostG auf das Telekommunikationsgesetz in seiner Fassung vom 25. Juli 1996 héatte aufgrund der Novel-
lierung des Telekommunikationsgesetzes einer Anderung des Postgesetzes bedurft. Dazu ist es noch immer nicht gekommen. Die
Monopolkommission geht jedoch fiir die vorliegende Stellungnahme davon aus, dass der gesetzliche Auftrag fur das Sondergut-
achten im Postsektor inhaltlich unverandert fortbesteht.
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Die Monopolkommission bedankt sich bei ihrem wissenschaftlichen Mitarbeiter Herrn Dr. Oliver Bischoff, der das Gut-
achten federfiihrend betreut hat.

Bonn, im Dezember 2015

Daniel Zimmer

Dagmar Kollmann Thomas Nocker

Achim Wambach Angelika Westerwelle
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Kurzfassung

Briefdienstleistungen

K1. Die Monopolkommission stellt fir den Berichtszeitraum dieses Sondergutachtens keine wesentlichen Veranderun-
gen in der Wettbewerbsintensitat auf dem Briefmarkt in Deutschland fest: Ein funktionsfahiger und wirksamer Wettbe-
werb konnte sich bislang immer noch nicht entwickeln. Die Deutsche Post AG (DPAG) verfligt im Bereich der lizenzpflich-
tigen Beforderung von Briefsendungen bis 1.000 g mit einem Marktanteil von nahezu 90 Prozent weiterhin Uber eine
marktbeherrschende Stellung. Zur Férderung des Wettbewerbs ist eine Verbesserung der rechtlichen und regulatori-
schen Rahmenbedingungen dringend geboten. Das Ubergeordnete Ziel muss sein, alternative Zustellwege zu schaffen
und die Abhadngigkeit der Marktteilnehmer von der DPAG zu verringern. Den Grundstein hierflr kann nur eine Markt-
ordnung legen, die keine Anreize zu missbrauchlichem Verhalten setzt, eine regulatorische Bevorzugung des Marktbe-
herrschers vermeidet und Investitionen in Innovationen begtnstigt.

K2. Der Umsatz im Briefmarkt blieb 2014 mit ca. EUR 8,5 Mrd. im Vergleich zum Vorjahr nahezu unverdndert; damit trug
der Briefmarkt zu ungefahr einem Drittel zum Gesamtumsatz im Postwesen bei. Das Sendungsvolumen von Briefen
verringerte sich im Berichtszeitraum von etwa 16,1 Mrd. Stck. auf ca. 15,7 Mrd. Stck. Fir die ndchsten Jahre wird ge-
meinhin von einem weiteren Rickgang der Sendungsmengen ausgegangen. Fir diese Entwicklung wird vor allem das
sich in Zeiten zunehmender Digitalisierung verandernde gesellschaftliche Kommunikationsverhalten verantwortlich
gemacht.

K3. Der GrolSteil des Marktumsatzes wird durch die Beférderung von Geschaftskundenbriefen erzielt, was sich in diesem
Teilbereich auf die Wettbewerbsintensitat auswirkt. Wahrend im Privatkundensegment faktisch kein Wettbewerb statt-
findet, haben sich im Geschéaftskundensegment mittlerweile Wettbewerber etablieren kénnen — die DPAG konnte ihre
marktbeherrschende Stellung im Geschaftskundenbereich gleichwohl wahren.

Ka4. Die Beforderung von Briefsendungen erfolgt nach wie vor hauptsachlich tber das Zustellnetz der DPAG. Fast 90
Prozent aller Briefe werden durch die DPAG zugestellt. Hierbei handelt es sich zum einen um Sendungen, welche bei der
DPAG aufgegeben und zum anderen um Sendungen, die von Wettbewerbern und GroRkunden in ein Briefzentrum der
DPAG zur Endzustellung eingeliefert wurden.

K5. Die Marktdominanz der DPAG im Briefmarkt beruht vor allem darauf, dass die DPAG als Nachfolgeunternehmen der
Deutschen Bundespost die flichendeckende Netzinfrastruktur fur die Briefoeférderung (sowie fur die Paketbeftrde-
rung) Gbernommen hat. Sie ist bis heute der einzige Briefdienstleister, der Uber ein flichendeckendes Briefnetz verfigt
und der sowohl im lizenzpflichtigen Brief- wie auch im nicht lizenzpflichtigen Paketbereich tatig ist. Die DPAG verfligt
damit seit Beginn der Liberalisierung der Postmaérkte Uber einen fundamentalen Wettbewerbsvorteil gegeniber allen
anderen Briefdienstleistern, der ein hohes Marktmacht- und Missbrauchspotenzial in sich birgt.

K6. Dieses Marktmacht- und Missbrauchspotenzial kommt etwa in der Ausgestaltung der Teilleistungsentgelte samt
Rabatten zum Tragen. Steigen die Teilleistungsentgelte aus Sicht der Wettbewerber, sinken deren Gewinnmargen, wo-
durch sich ein Verdrangungswettbewerb entfalten kdnnte, der zu Marktaustritten fihren wirde. Sinken dagegen die
Teilleistungsentgelte, steigen zwar deren Gewinnmargen an, jedoch wirden fir sie die Aufrechterhaltung und der Auf-
bau paralleler Netzstrukturen finanziell unattraktiver und damit deren Abhangigkeit von der DPAG gréRer. Sind ferner
die Teilleistungsentgelte fir GroRkunden im Vergleich zu denen der Wettbewerber nur geringfligig hoher oder sogar
niedriger, werden preissensitive GroRkunden ihre Sendungen von der DPAG befordern lassen, wodurch sich ebenfalls
eine Bindungswirkung und damit ein Verdrangungswettbewerb entfalten kénnte, der zu Marktaustritten von Wettbe-
werbern fihren wirde.

K7. Ferner besteht der Anreiz, die mit hohen Rabatten einhergehenden Einnahmeminderungen insbesondere im relativ
wettbewerbsintensiven Geschaftskundensegment durch Einnahmen im von geringerer Wettbewerbsintensitat gekenn-
zeichneten Privatkundensegment querzusubventionieren.
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K8. Den strategischen Handlungsspielraum der DPAG hat dabei das bpost-Urteil des Europaischen Gerichtshofes erwei-
tert. Danach steht es ihr i. S. d. EU-Postdiensterichtlinie nunmehr zu, Mengenrabatte in Hohe der individuellen Einliefe-
rungsmenge der Absender wie auch in Hohe der kumulierten Einlieferungsmenge zu gewahren.

K9. Dass die DPAG vertikal im Markt integriert ist, da Tochter- und Beteiligungsgesellschaften im Bereich der Briefkonso-
lidierung tatig sind, erschwert die Etablierung wettbewerblicher Marktstrukturen. Zwar haben jene Teilleistungsentgelte
an die DPAG zu entrichten, gleichwohl besteht mit Blick auf die Konzernverbundenheit ein besonderes Abhadngigkeits-
verhaltnis, das zum Missbrauch anreizt.

K10. Von der Marktmacht der DPAG und dem stark eingeschrankten Wettbewerb im Briefsegment gegenlber den End-
kunden profitieren aber allerdings ebenso die Wettbewerber. Durch Entgelterhéhungen der DPAG wird ein Teil der
Nachfrage auf die Wettbewerber umgelenkt. Gewdhnlich passen diese die Preise verzogert an. Hier besteht die Gefahr,
dass sich ein Parallelverhalten einstellt, das zu einer Marktstabilisierung zulasten der Endkunden fihrt.

Elektronische Postdienstleistungen und Hybridpost

K11. Die Monopolkommission begrifst die fortschreitende Digitalisierung im Postwesen. Elektronische Postdienstleis-
tungen und Hybridpost stellen ein komplementares Angebot zu klassischen Briefdienstleistungen dar, die zu Effizienz-
steigerungen entlang der postalischen Wertschopfungskette beitragen und Innovationen férdern kénnen. Sie bergen
aber auch Missbrauchspotenziale, insbesondere dann, wenn sie zu einem One-Stop-Shop-Produkt ausgebaut werden,
das Lock-in-Effekte auslost. Der E-Postbrief der DPAG weist etwa nicht postdienstleistungsspezifische Zusatzfunktionen
auf.

K12. Die Monopolkommission empfiehlt der Bundesnetzagentur und dem Bundeskartellamt die Marktentwicklungen
bei elektronischen Postdienstleistungen und Hybridpost weiter intensiv zu beobachten. Abhangig von den Marktent-
wicklungen sollte gegebenenfalls Hybridpost zukinftig als eigener sachlich relevanter Markt erfasst werden. Die Bundes-

regierung sollte den konstruktiven Diskurs in der , Arbeitsgemeinschaft De-Mail“ um einen Dialog mit unabhangigen IT-
Experten erweitern, um ein umfassendes Meinungsbild zur der von ihr praferierten De-Mail-Technologie einzuholen und

den Ausbau effektiv voranzutreiben.

K13. Der Markt fir De-Mail-Dienste befindet sich noch in der Einfihrungsphase, der fir Hybridpost ist trotz vielfaltigen
Angebots noch unvollkommen. In den nachsten funf Jahren sollen bis zu zehn Prozent der klassischen Briefpost durch
elektronische Postdienstleistungen ersetzt werden, langfristig soll das Substitutionspotenzial bei bis zu einem Drittel des
heutigen Sendungsvolumens liegen.

Marktabgrenzung von nicht lizenzpflichtigen Postdienstleistungen

K14. Die Monopolkommission empfiehlt dem Bundeskartellamt die Durchfiihrung einer Sektoruntersuchung wegen der
marktbeherrschenden Stellung der DPAG, des eingeschrankten Angebots an Marktdaten sowie der zunehmenden Be-
deutung des E-Commerce. Zugleich kdnnte zur Beantwortung der strittigen Frage nach der Abgrenzung des Marktes fir
die Beférderung von Standardpaketen beigetragen werden.

Markte fiir Kurier-, Express- und Paketdienste

K15. Die Monopolkommission stellt weiterhin eine Konzentration auf den Markten fur Kurier-, Express- und Paketdiens-
ten (KEP) fest. Auf wenige groRe KEP-Dienstleister, die jeweils im Besitz eines eigenen flachendeckenden Zustellnetzes
sind, konzentriert sich die Uberwiegende Sendungsbeférderung. Die DPAG verflgt im gesamten KEP-Bereich lber eine
exponierte Marktstellung. Im gréften KEP-Markt — dem fur die Beférderung von Standardpaketen — hat sie bereits eine
marktbeherrschende Stellung inne, die sie im Zuge des E-Commerce-Booms ausbauen konnte. Einen Wettbewerbsvor-
teil verschafft ihr die Verbundzustellung. Durch die gemeinsame Zustellung von Briefen und Paketen hat die DPAG die
Moglichkeit, Kosten einzusparen und das wettbewerbsintensive Paketgeschéaft durch Ertrage aus dem weniger wettbe-
werbsintensiven Briefgeschaft querzusubventionieren.
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K16. Das Umsatzvolumen im KEP-Bereich ist in den letzten Jahren deutlich angestiegen. Derzeit werden ca. EUR 13 Mrd.
erwirtschaftet, zu Gber 50 Prozent von den Paketdiensten und zu jeweils fast 25 Prozent von Kurier- und Expressdiens-
ten. Die Sendungsmengen sind in jlingerer Vergangenheit deutlich angestiegen. Derzeit werden ca. 2,7 Mrd. Sendungen
befordert, zu Gber 80 Prozent alleine von Paketdiensten. Hiervon entfallen etwa zwei Drittel auf die DPAG, Hermes und
DPD, wobei die DPAG alleine bereits nahezu 40 Prozent befordert. In den nachsten Jahren wird gemeinhin von einem
weiteren Anstieg der Sendungsvolumina ausgegangen.

K17. Fur das Wachstum der KEP-Markte in Deutschland sind insbesondere der E-Commerce-Boom und das seit Lange-
rem vorherrschende positive Konsumklima ursachlich. Hiervon profitierten bislang vor allem die Paketdienste mit einem
héheren Aufkommen an Business-to-Consumer-Sendungen.

Marktintegration von E-Commerce und Paketdiensten

K18. Die Monopolkommission begriift eine zunehmende Marktintegration von E-Commerce und Paketdiensten, auch
wenn diese zum gegenwadrtigen Zeitpunkt in Deutschland noch nicht stark ausgepragt ist. Es ist zu erwarten, dass der
Wettbewerb auf den Paketmarkten zunehmen wird, wenn Handelsunternehmen einen immer groReren Teil der postali-
schen Wertschopfungskette selber Gbernehmen werden. Durch einen intensiveren Wettbewerb werden Effizienzen im
Beforderungsprozess gehoben, der Anreiz zu Innovationen erhéht und Markteintrittsbarrieren gemindert.

K19. In den letzten Jahren zeichnet sich eine Marktintegration von E-Commerce und Paketdiensten ab, die von Unter-
nehmen beider Markte vorangetrieben wird. Betreiber von E-Commerce-Plattformen beginnen etwa, vermehrt eigene
Beforderungsnetze aufzubauen. Vor allem durch die Griindung von Lieferdiensten bernehmen sie einen immer gréRe-
ren Teil des Beforderungsprozesses selbst und treten damit in Wettbewerb zu Paketdienstleistern. Etablierte Paket-
dienstleister wie etwa die DPAG bauen ihrerseits E-Commerce-Plattformen auf und treten so in Wettbewerb zu Platt-
formbetreibern.

Institutionelle Harmonisierung internationaler Paketmarkte

K20. Die Monopolkommission begrift die Bestrebungen der Europdischen Kommission zur Schaffung eines Binnen-
marktes flr Paketzustellungen in Europa. Es ist zu erwarten, dass eine raumliche Marktintegration zu einer Intensivie-
rung des Wettbewerbs zwischen den Paketdienstleistern fihren wird, wodurch sich die Qualitdt und Quantitat der
Dienstleistungen erhéht. Grundvoraussetzung fir einen funktionsfahigen und wirksamen Wettbewerb ist ein level play-
ing field mit einem diskriminierungsfreien Zugang zu wichtigen Infrastrukturen und Institutionen. Die Exklusivmitglied-
schaften der DPAG im Weltpostverein und in der International Post Corporation und die damit verbundenen Vorteile
verschaffen ihr hingegen einen wesentlichen Wettbewerbsvorteil.

K21. Die Bundesregierung sollte alle Postdienstleister, die sich auf Antrag zum Angebot grenziberschreitender Post-
dienstleistungen bereit erklaren, als ,designated operators” gegenliber dem Weltpostverein benennen. Die erforderli-
chen Einzelheiten einer Zulassung sollte sie durch eine Rechtsverordnung regeln. Alternativ konnte die Bundesregierung
die Interessenvertretung und Mitwirkung der Bundesrepublik Deutschland im Weltpostverein unter allen in Deutschland
tatigen Postdienstleistern ausschreiben.

K22. Europaweite KEP-Markte haben sich bislang nicht entwickelt; sie sind weiterhin national fragmentiert und von den
lokal vorherrschenden soziotkonomischen und rechtlichen Rahmenbedingungen gepragt. Zur grenziberschreitenden
Sendungsbeférderung sind vor allem groRRe Paketdienstleister mit ihren international umspannenden Zustellstrukturen
sowie Verbinde wie etwa der Weltpostverein in der Lage.

Endkundenentgelte

K23. Auf Grundlage ihres eingeschrankten Akteneinsichtsrechtes konstatiert die Monopolkommission, dass die Entgelt-
entscheidungen der Bundesnetzagentur der letzten zwei Jahre insoweit nicht zu beanstanden sind, als dass sie jeweils
konform mit den vorgegebenen Entgeltpfaden der MaRgroRenentscheidung erscheinen. Die Monopolkommission sieht
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vielmehr Anderungsbedarf bei der MaRgréRenentscheidung, da diese die Rahmenbedingungen fiir den Entgelterhé-
hungsspielraum der DPAG und der Entgeltentscheidungen der Bundesnetzagentur bestimmt.

K24. Die Bundesnetzagentur gewahrt der DPAG als reguliertem Unternehmen fir die Geltungsdauer der ergangenen
MaRgréRenentscheidung von Januar 2016 bis Dezember 2018 einen Entgelterhdhungsspielraum in Hohe von 7,5 Pro-
zent bzw. ca. 2,5 Prozent p. a. Der Entgelterh6hungsspielraum ergibt sich aus der prognostizierten gesamtwirtschaftli-
chen Preissteigerungsrate in Hohe von 1,7 Prozent abzlglich der prognostizierten Produktivitatsfortschrittsrate der
DPAG in Hohe von -5,8 Prozent. Der eingerdumte durchschnittliche jahrliche Entgelterhéhungsspielraum in Héhe von ca.
2,5 Prozent liegt damit deutlich Gber dem der letzten MalRgroRenentscheidung von 2013. In den Jahren 2015 und 2014
betrug der Entgelterhdhungsspielraum 1,1 Prozent p. a. bzw. 1,6 Prozent p. a.

K25. Maf3geblich zur Erhohung des Entgelterhdhungsspielraums beigetragen hat die weitere Absenkung der Prognose
der Produktivitatsfortschrittsrate der DPAG. Wahrend die Bundesnetzagentur noch in ihrer MaRgréRenentscheidung von
2011 von 0,6 Prozent p. a. und in ihrer MaRgroRenentscheidung von 2013 von 0,2 Prozent p. a. ausging, unterstellt sie
der DPAG in ihrer MaRgroRenentscheidung von 2015 nunmehr eine negative Produktivitdtsentwicklung in Hohe von ca.
-1,97 Prozent p. a. bzw. -5,8 Prozent firr die gesamte Geltungsdauer. Die Monopolkommission nimmt zur Kenntnis, dass
die Bundesnetzagentur fir die Produktivitatsfortschrittsrate der DPAG den Wert -5,8 Prozent angesetzt hat. Die Mono-
polkommission weist diesbezlglich auf die bisher getatigten und geplanten Investitionen der DPAG in dreistelliger Mil-
lionenhohe in das Zustellnetz hin. Es ist ihrer Auffassung nach durchaus zu erwarten, dass sich derart hohe Investitions-
volumina trotz Rickganges bei den Sendungsmengen zeitnah in hoherem als dem prognostizierten negativen Produkti-
vitdtswachstum niederschlagen kénnen. Zudem weist die Monopolkommission daraufhin, dass die Berechnung der
Produktivitatsfortschrittsrate auf den von der DPAG eingereichten Kostenunterlagen basiert. Nach Auffassung der
Monopolkommission ergibt sich fir die DPAG vor allem wegen der Verbundzustellung und des daran eng geknipften
Problems einer verursachungsgerechten Zurechnung von Gemeinkosten ein Bewertungsspielraum bei der internen
Rechnungslegung, der die DPAG zum missbrauchlichen Ausnutzen anreizt. Sollten die Produktivitdtssteigerungen héher
ausfallen als die prognostizierten -5,8 Prozent, verbliebe die Differenz bei der DPAG als unregulierter Gewinn. Die Pro-
gnose der gesamtwirtschaftlichen Preissteigerungsrate ist nicht zu beanstanden.

K26. Des Weiteren tragt die Ermittlung des Gewinnaufschlages der DPAG in Hohe von 5,09 Prozent auf Basis einer Ver-
gleichsanalyse mit den Umsatzrenditen europdischer Postdienstleister wesentlich zur aktuellen Entgeltentwicklung bei.
Die Bundesnetzagentur setzte damit eine Vorgabenadnderung in der Post-Entgeltregulierungsverordnung um, die ursach-
lich fur die Novellierung der Verordnung im Frihjahr dieses Jahres und fir das Wiederaufgreifen der MaRgréRenent-
scheidung von 2013 war. Die Monopolkommission spricht sich gegen eine solche Bestimmung des angemessenen Ge-
winnaufschlages orientiert an den Gewinnmargen von Unternehmen in europaischen Markten aus. Nach Auffassung der
Monopolkommission existieren im europaischen Ausland keine geeigneten Vergleichsmarkte zum lizenzpflichtigen
Briefbereich in Deutschland, da erhebliche Unterschiede in der Markt- und Wettbewerbsentwicklung sowie den rechtli-
chen Rahmenbedingungen bestehen. Auch Vergleiche mit Wettbewerbern der DPAG und Unternehmen aus anderen
Netzsektoren bieten sich nicht an. Der Verordnungsgeber sieht in dem Fall fehlender Vergleichsmérkte vor, dass auf
,sonstige Ubliche Verfahren der Bestimmung maximal genehmigungsfahiger Gewinnmargen” abgestellt werden kann.
Die Monopolkommission spricht sich dafiir aus, die Bestimmung einer genehmigungsfahigen Gewinnmarge bzw. eines
genehmigungsfahigen Gewinnaufschlages wie in den Jahren zuvor orientiert am unternehmerischen Risiko vorzuneh-
men. Als Bestimmungsgrole fir die Gewinnmarge ist das von den Kapitalgebern eingesetzte Kapital heranzuziehen, da
die Kapitalgeber das unternehmerische Risiko tragen und im Gegenzug eine Verzinsung verlangen. Die marktibliche
Kapitalverzinsung sollte von der Bundesnetzagentur auf Basis von Kapitalmarktmodellen bestimmt werden, anstatt wie
bisher den fiur alle Unternehmensbereiche des DPAG-Konzerns als MindestzielgroRe vorgegebenen Kapitalkostensatz in
Hohe von 8,5 Prozent zu Gbernehmen.

K27. Mit der erstmaligen Zusammenfassung der zeitlichen Preissetzungsintervalle innerhalb des Price-Cap-Verfahrens
zu einem Preisgenehmigungszeitraum fiir die Geltungsdauer der MaRgréRenentscheidung entfillt die bisherige Uber-
tragungsmaoglichkeit ungenutzter Entgelterhéhungsspielraume. Die Monopolkommission begriiSt den Wegfall, da ihrer
Ansicht nach hierdurch eine missbrdauchliche Ausnutzung der marktbeherrschenden Stellung von regulatorischer Seite
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angereizt wurde. Sie begriiRt dariber hinaus, dass die Bundesnetzagentur der DPAG als reguliertem Unternehmen kein
jederzeitiges Antragsrecht fir Entgeltdnderungen eingeraumt hat.

Zugang zu Komponenten der postalischen Infrastruktur

K28. Die Vertrage lber eine Mitbenutzung von Postfachanlagen und den Zugang zu Adressanderungen sollten nach
Auffassung der Monopolkommission der Bundesnetzagentur geméall Postgesetz nicht mehr binnen eines Monats nach
Vertragsabschluss vorgelegt werden missen, sondern analog zum Telekommunikationsgesetz spatestens zwei Monate
vor der geplanten Einflhrung. Ferner sollte die Bundesnetzagentur die Befugnis wie nach dem Telekommunikationsge-
setz zugesprochen bekommen, binnen zwei Wochen nach Zugang der Anzeige der EntgeltmaRnahme die Einfihrung des
Entgelts bis zum Abschluss ihrer Prifung untersagen zu kdnnen, wenn es Uberwiegend wahrscheinlich ist, dass die ge-
plante Entgeltmalnahme nicht mit den Malstaben der Entgeltregulierung vereinbar ist. Hierdurch konnte missbrauchli-
chem Verhalten vorgebeugt werden.

K29. Die Monopolkommission empfiehlt auRerdem, der Bundesnetzagentur Befugnisse zur Vorgabe wesentlicher Ver-
fahrensregeln fir die Bereitstellung von Informationen tber Adresséanderungen und Postfachanlagen zu verleihen. Die
Bundesnetzagentur kdnnte somit den Zugang regeln und den Anreiz zur Diskriminierung von Postsendungen, die Wett-
bewerber in das Zustellnetz der DPAG einspeisen, mindern.

Formliche Zustellungen

K30. Die Monopolkommission sieht eine Genehmigungspflicht fir Entgelte fur die Beforderung von Postzustellungsauf-
tragen von nicht marktbeherrschenden Lizenznehmern als nicht weiter angemessen an. Die Beférderung von Postzustel-
lungsauftragen erfolgt unter wettbewerblichen Bedingungen. Sie empfiehlt eine Beschrdankung der Ex ante-
Genehmigungspflicht auf Entgelte von marktbeherrschenden Unternehmen.

GroBkunden- und Teilleistungsentgelte

K31. Die Monopolkommission spricht sich fir eine Ex ante-Regulierung von Teilleistungsentgelten mit einer Mindestein-
lieferungsmenge von 50 Stck. durch die Bundesnetzagentur aus. Der geltende Gesetzesrahmen sieht nach Auffassung
der Monopolkommission eine Ex ante-Regulierung vor. Die Bundesnetzagentur kontrolliert die Teilleistungsentgelte
derzeit nur im Rahmen der nachtréglich wirksamen Missbrauchsaufsicht.

K32. Vertrage Uber Teilleistungsentgelte sollten gemaR Postgesetz nicht mehr binnen eines Monats nach Vertragsab-
schluss, sondern analog zum Telekommunikationsgesetz spatestens zwei Monate vor der geplanten Einfiihrung vorge-
legt werden mussen. Zudem sollten die Befugnisse der Bundesnetzagentur analog zum Telekommunikationsgesetz dahin
gehend erweitert werden, dass sie binnen zwei Wochen nach Zugang der Anzeige der EntgeltmalRnahme die Einfiihrung
des Teilleistungsentgelts bis zum Abschluss ihrer Prifung untersagen kann, wenn es Uberwiegend wahrscheinlich ist,
dass die geplante EntgeltmaRnahme nicht mit den MaRstaben der Entgeltregulierung vereinbar ist. Hierdurch kénnte
missbrauchlichem Verhalten vorgebeugt werden.

K33. Fur individuell ausgehandelte Vertrage zwischen der DPAG und GroRkunden sollte eine Vorlagepflicht ins Postge-
setz eingefihrt werden, nach der Vertrage der Bundesnetzagentur unmittelbar nach Vertragsabschluss zur Kenntnis zu
geben sind. Mit der Einflhrung einer solchen Vorlagepflicht wiirden der Anreiz fir einen Verdrangungswettbewerb
gemindert und die Grundlagen fir die Missbrauchskontrolle verbessert.

KostenmaRstab

K34. Neutrale Aufwendungen, d. h. Aufwendungen fir die Bezahlung von Gber dem Niveau vergleichbarer Arbeitsver-
haltnisse liegenden Lohnen und fur die Erbringung von Universaldienstleistungen, sollten von der DPAG zuklinftig nicht
mehr im Entgeltgenehmigungsverfahren geltend gemacht werden konnen. Es besteht keine Verpflichtung i. S. d. Postge-
setzes fur die DPAG zur Zahlung derart hoher Lohne sowie zur Erbringung von Universaldienstleistungen.
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K35. Von den Erwagungen, dass die Universaldienstlasten zukinftig nicht mehr als Bestandteil der neutralen Aufwen-
dungen, sondern als Bestandteil der Kosten einer effizienten Leistungsbereitstellung bewertet werden konnten, sollte
die Bundesnetzagentur nach Ansicht der Monopolkommission Abstand nehmen. Eine derartige Neubewertung der
Universaldienstlasten wiirde den Anreiz fir die DPAG als marktbeherrschendes Unternehmen zur Quersubventionierung
ihrer Marktposition im wettbewerbsintensiven Paketmarkt mittels Ertrdgen aus dem weniger wettbewerbsintensiven
Briefmarkt erheblich erhéhen. Zudem wirde die DPAG darin bestarkt, ineffiziente Strukturen des Universaldienstes
weiter aufrechtzuerhalten und gar zu erweitern, da die hierfiir anfallenden Kosten nunmehr als fiur die effiziente Leis-
tungsbereitstellung notwendig erachtet wirden.

Novellierung der Post-Entgeltregulierungsverordnung

K36. Die Monopolkommission spricht sich entschieden gegen die Novellierung der Post-Entgeltregulierungsverordnung
aus und empfiehlt eine Rickfihrung zur alten Fassung. Nach Ansicht der Monopolkommission erleichtert eine Abkoppe-
lung des Gewinnaufschlages vom unternehmerischen Risiko die Gewinnerzielung fiir die DPAG erheblich zulasten des
Wettbewerbs und der Verbraucher im Briefbereich. Zusatzlich zu den ohnehin sehr hohen Gewinnen im Briefbereich
sind aufgrund von sich unmittelbar einstellenden Entgeltsteigerungen Zugewinne fir die DPAG zu erwarten, die sie zur
Zementierung ihrer marktbeherrschenden Stellung nutzen kann.

Fusionskontrolle

K37. Im Berichtszeitraum dieses Gutachtens gab es keine Untersagungen von Zusammenschllssen deutscher Post-
dienstleister auf nationaler und europaischer Ebene.

Sektorspezifische Missbrauchsaufsicht

K38. Die Monopolkommission, deren Akteneinsichtsrecht begrenzt ist, hat keine Anhaltspunkte dafir, dass die Untersu-
chungen der Bundesnetzagentur im Vorermittlungsverfahren gegen die DHL Vertriebs GmbH wegen des Verdachts auf
kostenunterdeckende Entgelte flir Geschaftskundenpakete unangemessen waren. Dass kein missbrauchliches Verhalten
festgestellt wurde, nimmt die Monopolkommission zur Kenntnis. Sie stellt jedoch zwei neuralgische Punkte fest: zum
einen die Abgrenzung des Marktes fur Standardpakete und zum anderen eine fehlende regulatorische Datenerfassung,
die es der Bundesnetzagentur ermoglichen wirde, relevante Daten direkt bei der DPAG zu erheben.

K39. Zur Effektivierung der sektorspezifischen Missbrauchsaufsicht spricht sich die Monopolkommission flr ein Antrags-
recht flr Dritte auf Er6ffnung eines Missbrauchsverfahrens aus. Danach waren Dritte bezUglich einer Verfahrenseinlei-
tung nicht mehr von der Entscheidung der Bundesnetzagentur abhangig, sondern kénnten diese auf Grundlage von
substanziierten Verdachtsmomenten Uber ein missbrauchliches Verhalten zeitnah zu einer eingehenden Prifung ver-
pflichten. Mitunter langwierige Entscheidungsprozesse lber eine Einleitung eines Verfahrens konnten somit abgekirzt
oder gar ausbleibende Prifungen verhindert werden. Zudem sollten ein Preis-Kosten-Scheren-Test sowie ein Entgelt-
Konsistenzgebot in das Postgesetz aufgenommen werden. Hiermit wiirde der Problematik von Preis-Kosten-Scheren vor
allem im Bereich des Zugangswettbewerbs angemessen Rechnung getragen.

Kartellrechtliche Missbrauchsaufsicht

K40. Die Monopolkommission hat keine Anhaltspunkte dafir, dass die Untersuchungen des Bundeskartellamtes im
Missbrauchsverfahren gegen die DPAG wegen des Verdachts auf missbrauchlich niedrige Preise und Rabatte bei Brief-
sendungen fir Grokkunden unangemessen waren. Sie weist jedoch daraufhin, dass das Bundeskartellamt die relevanten
Daten bei der DPAG nicht selbst erhoben, sondern von ihr Gbermittelt bekommen hatte. Wegen der Verbundzustellung
und des daran eng geknipften Problems einer verursachungsgerechten Zurechnung von Gemeinkosten ergibt sich fir
die DPAG ein Bewertungsspielraum bei der internen Rechnungslegung, der zum missbrauchlichen Ausnutzen anreizt.
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BuBgelder

K41. In den letzten zwei Jahren sind keine BuRgeldentscheidungen von der Bundesnetzagentur getroffen worden. Un-
geachtet dessen sollten nach Auffassung der Monopolkommission Ordnungswidrigkeiten im Postwesen zukinftig mit
einem empfindlichen BuRgeld sanktioniert werden, um die Abschreckungswirkung sichtbar zu erhéhen. Es bietet sich
bei der Bestimmung der Angemessenheit des BuRRgeldes der Héhe nach an, sich am Gesetz gegen Wettbewerbsbe-
schrankungen (GWB) und an Art. 23 VO 1/2003 zu orientieren. Ferner sollten unzulangliche Auskinfte gegentber der
Bundesnetzagentur angemessen sanktioniert werden.

Schadensersatzpflicht

K42. Schadensersatzanspriiche aus Regulierungs- und Wettbewerbsgriinden sind im deutschen Postwesen in den letz-
ten Jahren nicht erhoben worden. Als eine wesentliche Ursache dirfte die gemal Postgesetz an einen Schadensersatz-
anspruch gekniipfte Bedingung einer Verletzung einer Norm mit drittschitzendem Charakter sein. Da den im Postgesetz
Uberwiegend enthaltenen Normen kein drittschiitzender Charakter zugesprochen wird, erscheint die im Postgesetz
enthaltene Norm zur Schadensersatzpflicht Gberfliissig. Zur Vermeidung von Konflikten mit der Richtlinie 2014/104/EU
und zur Effektivierung der privatinitiativen Durchsetzung der Schadensersatzanspriiche sollte es fir eine Schadens-
ersatzpflicht zuktnftig nicht mehr auf den drittschitzenden Charakter der verletzten Norm ankommen. Der Zugang zu
Beweismitteln sollte fir Geschadigte dahin gehend erleichtert werden, dass ihnen Beweismittel auf Antrag beim zustan-
digen Gericht offengelegt werden miissen. Anderungsbedarf ergibt sich auch bei der im Ordnungswidrigkeitengesetz
geregelten und fur Anspriche nach dem Postgesetz anwendbaren Verjahrungsfrist, die von drei auf funf Jahre zu erho-
hen ist.

Reform des Universaldienstes

K43. Universaldienstleistungen werden bislang von allen in Deutschland tatigen Postdienstleistern erbracht. Eine Ver-
pflichtung i. S. d. Postgesetzes besteht hierflr nicht. Die Monopolkommission sieht zum gegenwartigen Zeitpunkt keine
Indizien fir eine Gefdhrdung des Universaldienstes. Sie spricht sich vielmehr flr eine Rickfiihrung der Vorgaben in der
Post-Universaldienstleistungsverordnung aus. Eine angemessene Rickfihrung wirde nicht weiter benotigte Netzstruk-
turen beseitigen und Kosten senken, ohne dabei die Mindestversorgung mit Postdienstleistungen zu gefahrden.

K44. Der Anpassungsbedarf bei den Vorgaben sollte von der Bundesnetzagentur durch Befragungen von Verbrauchern
und Postdienstleistern ermittelt werden. Gemal} der Richtlinie Uber Postdienste erscheinen eine Erweiterung der Be-
richtspflicht um qualitative Merkmale, anhand derer die Qualitat des Universaldienstes addaquat gemessen werden kann,
sowie eine jahrlich durchgefliihrte unabhdngige Leistungskontrolle aller erbrachten inlandischen und grenziberschrei-
tenden Universaldienstleistungen geboten.

Umsatzsteuerbefreiung von Universaldienstleistungen

K45. Zur Beseitigung von Wettbewerbsverzerrungen spricht sich die Monopolkommission dafiir aus, dass die Umsatz-
steuerbefreiung von Universaldienstleistungen zundchst allen Postdienstleistern — und nicht wie bislang exklusiv der
DPAG - diskriminierungsfrei gewahrt wird. Die DPAG erbringt Universaldienstleistungen in der Gesamtheit nicht eigen-
stdndig, sondern bindet Subunternehmer in den Beférderungsprozess mit ein. Die Kompetenzen fir die Feststellung der
Erfullung der Voraussetzungen einer Umsatzsteuerbefreiung sollten kinftig vom Bundeszentralamt fur Steuern auf die
Bundesnetzagentur Ubergehen. Auf europaischer Ebene ist vonseiten der Bundesregierung initiativ auf eine Abschaf-
fung der Umsatzsteuerbefreiung hinzuwirken. Die Nettokosten des Universaldienstes der DPAG sind von der Bundes-
netzagentur mit Blick auf eine Priifung einer etwaigen steuerlichen Uberkompensation zu veréffentlichen.

Entscheidungspraxis im Vergaberecht

K46. Die Monopolkommission empfiehlt die Erstellung eines Leitfadens zu Vergabeverfahren von Postdienstleistungen.
Mit einem Leitfaden kdnnten offentliche Auftraggeber bei der Konzipierung wettbewerbsneutraler Vergabeverfahren
unterstltzt und Wettbewerbsverzerrungen praventiv entgegengewirkt werden.
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K47. In der Praxis bestehen oftmals Schwierigkeiten bei der Umsetzung der Vergaberechtsvorschriften, sowohl aufseiten
der Bietenden wie auch aufseiten der 6ffentlichen Auftraggeber. Daraus resultierende VerstoRe fihren gelegentlich zu
einem Ausschluss von Vergabeverfahren oder zu Nachprifungsverfahren. Eine besondere Haufung von Nachprifungs-
verfahren im aktuellen Berichtszeitraum konnte nicht festgestellt werden.

Modernisierung des Vergaberechts

K48. Die Monopolkommission begrifSt mit Blick auf den Postsektor grundsatzlich die mit den EU-Richtlinien initiierte
Harmonisierung vergaberechtlicher Bestimmungen in Europa sowie die Uberarbeitung des GWB. Mit der Neustrukturie-
rung werden die vergaberechtlichen Bestimmungen in eine neue, vergleichsweise stringente Ordnung gebracht, was
deren Anwendung prinzipiell vereinfachen sollte.

K49. Kritisch bewertet die Monopolkommission die 6ffentlichen Auftraggebern beigemessene Wabhlfreiheit bei der Ver-
fahrensart. Die Gleichstellung von nicht offenen mit offenen Vergabeverfahren wird voraussichtlich zu einer vermehrten
Anwendung nicht offener Verfahren fiihren, wodurch der Wettbewerb um die Auftragsvergabe gehemmt und Intranspa-
renz geschaffen werden. Ferner sollte eine Hochstgrenze fir den Mindestumsatz zum Nachweis der Eignungsfahigkeit
der Bietenden beriicksichtigt werden, um die Position kleiner und mittelstandischer Unternehmen in den Ausschrei-
bungsverfahren zu starken.

Behordliche Kostenpriifung und regulatorische Datenerfassung

K50. Die Monopolkommission empfiehlt der Bundesnetzagentur, der DPAG Vorgaben Uber die Ausgestaltung der inter-
nen Rechnungslegung zu machen, um unmittelbar und permanent Zugriff auf die internen, unbearbeiteten Daten der
DPAG zum Zwecke der Ex ante-Regulierung sowie der Missbrauchsaufsicht zu haben. Hierflr bedarf es der Einrichtung
eines IT-Netzwerkes, mit dem eine datenschutzrechtskonforme Datenibertragung und -auswertung zwischen der Bun-
desnetzagentur und der DPAG sichergestellt wird.

K51. Die Kostenprifungen der Bundesnetzagentur sollten zuklnftig auf Grundlage eines analytischen Kostenmodells
orientiert an den Kosten eines hypothetischen effizienten Postdienstleisters im Wettbewerb griinden. Die Spezifikation
des Kostenmodells sollte in Abstimmungen mit Marktteilnehmern und Experten ermittelt werden. Die Verwendung
eines Kostenmodells wirde zu einer detaillierten Effizienzanalyse i. S. d. Postgesetzes wie auch zu einer vermehrten
Transparenz bei den behérdlichen Entscheidungen flihren. Bislang nimmt die Behorde eine heuristische Kostenprifung
vor.

Marktaufsicht und -beobachtung

K52. Die Monopolkommission sieht Verbesserungspotenziale bei der Effektivierung der Marktaufsicht. So sollte der
Gesetzgeber die Auskunftsbefugnisse der Bundesnetzagentur auch auf Versender von Briefen und Paketen sowie auf
nicht im Postwesen tatige Unternehmen und Vereinigungen von Unternehmen ausweiten. Zur Beseitigung bestehender
Rechtsunsicherheit ist eine Aktualisierung der Verweisungen des Postgesetzes auf das Telekommunikationsgesetz not-
wendig. Vor allem ist das Akteneinsichtsrecht der Monopolkommission im Postgesetz analog zum Telekommunikations-
gesetz zu regeln.

K53. Die Zusammenarbeit zwischen der Bundesnetzagentur und dem Bundeskartellamt ist weiter zu intensivieren. Bei-
de Behorden sollten in Missbrauchsverfahren starker von der Moglichkeit eines Austausches von Informationen ein-
schlielRlich personenbezogener Daten und Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse Gebrauch machen. Die Bundesnetzagen-
tur sollte ferner ihre Marktuntersuchungen zum lizenzpflichtigen Briefbereich detaillierter gestalten und ihre Auskunfts-
befugnisse bei extern vergebenen Studien zum nicht lizenzpflichtigen Postbereich einbringen. Sie kdnnte darlber hinaus
die Auftragsvergabe von Studien an die Vorgaben eines von ihr erstellten Leitfadens zur Datenerfassung und -
auswertung knlipfen und damit vermehrte Transparenz sowie Vergleichbarkeit zwischen einzelnen Studien herstellen.
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Gesetzlicher Mindestlohn

K54. Die Monopolkommission sieht die Einflhrung des allgemeinen gesetzlichen Mindestlohnes zundchst als einen
Eingriff in die Tarifautonomie. Die Tarifautonomie ist ein wesentliches und bewahrtes Merkmal der sozialen Marktwirt-
schaft, auf deren Grundlage Arbeitnehmer- und Arbeitgebervertreter Branchenléhne aushandeln und damit maRRgeblich
die Preisentwicklung in den Markten bestimmen.

K55. Laut Aussagen von Marktteilnehmern haben sich wesentliche Beschaftigungseffekte infolge des Mindestlohngeset-
zes bislang nicht eingestellt; diese kdnnten aber noch in strukturschwachen Regionen mittel- bis langfristig auftreten.
Stattdessen sei ein erheblicher birokratischer Mehraufwand entstanden, der die Geschaftsgrundlage vieler Unterneh-
men gefdhrde.

K56. Die Monopolkommission spricht sich fur eine Rickfiihrung der im Mindestlohngesetz implementierten Aufzeich-
nungs- und Haftungspflichten aus. Der Bearbeitungs- bzw. Kontrollaufwand belastet kleine sowie mittelstandische Post-
dienstleister Gberproportional und wirkt damit wettbewerbsverzerrend. Die BerUcksichtigung sozialer Belange der Be-
schaftigten im Postwesen wird nunmehr durch die Einfihrung des Mindestlohngesetzes sichergestellt und sollte daher
nicht weiter im Postgesetz verankert bleiben.

Der Bund als Financier der Postbeamtenversorgungskasse

K57. GemaR einem Urteil des Europdischen Gerichtshofes hat der Bund bei Zahlungen an die Postbeamtenversorgungs-
kasse gegen europaisches Recht verstoRen. Der Bund hat nunmehr eigenstandig zu prifen, inwieweit die gewerbsmaRi-
ge Beforderung von Paketen, welche zwischen Unternehmen in der Vergangenheit versendet wurden, einen eigenen
sachlich relevanten Markt darstellte. Von den Prifungsergebnissen lasst sich auf den zwischen dem Bund und der Euro-
paischen Kommission strittigen Rickzahlungsbetrag der DPAG an den Bund schliefen. Der Bund sollte daher die fur die
Prifung einer Marktabgrenzung notwendige Untersuchung zum Anlass nehmen, um in Zusammenarbeit mit der Euro-
paischen Kommission die fiir die DPAG im Zuge der Ubernahme der Pensionslasten durch den Bund entstandenen Vor-
und Nachteile erneut eingehend zu priifen und gegebenenfalls eine steuerliche Uberkompensation der DPAG zu quanti-
fizieren. Diese Uberkompensation misste zuriickgefordert werden.

Der Bund als Anteilseigner der Deutsche Post AG

K58. Die Bundesregierung sollte im Interesse der Verbraucher und des Wettbewerbs die Anteile des Bundes an der
DPAG, welche von der KfW gehalten werden, vollstandig verauRern. Obgleich der Bund in den letzten Jahren seine Be-
teiligung an der DPAG kontinuierlich reduziert hat, halt er weiterhin einen nicht unbedeutenden Anteil in Hohe von 21
Prozent. Der bestehende Interessenkonflikt, der darauf beruht, dass der Bund zum einen Anteilseigner ist, zum anderen
die Funktion als Regulierer Gbernimmt, konnte durch einen Verkauf aufgelost werden.
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Kapitel 1
Markt- und Wettbewerbsentwicklung
1.1 Lizenzpflichtige Postdienstleistungen

1.1.1 Briefdienstleistungen

1. Die im Postwesen relevanten Markte sind die Markte fur lizenzpflichtige Postdienstleistungen und die fir nicht lizenz-
pflichtige Postdienstleistungen. Als lizenzpflichtige Postdienstleistungen definiert das Postgesetz (PostG) die gewerbs-
maRige Beférderung von Briefsendungen bis 1.000 g.1 Allgemeine Anforderungen an die Beforderung von Briefsendun-
gen im Rahmen der Erbringung des Post-Universaldienstes sind in der Post-Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV)
geregelt.2 Die Entgelte flur Briefdienstleistungen eines marktbeherrschenden Unternehmens unterliegen der Ex ante-
Regulierung durch die Bundesnetzagentur.3 Hierfur hat diese in Abstimmung mit dem Bundeskartellamt eine Marktab-
grenzung vorzunehmen.* Zum gegenwdrtigen Zeitpunkt geht die Bundesnetzagentur von einem Markt fir die physische
Beférderung von Standard-Briefdienstleistungen bis 1.000 g innerhalb Deutschlands und einem Markt fir grenziber-
schreitende Standard-Briefdienstleistungen aus.’ Eine weiterreichende Marktabgrenzung, die moglicherweise ebenso
den elektronischen Beforderungsprozess bei der Hybridpost abdeckt, oder eine restriktivere Marktabgrenzung, nach der
etwa nach dem Kundentypus oder nach Regionen differenziert wird, findet nicht statt.’

2. Auf dem Briefmarkt ist eine Vielzahl an Briefdienstleistern téitig.7 Die Uberwiegend kleinen und mittelstandischen
Briefdienstleister unterhalten vornehmlich regionale eigene Zustellnetze, Gber die sie die Beférderung vom Absender bis
zum Empfinger vollumfanglich abwickeln. Uber den Zusammenschluss zu Verbiinden stellen sie partiell eine iberregio-
nale Zustellung sicher. Soweit sie Briefsendungen nicht Uber eigene Zustellnetze beférdern kénnen, z. B. bei bundeswei-
ten Zustellungen, nehmen sie Beforderungsdienstleistungen und das Zustellnetz der Deutsche Post AG (DPAG) als soge-
nannte Teilleistungen in Anspruch.8 Die DPAG als Nachfolgeunternehmen des ehemals staatlichen Monopolisten Deut-
sche Bundespost besitzt bislang als einziger Briefdienstleister ein bundesweit flachendeckendes Zustellnetz, das sie in
Kooperation mit Subunternehmern, etwa bei der Entleerung von Briefkdsten und dem Betreiben von Filialen, unterhalt.’
Die Verbinde konnten einen Aufbau eines bundesweit flichendeckenden Parallelnetzes bislang nicht realisieren.™

§§ 4 Nr. 1 und 2, 5 Abs. 1 PostG; Postgesetz vom 22. Dezember 1997, BGBI. | S. 3294, zuletzt geandert durch Art. 4 Absatz 106 des
Gesetzes vom 7. August 2013, BGBI. | S. 3154. Zu den Markten fir nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen vgl. Abschnitt 1.2 in
diesem Gutachten.

§ 2 PUDLV; Post-Universaldienstleistungsverordnung vom 15. Dezember 1999, BGBI. | S. 2418, zuletzt gedndert durch Art. 3 Ab-
satz 26 des Gesetzes vom 7. Juli 2005, BGBI. | S. 1970. Vgl. Abschnitt 2.4 in diesem Gutachten.

Vgl. Abschnitte 2.1.1, 2.1.2 und 2.1.3 in diesem Gutachten.

§ 48 Satz 1 PostG. Flr eine Marktabgrenzung sind die allgemeinen kartellrechtlichen Grundsatze zu beachten, nach denen primar
die nachfrageseitigen und sekundar die angebotsseitigen Substitutionsbeziehungen untersucht werden miussen; vgl. Tz. 149 und
Fn. 306 in diesem Gutachten.

Vgl. BNetzA, BK5b-13/001, Beschluss vom 14. November 2013, S. 7 f.
Zur Hybridpost vgl. Abschnitt 1.1.2 in diesem Gutachten.

Wahrend die Bundesnetzagentur die Anzahl an Briefdienstleistern auf etwa 600-700 schatzt, gehen das Wissenschaftliche Institut
fur Infrastruktur und Kommunikationsdienste (WIK) und TUV Rheinland von lediglich ca. 150 aus; vgl. BNetzA, Marktuntersuchung
— Bericht Uber den lizenzpflichtigen Briefbereich 2014, Bonn 2015, S. 16 sowie Tz. 230 in diesem Gutachten; WIK Consult/TUV
Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, Ein Projekt des BMWi, 2015, S. 36 f.

In diesem Gutachten wird zur Bezeichnung des Unternehmens Deutsche Post aus Grinden der Ubersichtlichkeit von der Deut-
sche Post AG (DPAG) gesprochen.

Zum Einsatz von Subunternehmern im Briefbereich vgl. insbesondere die Abschnitte 2.4.2 und 2.7.

10 Vgl. etwa P2 Die Zweite Post GmbH & Co. KG, Pressemitteilung vom 28. Juni 2013; Schlesiger, C., Deutsche-Post-Wettbewerber

verbinden sich — Verhandlungen Uber Zustellnetz kurz vor Abschluss, www.wirtschaftswoche.de, 3. November 2012. Vgl. hierzu
Tz. 12 sowie 104 in diesem Gutachten.
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3. Nach Angaben der Bundesnetzagentur wurden 2013 ca. 16,1 Mrd. Briefsendungen bis 1.000 g beférdert, fir 2014
wurden ca. 15,7 Mrd. Sendungen vorausgesagt.11 Die Sendungsmengen liegen damit immer noch tUber dem Niveau von
1998, dem Zeitpunkt der Liberalisierung des Postwesens, obwohl seit 2007 ein Rickgang zu verzeichnen ist (vgl. Abbil-
dung 1.1). In den ndchsten Jahren wird ein weiterer, moderater Rickgang bei den Sendungsmengen erwartet. Als
Hauptursache hierftir wird das sich im Zuge der zunehmenden Digitalisierung verandernde gesellschaftliche Kommuni-
kationsverhalten angefiihrt, wonach anstelle klassischer Briefpost vermehrt elektronische Kommunikationsmittel ge-
nutzt werden."? Positiv wirkt sich dagegen der elektronische Handel auf die Briefmenge aus, und zwar insoweit, als On-
line-Handler leichtgewichtige und kleinformatige Pakete bzw. Packchen aufgrund des Preisunterschiedes zwischen Brief-
und Paketsendungen zunehmend als Briefe, Blicher- und Warensendung versenden.

4. Der Gesamtumsatz im Bereich lizenzpflichtiger Postdienstleistungen betrug in 2014 ca. EUR 8,5 Mrd., was ungefahr
ein Drittel des Gesamtumsatzes im Postwesen entspricht.13 Hiervon entfielen ca. 87 Prozent auf die DPAG und 13 Pro-
zent auf die Wettbewerber." In dem Gesamtumsatz (wie auch in den Sendungsmengen) bereits inbegriffen sind die
Umsatze (bzw. Sendungsmengen) aus grenzlberschreitenden Briefsendungen in Héhe von ca. EUR 1 Mrd. (bzw. 1,3
Mrd. Stck,).15 Da vornehmlich die DPAG grenzliberschreitende Briefsendungen beférdert, weil sie durch ihre Mitglied-
schaft im Weltpostverein bevorzugt Zugang zum Zustellnetz der auslandischen Mitgliedsgesellschaften gewdhrt be-
kommt, geht die Bundesnetzagentur bislang von einer marktbeherrschenden Stellung der DPAG auf den relevanten
Markten fur lizenzpflichtige Inlands- und Auslandsbriefsendungen aus.'®

5. An den Marktverhéltnissen andert sich nichts, wenn die Marktanteile auf Basis der Sendungsmengen berechnet wer-
den. Der Anteil der von der DPAG beférderten Sendungsmengen betrug in 1998 noch Uber 99 Prozent, in 2014 werden
es voraussichtlich — wie beim Umsatz — nur noch ca. 87 Prozent sein. Demzufolge haben die Wettbewerber der DPAG
ihren Marktanteil von weniger als ein Prozent auf ca. 13 Prozent steigern kénnen, auch zumal Ende 2007 die Exklusivli-
zenz der DPAG ausgelaufen ist."” Die Anzahl an den von ihnen Gber ihre eigenen Zustellnetze beférderten Briefsendun-
gen wird in 2014 auf ca. 2 Mrd. Stck. geschéatzt. In den néchsten Jahren gehen die Wettbewerber von einer weiteren
Steigerung ihres Marktanteils aus.’®

6. Die Umsatze sind — inflationsbereinigt — im Gegensatz zu den Sendungsmengen seit 1998 gesunken. Verglichen mit
dem Umsatzniveau des Vorjahres ergibt sich inflationsbereinigt ein Rickgang in Hohe von ca. einem Prozent und mit
dem von 1998 ein Rickgang in Hohe von ca. 32 Prozent.” Umsatzrickgdnge bei einer stabilen Entwicklung der Sen-
dungsmengen beruhen folglich auf Preissenkungen, in diesem Fall um durchschnittlich ca. 35 Prozent seit 1998.° Am
Beispiel der Entwicklung des Entgeltes fir den Standardbrief bis 20 g wird dies deutlich (vgl. Abbildung 1.2). Die DPAG

1 Vgl. BNetzA, Marktuntersuchung — Bericht tGber den lizenzpflichtigen Briefbereich 2014, a.a. 0., S. 7.

12 Vgl. hierzu ausfihrlicher Tz. 27 und Fn. 71 in diesem Gutachten.

B Vgl. BNetzA, Marktuntersuchung — Bericht Uber den lizenzpflichtigen Briefbereich 2014, a. a. 0., S. 6 f.

1 Vgl. ebenda, S. 9.

B Vgl. ebenda, S. 13.

1 Vgl. aktuell BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 13; BK5-14/023, Beschluss vom 15. Oktober 2014, S. 3.

Ausfuhrlicher zur Mitgliedschaft der DPAG im Weltpostverein vgl. Monopolkommission, Post 2009: Auf Wettbewerbskurs gehen,
Sondergutachten 57, Baden-Baden 2010, Abschnitt 1.3. Der faktische Marktanteil der DPAG bei Inlandssendungen durfte auf-
grund der geringeren Wettbewerbsintensitdt bei Auslandssendungen marginal unterhalb von 87 Prozent liegen. Statistiken zur
Marktstruktur grenziberschreitender Briefsendungen wurden insoweit nicht publiziert.

7" Die bis Ende 2007 fir die DPAG geltende Exklusivlizenz umfasste gemall § 51 Abs. 1 Satz 1 PostG das ausschlieRliche Recht zur

gewerbsmaRigen Beforderung von Briefsendungen und adressierten Katalogen bis 50 g.

18 Vgl. Fn. 12 in diesem Gutachten und WIK Consult/TUV Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. 0., S. 8.

" Die nicht inflationsbereinigten Umsatze in 1998, 2013 und 2014 in Héhe von ca. EUR 9,8 Mrd., EUR 8,6 Mrd. und EUR 8,5 Mrd.

entsprechen unter Verwendung des Verbraucherpreisindexes zu Preisen von 2010 inflationsbereinigte Umsatze in Hohe von ca.
EUR 11,7 Mrd., EUR 8,1 Mrd. bzw. EUR 8 Mrd.; vgl. Quellenangabe zu Abbildung 1.1.

2 pie durchschnittliche Preisveranderung ergibt sich aus der relativen Verdanderung des inflationsbereinigten Umsatzes je Sen-

dungsmenge der Jahre 2014 und 1998.
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hat im Oktober dieses Jahres angeklindigt, das Entgelt fir den Standardbrief zum vierten Mal in Folge anzuheben — das
seit dem 1. Januar 2015 geltende Entgelt in Hohe von EUR 0,62 soll ab dem 1. Januar 2016 auf EUR 0,70 angehoben
werden. *! Trotz der erneuten Erhohung liegt das Entgelt fur den Standardbrief inflationsbereinigt noch unterhalb des
Entgeltniveaus von 1998, d. h., die Preise anderer Giter und Dienstleistungen des taglichen Bedarfs sind seitdem ver-
gleichsweise starker gestiegen.22 Aus diesem Faktum l&sst sich jedoch argumentativ kein Rechtfertigungsgrund ableiten,
das Entgelt fur den Standardbrief entsprechend der allgemeinen Preisentwicklung anzupassen. Entgelte fir Briefdienst-
leistungen unterliegen ausschlieBlich der kostenorientierten Ex ante-Regulierung durch die Bundesnetzagentur. Eine
Inflationsindexierung ist weder Bestandteil der Regulierung noch grundsétzlich zuléssig,23

Abbildung 1.1: Sendungsmengen und Umsatze im Briefbereich seit 1998
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Anmerkungen: Die Sendungsmengen sind in Mrd. Stck. angegeben und auf der linken Achse erfasst, die inflationsbereinigten Umsatze
zu Preisen von 2010 sind in EUR angegeben und auf der rechten Achse erfasst. Die Teilleistungssendungsmengen sind der DPAG
zugerechnet worden. Die Sendungsmenge der DPAG umfasst die des Gesamtkonzerns

Quellen: BNetzA, Marktuntersuchung - Bericht tUber den lizenzpflichtigen Briefbereich 2014, Bonn 2015, S. 7, 9, 12; Lizenzpflichtige
Briefdienstleistungen — Marktdaten 2008-2012, Bonn 2014, S. 7, 9, 14, Zwolfte Marktuntersuchung — Lizenzpflichtige Postdienstleis-
tungen, Bonn 2009, S. 20, 26; Elfte Marktuntersuchung — Lizenzpflichtige Postdienstleistungen, Bonn 2008, S. 15, 19; Statistisches
Bundesamt, Verbraucherpreisindizes fur Deutschland — Lange Reichen ab 1948, Wiesbaden 2015; eigene Darstellung und Berechnun-
gen

7. Die Notwendigkeit einer Regulierung und die Schaffung wettbewerblicher Marktstrukturen verdeutlicht ein histori-
scher Vergleich der Entgelte fir den Standardbrief bis 20 g. Vor dem Zeitpunkt der Liberalisierung des Postwesens 1998,
d. h. fir den Zeitraum von 1948 bis 1997, stieg das Entgelt inflationsbereinigt um ca. 52 Prozent an. Das Briefporto ist
folglich aus Sicht eines reprasentativen Haushaltes in Deutschland stadrker gestiegen als dessen durchschnittliche Le-

2 Vgl. DPAG, Antrag vom 24. November 2015 auf Genehmigung von Entgelten fur lizenzpflichtige Postdienstleistungen nach § 19

PostG ab 01.01.2016 im Rahmen des Price-Cap-Verfahrens, BK5-15-042.

22 Die nicht inflationsbereinigten Entgelte in 1998, 2014, 2015, 2016 in Hohe von ca. EUR 0,56, EUR 0,60, EUR 0,62 sowie EUR 0,70

entsprechen beispielsweise unter Verwendung des Verbraucherpreisindexes zu Preisen von 2010 inflationsbereinigte Entgelte in
Hohe von ca. EUR 0,67, EUR 0,56, EUR 0,58 und EUR 0,64; vgl. Quellenangabe zu Abbildung 1.2.

2 §1Abs. 1 Preisklauselgesetz vom 7. September 2007, BGBI. | S. 2246, 2247, zuletzt gedndert durch Art. 8 Absatz 8 des Gesetzes

vom 29. Juli 2009, BGBI. I S. 2355.
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benshaltungskosten. Seit 1998 sank das Entgelt hingegen um ca. 4 Prozent — und das wahrend die DPAG ihren Gewinn
kontinuierlich steigerte.24 Diese intertemporale Diskrepanz verdeutlicht jahrzehntelange Abschépfung von Monopolren-
ten und Generierung von X-Ineffizienzen aufgrund fehlender Regulierung, fehlenden (potenziellen) Wettbewerbs und
fehlender Alternativen in der Kommunikation der Postkunden.”® Zum Vergleich: Die Preise fir den Standardbrief grolRer
Wettbewerber lagen in 2015 mit einer Spannweite von EUR 0,45 und EUR 0,55 unterhalb des Entgeltniveaus der DPAG
von EUR 0,62.%° Die Entgelte fur den Standardbrief im europdischen Ausland liegen zwar der Hohe nach bislang Uber-
wiegend oberhalb des in Deutschland erhobenen Entgeltes, jedoch herrscht auf den dortigen Briefmarkten eine weitaus
geringere Wettbewerbs- und Regulierungsintensitat vor, weshalb ein Vergleich mit dem Ausland wenig aussagekraftig

427
ist.

Abbildung 1.2: Standardbrief bis 20 g — Porto von 1948 bis 2016
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Anmerkungen: Die nicht inflationsbereinigten und inflationsbereinigten Entgelte sind in EUR angegeben und auf der linken Achse
erfasst, der normierte Verbraucherpreisindex ist auf der rechten Achse erfasst. Bei den Entgelten handelt es sich um die des Stan-
dardbriefes bis 20 g (Fernverkehr im Inland). Die Basisperiode ist das Jahr 2010, allgemein sind Jahresdurchschnittswerte verwendet
worden. Fir den Zeitraum 1962 bis 1990 wurde der Preisindex fir die Lebenshaltung aller privaten Haushalte und fir den Zeitraum
von 1948 bis 1961 der Preisindex fir die Lebenshaltung eines 4-Personen-Haushalts von Arbeitern und Angestellten mit mittlerem
Einkommen verwendet, deren Basisperiode jeweils das Jahr 1995 darstellt. Fir die Jahre 2015 und 2016 wurden Inflationsraten in
Hoéhe von 0,5 Prozent und 1,8 Prozent unterstellt. Fir die unterschiedlichen Basisperioden sowie die unterschiedlichen Referenzgrup-
pen wurde in den Berechnungen kontrolliert

Quellen: Statistisches Bundesamt, Statistische Jahrbiicher; Deutsche Bundesbank, Pressenotiz vom 5. Juni 2015; DPAG, Antrag vom
24. November 2015 auf Genehmigung von Entgelten fir lizenzpflichtige Postdienstleistungen nach § 19 PostG ab 01.01.2016 im
Rahmen des Price-Cap-Verfahrens, BK5-15-042; eigene Darstellung und Berechnungen

2

Vgl. DPAG, Geschaftsbericht 1997, Bonn 1998, S. 8 mit Geschaftsbericht 2014, Bonn, S. 61. Die DPAG weist den Jahrestiberschuss
aus dem Briefmarktgeschaft bislang nicht aus. Das inflationsbereinigte Preisniveau fir Briefdienstleistungen soll seit 1998 um 22
Prozent gesunken sein; vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014 - Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland.,
Bonn, 8. Mai 2015, S. 110.

> X-Ineffizienzen beschreiben ineffizient ablaufende Prozesse im Unternehmen aufgrund fehlender Anreizstrukturen.

% Bei den Unternehmen handelt es sich um die PIN Mail AG, arriva GmbH, BWPOST GmbH & Co. KG, Citipost GmbH (Hannover),

Nordkurier Briefdienst + Paketservice, LVZ Logistik GmbH, Stand: 2. Juni 2015, orientiert an der Preistabelle von WIK Consult/TUV
Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. O., S. 39. Vgl. ebenso fir 2013 BNetzA, Marktuntersuchung — Bericht tber
den lizenzpflichtigen Briefbereich 2014, a. a. 0., S. 18.

7 Vgl. DPAG, Briefpreise in Europa, Bonn April 2015, S. 17; Tz. 137 in diesem Gutachten.
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8. Differenziert nach dem Kundentypus wird der GrolSteil des Umsatzes nach Angaben der DPAG im Briefmarkt mit Ge-
schaftskunden erzielt.”® Auch beim Sendungsvolumen machen Briefe von Geschaftskunden den groRten Anteil aus,
Tendenz steigend.29 Die Beférderung von Geschéaftskundensendungen unterscheidet sich zu der von Privatkundensen-
dungen in verschiedenen Hinsichten. Zum einen versenden Geschdaftskunden, insbesondere GroRversender bzw. Grol3-
kunden wie Behdrden oder Finanz- und Telekommunikationsdienstleister, eine vergleichsweise héhere Stlickzahl. Zum
anderen bedarf es keiner Vorhaltung von Briefkdsten, da Briefdienstleister die Sendungen i. d. R. direkt beim jeweiligen
Versender abholen. Dartber hinaus sind es die Geschéaftskunden und insbesondere die GroRversender, die vermehrt auf
den elektronischen statt auf den klassisch physischen Briefverkehr setzen und damit einen Preisdruck auf die Brief-
dienstleister ausiiben.*® Die Wettbewerbsintensitat ist im Geschaftskundensegment vor allem aus diesen drei genann-
ten Grinden deutlich héher als im Privatkundensegment. Wahrend im Privatkundensegment faktisch kein Wettbewerb
stattfindet, haben sich im Geschéaftskundensegment mittlerweile Wettbewerber etablieren kénnen.*! Die DPAG soll etwa
90 Prozent ihres Umsatzes allein mit GroRkunden generieren.32

9. Differenziert nach der Zustellungsform wird der GroRteil des Umsatzes im Briefmarkt nicht mit der exklusiven Sen-
dungsbeférderung entlang eines Zustellnetzes (2014: EUR 3,8 Mrd.), sogenannte End-to-End-Beférderung, sondern mit
der Inanspruchnahme von Teilleistungen (2014: EUR 4,6 Mrd.) erzielt. Teilleistungen konnen prinzipiell das gesamte
Spektrum an Beférderungsdienstleistungen vom Absender bis zum Empfdanger umfassen, vornehmlich handelt es sich
aber um Leistungen im Rahmen der Endzustellung (,Teilleistungssendungen”). Die DPAG als marktbeherrschendes
Unternehmen sowie einziger Betreiber eines bundesweit flichendeckenden Zustellnetzes ist zum Angebot von Teilleis-
tungen verpﬂichtet.34 Nachgefragt werden Teilleistungen von Wettbewerbern und GroRversendern (,GroRkunden®).*
Der Anteil des 2014 durch Teilleistungen erwirtschafteten Gesamtumsatzes in Héhe von ca. EUR 8,5 Mrd. ist mit ca. 54
Prozent seit Jahren konstant. Die DPAG erzielte auch 2014 mit ca. EUR 4,5 Mrd. den GroRteil ihres Umsatzes mit Teilleis-
tungen. Sie stellte von den 2014 insgesamt im Markt beférderten Sendungen in Hohe von ca. 15,7 Mrd. Stck. geschatzt
ca. 10,3 Mrd. Stck. allein als Teilleistungen zu, 2013 waren es noch ca. 10,7 Mrd. Stck. bei einer Sendungsmenge im
Markt von ca. 16,1 Mrd. Stck.*® Der Anteil der Teilleistungssendungen am Gesamtmarktvolumen ist —im Vergleich zum
Umsatz —in den letzten Jahren leicht sinkend. Demnach hat der Anteil an Sendungen, die im Rahmen der Ende-zu-Ende-
Beforderung zugestellt werden, leicht zugenommen. Die DPAG stellte 2014 und 2013 ca. 3,3 Mrd. bzw. ca. 3,5 Mrd.
Sendungen hierlber zu, wahrend die Sendungsmenge der Wettbewerber in den beiden Jahren mit ca. 2 Mrd. Stck.
konstant blieb. Die DPAG steht mit anderen Briefdienstleistern daher nicht nur bei der exklusiven Sendungsbeférderung
Uber eigene Zustellnetze im Wettbewerb (,End-to-End-Wettbewerb” bzw.,Zustellwettbewerb®), sondern auch bei der
Sendungsbeférderung mittels Teilleistungen (,,Konsolidierungswettbewerb” bzw. ,Netzzugangswettbewerb”).

% Das Umsatzvolumen im Geschaftskundensegment wird fur 2014 auf ca. EUR 4,6 Mrd. geschatzt, sodass es inflationsbereinigt nur

geringflgig unter dem Niveau von 2010 liegt. Die von der DPAG angeflhrten Zahlen enthalten auch Umsatze zu Briefsendungen
Uiber 1.000 g, weshalb der Umsatz fiir den lizenzpflichtigen Bereich Uberschatzt wird; vgl. Deutsche Post DHL Group, Geschéftsbe-
richt 2014, Bonn 2015, S. 24; Deutsche Post DHL, Geschaftsbericht 2012, Bonn 2013, S. 52; Geschéaftsbericht 2011, Bonn 2012, S.
61.

» Der Anteil der Geschiftskundenbriefe am gesamten Sendungsvolumen soll z. Z. etwa 85 Prozent betragen; vgl. WIK Consult/TUV

Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. O., S. 7.

30 Vgl. Bericht des Ausschusses fur Bildung, Forschung und Technologiefolgenabschatzung (18. Ausschuss) gemaR § 56a der Ge-

schéftsordnung, Postdienste und moderne Kommunikationstechnologien, a. a. O., S. 66 ff., sowie Abschnitt 1.1.2 in diesem Gut-
achten.

3 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 7 f.; Fn. 28 in diesem Gutachten.

2 Vgl. N.N., Klare Anhaltspunkte fiir Preisdumping der Post, www.faz.net; 18. Mai 2014.

3 Vgl. BNetzA, Marktuntersuchung — Bericht Gber den lizenzpflichtigen Briefbereich 2014, a.a. O.,S. 10 f.

* §28 Abs. 1 PostG. Zur Regulierung von Teilleistungs- und GroRkundenentgelten vgl. Abschnitt 2.1.4 in diesem Gutachten.

» Streng genommen stellen Teilleistungen ein Vorprodukt dar, das von der DPAG auf der vorgelagerten Marktstufe angeboten und

von Wettbewerbern bzw. GroRkunden nachgefragt wird. Auf der nachgelagerten Marktstufe, der Ende-zu-Ende-Beférderung,
konkurrieren die DPAG und ihre Wettbewerber um die (GroR-)Kunden. Dass die vorgelagerten Teilleistungen zeitlich nach den
Eigenleistungen der Briefdienstleister erbracht werden, ist fir die Einteilung der einzelnen Marktstufen unerheblich.

% Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014 - Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland., a. a. O., S. 109.
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10. Teilleistungen werden von GroRversendern (,,GroRkunden”) und Briefdienstleistern, die Gber kein fur die vollumfang-
liche Sendungsbeférderung notwendiges Zustellnetz verfligen, in Anspruch genommen. Der Grofteil der Teilleistungs-
sendungen in Hohe von ca. 8,6 Mrd. Stck. entstammt von GroRkunden, wahrend Briefdienstleister bzw. Wettbewerber
der DPAG zurzeit ca. 1,7 Mrd. Stck. ins Beférderungsnetz der DPAG einspeisen. Die Briefdienstleister, die im Gegensatz
zu GroRkunden keine Absender sind, sammeln zundchst die Sendungen per Briefkasten (Privatkunden) sowie per Direkt-
abholung (Geschéaftskunden) und liefern diese anschlieRend in ein Briefzentrum der DPAG ein. Die Abholung bei Ge-
schéfts- bzw. GroRkunden besorgen haufig darauf spezialisierte Briefdienstleister (,Konsolidierer”). Hierzu zahlt etwa die
Compador Dienstleistungs GmbH, an der die DPAG eine Minderheitsbeteiligung halt, welche die bei GrolRkunden einge-
sammelten Sendungen an die Deutsche Post InHaus Services GmbH (DPIHS) Ubergibt. Diese ist ein 100-prozentiges
Tochterunternehmen der DPAG, das die konsolidierten Sendungen in ein Briefzentrum seiner Mutter einspeist und so-
mit Teilleistungen beansprucht.37 Vorab erbringen GroBkunden und Briefdienstleister Vorleistungen wie z. B. die Vorsor-
tierung, Kuvertierung und Frankierung der Briefsendungen und/oder die Abholung, Sortierung und Einlieferung der
Briefsendungen in Briefzentren der DPAG.* Fir derartige Vorleistungen gewahrt die DPAG Rabatte, wobei deren Hohe
stets von der Einlieferungsmenge abhangt (,operative bzw. funktionale Rabatte”). Derzeitig gewéhrt die DPAG Brief-
dienstleistern (und auch GroRkunden) Rabatte in Hohe der kumulierten Einlieferungsmenge.39 Sowohl Teilleistungsent-
gelte wie auch Rabatte gelten flr Briefdienstleister grundsatzlich gleichermafRen, mit GroRkunden verhandelt die DPAG
hingegen Entgelte und Rabatte individuell aus.

11. Dass GroRkunden und Konsolidierer nicht zwingend demselben Rabattsystem unterliegen missen, geht aus einem
Urteil des Europdischen Gerichtshofes im Februar 2015 hervor.”® Nach Auffassung des Europdischen Gerichtshofes steht
der in Art. 12 vierter und fiinfter Gedankenstrich der EU-Postdiensterichtlinie” formulierte Grundsatz der Nichtdiskrimi-
nierung einem Rabattsystem, das auf eine Rabattierung in Héhe der Einlieferungsmenge je Absender basiert, unabhan-
gig vom Umfang erbrachter Vorleistungen, nicht entgegen (,Mengenrabatte”). Es sei demnach konform mit der EU-
Postdiensterichtlinie, wenn Konsolidierern derartige ausschlieRlich mengenbezogene Rabatte lediglich in der Hohe der
eingelieferten Menge je Absender gewahrt wiirden und nicht wie etwa GroRkunden in Hohe der kumulierten Einliefe-

rungsmenge.

12. Die Ausgestaltung der Rabatte spielt fur die Entwicklung des Wettbewerbs im Briefbereich eine groRe Rolle.* So
mindern etwa hohe Rabatte einerseits das Teilleistungsentgelt und damit die Kosten fiir die Briefdienstleister, erhéhen
jedoch andererseits die Abhangigkeit der Briefdienstleister von der DPAG, indem sie den Anreiz zum Ausbau bzw. Auf-
bau der eigenen Netzinfrastruktur mindern.® Seit 2008 stiegen etwa die Rabatte fir Standardbriefsendungen starker als
die Teilleistungsentgelte exklusive Rabatte, was umgehend zu einer Steigerung der von den Briefdienstleistern bei den
Briefzentren der DPAG eingelieferten Sendungen fihrte (vgl. Abbildung 1.3). Ab 2016 sollen die Teilleistungsrabatte um

37 Gegen die DPIHS laufen Ermittlungen wegen des Verdachtes des Marktmissbrauchs vgl. Tz. 150 in diesem Gutachten. Zur Beteili-

gung der DPAG an Compador vgl. Compador, http://www.compador.de/unternehmen/beteiligungsstruktur/, Abruf am 5. Juni
2015.

® Die Kuvertierung, Etikettierung und Frankierung etc. werden auch als ,postvorbereitende Leistungen” bezeichnet, die nicht den

Bestimmungen des PostG unterliegen und keiner Lizenz gemaR §§ 5 ff. PostG bedurfen; vgl. BKartA, Beschluss vom 11. Februar
2005, B9-55/03, S. 32.

Die eingelieferten Sendungen der Konsolidierer werden dabei mit einer individuellen, dem jeweiligen Konsolidierer zuordnenden

Identifikationsnummer (K-Nummer) versehen, womit zugleich eine individuelle Zuordnung der Rabatte sichergestellt wird.

a0 EuGH, Urteil vom 11. Februar 2015, C-340/13-bpost, ECLI:EU:C:2015:77. Vgl. hierzu ausfihrlicher Tz. 147 und 157 in diesem

Gutachten.

1 Richtlinie 97/67/EG vom 15. Dezember 1997 tber gemeinsame Vorschriften fir die Entwicklung des Binnenmarktes der Post-

dienste der Gemeinschaft und die Verbesserung der Dienstequalitat, ABI. L 15 vom 21. Januar 1998, S. 14, zuletzt geandert durch
Richtlinie 2008/6/EG, ABI. L 52 vom 27. Februar 2008, S. 3.

2 7ur vielfaltigen Ausgestaltung von Rabatten vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 111.

43 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 111; WIK Consult, Main Developments in the Postal Sector (2010-

2013) — Final Report, Bad Honnef August 2013, S. 188.
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weitere 5 Prozentpunkte steigen.44 Eine Ex ante-Regulierung von Teilleistungsentgelten ist nach dem PostG vorgesehen,
wird aber von der Bundesnetzagentur gegenwadrtig nicht umgesetzt.45

Abbildung 1.3: Teilleistungssendungen und Rabatte auf Standardbriefe seit 2008
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—\/orleistungssendungen der Wettbewerber zu Teilleistungen der DPAG

Anmerkungen: Die Rabatte sind in Prozent angegeben und auf der linken Achse erfasst, die Vorleistungssendungen sind in Mrd. Stck.
angegeben und auf der rechten Achse erfasst. Bei den Rabatten handelt es sich um Nachlasse fir Briefsendungen im Format Stan-
dard ins Briefzentrum-Abgangsbearbeitung (BZA) bei einer Einlieferungsmenge zwischen 5.001 Stck. und 10.000 Stck. sowie ab
25.001 Stck. und ins Briefzentrum-Eingangsbearbeitung (BZE) bei einer Einlieferungsmenge ab 250 Stck. Die Rabatte beziehen sich auf
Teilleistungen, die in den AGB der Teilleistungsvertrage enthalten sind

Quellen: DPAG, Teilleistungen Brief, https://www.deutschepost.de/de/b/brief_postkarte/teilleistungen_brief.html, Abruf am 2. Juni
2015; Monopolkommission, Post 2011: Dem Wettbewerb Chancen eréffnen, Sondergutachten 2011, Baden-Baden 2012, S. 38; Son-
dergutachten 57, a. a. 0., S. 104 f.; BNetzA, Jahresbericht 2014 - Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutsch-
land., a. a. 0., S. 109; Tatigkeitsbericht 2012/2013 — Bericht gemaR § 47 Absatz 1 Postgesetz, BT-Drs. 18/210 vom 13. Dezember 2013,
S. 30 ff.; eigene Darstellung

13. Rabatte sind insbesondere beim Wettbewerb um GroRkunden von Bedeutung. Die von der DPAG den Briefdienst-
leistern und GrolRkunden fiir die Erbringung von Vorleistungen gewahrten Rabatte konnen sich unterscheiden, zumal die
DPAG mit GroRkunden Uber Rabatte individuell und ohne Inkenntnissetzung der Bundesnetzagentur verhandelt.*® Erhal-
ten GroRkunden hohere Rabatte als Wettbewerber, verringert sich die Marge bzw. der Spielraum der Wettbewerber, um
GroRkunden kostendeckende Beforderungsangebote zu unterbreiten. Liegen die GroRkundenentgelte aufgrund der
gewahrten Rabatte unterhalb der Teilleistungsentgelte fir Wettbewerber, entfaltet sich ein Verdrangungswettbewerb,
der langfristig zu Marktaustritten von Wettbewerbern fihren und die marktbeherrschende Stellung der DPAG im Brief-
bereich zementieren wiirde.”’

“ Vgl. DPAG, Preisanpassung fur Standardbrief auf 70 Cent mit Preisstabilitdt fir drei Jahre geplant, Pressemitteilung vom 21. Okto-

ber 2015.

> Vgl. Tz. 122 f. in diesem Gutachten.

4 Vgl. Tz. 121 und 123 in diesem Gutachten.

7 Vgl. Tz. 155. Zur Problematik um individuelle Rabatte und Preis-Kosten-Scheren vgl. Monopolkommission, Post 2013: Wettbe-

werbsschutz effektivieren, Sondergutachten 67, Baden-Baden 2014, Tz. 80 ff.; Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 108 ff.; Sondergut-
achten 57, a. a. O., Abschnitt 3.4.3.
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14. Die Monopolkommission ist der Auffassung, dass die DPAG weiterhin Uber eine marktbeherrschende Stellung auf
den relevanten Markten fur lizenzpflichtige Briefsendungen bis 1.000 g verfugt. Ihr Marktanteil betrégt derzeit ca. 87
Prozent. Im Privatkundensegment liegt ihr Marktanteil deutlich Gber 90 Prozent, im Geschéaftskundensegment beziffert
die DPAG ihren Marktanteil selbst auf ca. 65 Prozent. Zwar konnten Wettbewerber ihre Umsatz- und Sendungsvolumina
seit der Liberalisierung des Briefmarktes 1998 entgegen den Rickgdngen der Umsatz- und Sendungsvolumina des Mark-
tes zunehmend steigern, ein funktionsfahiger und wirksamer Wettbewerb hat sich aber bislang nicht entwickelt. Die
Marktdominanz der DPAG liegt vor allem darin begriindet, dass sie als einziger Briefdienstleister ein flichendeckendes
Beforderungsnetz besitzt, auf dessen Inanspruchnahme die Wettbewerber zur Erbringung eigener Briefdienstleistungen
angewiesen sind. Fir die DPAG ergibt sich aufgrund dieses Abhéangigkeitsverhéltnisses ein Marktmacht- sowie Miss-
brauchspotenzial.

15. Die Marktmacht und das Missbrauchspotenzial der DPAG als Marktbeherrscher spiegeln sich gegentber Wettbe-
werbern vor allem in der Ausgestaltung der Teilleistungsentgelte wieder, welche bislang nur sehr eingeschréankt reguliert
werden. Teilleistungsentgelte hdangen insbesondere von Rabatten ab, welche die DPAG Teilleistungskunden, d. h. ande-
ren Briefdienstleistern und GrofRkunden, in unterschiedlicher Hohe gewahrt:

e finfluss auf Wettbewerber: Steigen die Teilleistungsentgelte aus Sicht der Wettbewerber, sinken im Gegenzug de-
ren Gewinnmargen, wodurch sich ein Verdrangungswettbewerb entfalten kénnte, der zu Marktaustritten fihren
wirde. Sinken aus Sicht der Wettbewerber die Teilleistungsentgelte, steigen zwar im Umkehrschluss deren Ge-
winnmargen, jedoch wirden fir sie die Aufrechterhaltung und der Aufbau paralleler Netzstrukturen finanziell
unattraktiver und damit deren Abhangigkeit von der DPAG groRer.

e FEinfluss auf Grofskunden: Sind die Teilleistungsentgelte aufgrund gewahrter Rabatte im Vergleich zu den Teilleis-
tungsentgelten der Wettbewerber nur geringfligig hoher oder sogar niedriger, werden preissensitive Groflkunden
ihre Sendungen vornehmlich von der DPAG befordern lassen, wodurch sich eine Bindungswirkung und damit ein
Verdrangungswettbewerb entfalten kdnnte, der zu Marktaustritten von Wettbewebern fiihren wiirde.®®

16. Ferner kann ein Anreiz bestehen, die mit hohen Rabatten einhergehenden Einnahmeminderungen insbesondere im
relativ wettbewerbsintensiven Geschéaftskundensegment etwa durch Einnahmen im von deutlich geringerer Wettbe-
werbsintensitat gekennzeichneten Privatkundensegment querzusubventionieren.49 Hinzukommt, dass die DPAG vertikal
im Markt integriert ist. Sie ist als Briefdienstleister mit Tochter- und Beteiligungsgesellschaften im Bereich der Briefkon-
solidierung tatig. Diese haben zwar — wie andere Briefdienstleister auch — Teilleistungsentgelte an die DPAG zu entrich-
ten, gleichwohl besteht mit Blick auf die Konzernverbundenheit ein besonderes Abhéngigkeitsverhaltnis, das zum Miss-
brauch anreizt.*

17. Von der Marktmacht der DPAG und dem stark eingeschrankten Wettbewerb im Briefsegment gegenlber den End-
kunden kénnen ebenso die Wettbewerber profitieren. Durch Entgelterhohungen der DPAG wird immer auch ein Teil der
Nachfrage auf die Wettbewerber umgelenkt. Ahnlich einem Preisschirmeffekt steigt zwar deren Preisgestaltungsspiel-

“8 Typische Beispiele fur Verdrangungswettbewerb sind Verdrangungspreise und Preis-Kosten-Scheren. Als Verdrangungspreise

werden typischerweise Preise angesehen, die als Endpreise eines Produktes oder einer Dienstleistung — gewohnlich von einem
marktbeherrschenden Unternehmen — unterhalb der durchschnittlichen variablen Kosten der Wettbewerber angesetzt werden,
EuGH, Urteil vom 27. Méarz 2012, C-209/10 — Post Danmark, EuZW 2012, 540, Rn. 29 f. Mit einer derartigen temporaren Preis-
unterbietung soll die eigene Nachfrage gebunden und die der Wettbewerber absorbiert werden, um den Marktaustritt der Wett-
bewerber herbeizufihren. Nach dem Marktaustritt der Wettbewerber wird anschlieRend die Marktmacht des den Missbrauch
betreibenden Unternehmens mittels Uberproportionalen Preiserhohungen und der Erzielung erheblicher Marktrenten ausge-
nutzt. Naheres zu Preis-Kosten-Scheren vgl. Tz. 155 in diesem Gutachten.

9 Vgl. Tz. 149 in diesem Gutachten sowie ausfuhrlicher zu potenziellen Markteffekten von Quersubventionierung siehe etwa Bren-

nan, T. J., Cross-Subsidization and Cost Misallocation by Regulated Monopolists, Journal of Regulatory Economics 2(1), 1990, S.
37-51 und Bailey, E./Friedlaender, A., Market Structure and Multiproduct Industries, Journal of Economic Literature 20(3), 1982, S.
1024-1048.

0 Vgl. Tz. 150 in diesem Gutachten sowie ausfihrlicher zu potenziellen Markteffekten einer vertikaler Integration siehe etwa Rey,

P./Tirole, J., The logic of vertical restraints, American Economic Review 76(5), 1986, S. 921-939 und Hart, O./Tirole, J., Vertical in-
tegration and market foreclosure, Brookings Papers on Economic Activity, Microeconomics 1990, S. 205-268.
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raum — bezogen auf die DPAG — an, gewohnlich nutzen sie diesen jedoch fir verzogerte Preisanpassungen.51 Hier be-
steht die Gefahr, dass sich ein Parallelverhalten einstellt, das zu einer Stabilisierung des Marktes zulasten der Endkunden
fuhrt.

18. Welchen Einfluss das bpost-Urteil des Europdischen Gerichtshofes im Februar 2015 auf das Rabattsystem der DPAG
und somit auf den gesamten Briefmarkt in Deutschland haben wird, ist zum gegenwartigen Zeitpunkt nicht abzuschat-
zen. Der DPAG steht es i. S. d. EU-Postdiensterichtlinie nunmehr zumindest zu, Mengenrabatte in Hohe der individuellen
Einlieferungsmenge der Absender wie auch in Hohe der kumulierten Einlieferungsmenge zu gewéahren. Bislang koppelt
die DPAG die Gewadhrung von Rabatten an die kumulierte Einlieferungsmenge und den Umfang erbrachter Vorleistun-
gen. Sollte die DPAG ihr Rabattsystem umstellen und zuklinftig ausschlieRlich Mengenrabatte in Hohe der individuellen
Einlieferungsmenge der Absender gewdhren, wirde sie zwar die Erbringung von Konsolidierungsdienstleistungen ganz-
lich unattraktiv machen, aber dafiir den Anreiz der Wettbewerber zu Investitionen in parallele Netzstrukturen erhohen.

19. Investitionsanreize ins Briefnetz bestehen auch weiterhin. Zwar wird wegen der zunehmenden Digitalisierung der
Gesellschaft und des sich infolge dessen dandernden Kommunikationsverhaltens immer weniger klassische Briefpost
versendet, jedoch lassen aktuelle Prognosen auch zukinftig auf ein hohes Volumen physischer Briefsendungen schlie-
RBen. Auszuschdpfende Potenziale liegen etwa im Bereich des Dialogmarketing und der briefkastengerechten Warensen-
dungen bzw. Kleinpackchen.

20. Zur Forderung eines funktionsfahigen und wirksamen Wettbewerbs auf den Briefmaérkten ist eine Effektivierung der
rechtlichen und regulatorischen Rahmenbedingungen dringend geboten. Das Ubergeordnete Ziel muss nach Ansicht der
Monopolkommission sein, alternative Zustellwege zu schaffen und die Abhadngigkeit der Marktteilnehmer von der DPAG
zu vermindern. Erst die Implementierung einer Marktordnung, die keine Anreize zu missbrauchlichem Verhalten setzt,
mit der Marktanomalien beseitigt werden kénnen, die eine regulatorische Bevorzugung des Marktbeherrschers ent-
gegensteht und zugleich Anreize fir Marktinnovationen schafft, legt die Grundlage fir wettbewerbliche Strukturen,
vornehmlich gekennzeichnet durch eine Vielzahl unterschiedlichster Beférderungsangebote.

1.1.2 Elektronische Postdienstleistungen und Hybridpost

21. Die zunehmende Digitalisierung in der Gesellschaft und die damit verbundene vermehrte Nutzung elektronischer
Kommunikationsmittel ist auch fir die Postmarkte von groRer Bedeutung. Sowohl fir die Nachfrager wie auch fiur die
Anbieter von Postdienstleistungen ergeben sich im Zuge des technologischen Fortschritts und der Weiterentwicklung
der Kommunikationsmedien stets neue Moglichkeiten zur Ausgestaltung der Informationsvermittlung. Bereits mit der
zunehmenden Verbreitung neuer elektronischer Medien wie z. B. mit der Festnetztelefonie, Faxtechnologie sowie dem
Mobilfunk und dem Internet haben sich in den letzten Jahrzehnten immer mehr Alternativen zur Briefpost etabliert.
Eine derartige systembasierte Pluralitdt fihrt zu einer immer engeren Verzahnung von Postmarkten und Markten ande-
rer Wirtschaftssektoren, insbesondere den Telekommunikations- und Informationstechnologiesektoren.52

22. Vor allem die Versendung von E-Mails erscheint aus Nutzersicht als eine vergleichsweise naheliegende Alternative
zur klassischen Versendung von Briefen. Die pekunidren Transaktionskosten bei E-Mails sind gewohnlich Null, die nicht
pekunidren gering. Ein wesentlicher Unterschied liegt in der Sicherstellung eines sicheren, vertraulichen und nachweis-
baren Sendungsverkehrs. Wahrend E-Mail-Sendungen prinzipiell keinen spezifischen datenschutzrechtlichen Vorgaben
unterliegen, gelten flr geschaftsmaRige Postdienste das Brief- und das Postgeheimnis.53

s Vgl. etwa Inderst, R./Maier-Rigaud, F./Schwalbe, U., Umbrella Effects, Journal of Competition Law and Economics 10(3), 2014, S.

739-763 sowie Preisschirmeffekte, Wirtschaft und Wettbewerb 11, 2014, S. 1043-1056; Das Kalkil eines stabilen Kartells gleicht
dem eines (Quasi-)Monopolisten und je nach Marktanteil auch dessen Markteffekte.

> Vgl. etwa WIK-Consult, Postdienste und moderne Informations- und Kommunikationstechnologien, Gutachten im Auftrag des

Deutschen Bundestages vorgelegt dem Biiro fur Technikfolgen-Abschatzung beim Deutschen Bundestag, Bad Honnef 2012, S. 30
ff.

> §39 Abs. 1 und 2 PostG sowie Art. 10 Abs. 1 Grundgesetz (GG), zuletzt gedandert durch Art. 1 des Gesetzes vom 23. Dezember

2014, BGBI. | S. 2438. Dass Bedarf an E-Mail-Verschlisselungen besteht, geht aus einer Umfrage von BITKOM hervor, wonach be-
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23. Mit dem 2011 in Kraft getretenen De-Mail-Gesetz wurde erstmals ein gesetzlicher Rahmen fir die elektronische
Kommunikation via E-Mails geschaffen, die dhnlich der Briefpost einen sicheren, vertraulichen und nachweisbaren In-
formationsaustausch gewahrleisten sollen, sogenannte De-Mails.** Den Digitalisierungsprozess hat der Gesetzgeber im
Postwesen etwa mit dem 2013 eingeflihrten E-Government-Gesetz (EGovG) weiter vorangetrieben.55 Danach haben
etwa Bundesbehdrden einen elektronischen Zugang durch eine De-Mail-Adresse i. S. d. De-Mail-Gesetzes fiir die Uber-
mittlung elektronischer Dokumente zu erdffnen. Zuvor wurden mit dem Steuervereinfachungsgesetz bereits die forma-
len Anforderungen an den elektronischen Rechnungsversand fir die Anerkennung der Vorsteuerabzugsfahigkeit bei den
Finanzdmtern gesenkt.56 Mit der 2014 in Kraft getretenen und ab Mitte 2016 geltenden EU-Verordnung Nr. 910/2014
Uber elektronische Identifizierung und Vertrauensdienste fiir elektronische Transaktionen im Binnenmarkt (elDAS-VO)
sind darUber hinaus Vorgaben formuliert worden, die einen sicheren wie effizienten elektronischen Geschaftsverkehr
innerhalb Europas gewahrleisten sollen.” Flankierend hierzu werden gemal der Richtlinie 2014/55/EU zur Einflhrung
eines neuen europaischen e-Invoicing-Standards Rechnungsempfanger im Rahmen von 6ffentlichen Ausschreibungen
ab 2018 dazu verpflichtet, elektronische Rechnungen anzunehmen.®

24. Ein zur De-Mail dhnliches, aber technisch inkompatibles System ist der sogenannte E-Postbrief. Dieser wird von der
DPAG in zwei Varianten angeboten: zum einen dhnlich einem E-Mail-Dienst flr ausschlieBlich elektronische Versendun-
gen zwischen registrierten Nutzern des E-Postbrief-Dienstes und zum anderen als Hybridpost (,E-Postbrief mit klassi-
scher Zustellung”). Bei Hybridpost besteht die Beférderungskette sowohl aus einer elektronischen wie auch einer physi-
schen Komponente. Gewdhnlich Gbermittelt der Absender die Nachricht elektronisch an eine Zugangsplattform eines
Dienstleisters, der diese ausdruckt und als Brief dem Empfanger physisch zustellt oder zustellen 5sst.> Die Entgelte, die
auf die physische Sendungsbeférderung des E-Postbriefes gerichtet sind, unterliegen aufgrund der marktbeherrschen-
den Stellung der DPAG im lizenzpflichtigen Briefbereich der Ex ante-Regulierung durch die Bundesnetzagentur.60 Die
Entgelte fur den elektronischen Versand unterliegen hingegen keiner Regulierung. Hintergrund ist der, dass Hybridpost
nach bisheriger Auffassung der Bundesnetzagentur keinen eigenen sachlich relevanten Markt darstellt, stattdessen die
elektronische von der physischen Beférderung sachlich zu trennen sind.®" So ordnet die Bundesnetzagentur den Teil der
physischen Beférderung dem Markt fir Standardbriefdienstleistungen zu, wéahrend sie den fir die elektronische Versen-
dung nicht als Postdienstleistung oder postnahe Beférderungsdienstleistung ansieht. Fir eine derartige sachliche
Marktabgrenzung komme es darauf an, dass samtliche Dienstleistungen entlang der Beforderungskette nicht zwingend
integriert von einem Dienstleister, sondern von vielen getrennt erbracht werden kénnen.®

reits 55 Prozent der Internetnutzer Opfer krimineller Vorgange im Internet geworden sein sollen; BITKOM, Pressemitteilung vom
27. August 2014.

> De-Mail-Gesetz vom 28. April 2011, BGBI. | S. 666, zuletzt gedndert durch Art. 3 Absatz 8 des Gesetzes vom 7. August 2013, BGBI.

I'S. 3154. Alternativ zur De-Mail kénnen Privatanwender ihre E-Mails mittels géangiger Verschlisselungsverfahren fur die Ende-zu-
Ende-Chiffrierung absichern; vgl. etwa Fraunhofer-Institut fir Sichere Informationstechnologie, Volksverschlissselung,
https://volksverschluesselung.sit.fraunhofer.de/, Abruf am 26. Juni 2015.

> E-Government-Gesetz vom 25. Juli 2013, BGBI. | S. 2749.

*® Wihrend es zuvor fur die elektronischen Rechnungen zu Identifizierungszwecken noch einer qualifizierten elektronischen Signa-

tur bedurfte, werden nunmehr auch gewohnliche E-Mails samt Anhangen akzeptiert; Beschluss des Bundesrates, Steuervereinfa-
chungsgesetz 2011, BR-Drs. 568/11 vom 23. September 2011.

> Verordnung (EU) Nr. 910/2014 des Rates vom 23. Juli 2014 Uber elektronische Identifizierung und Vertrauensdienste fur elektro-

nische Transaktionen im Binnenmarkt und zur Aufhebung der Richtlinie 1999/93/EG, ABI. EU L257 vom 28. August 2014, S. 73.

% Richtlinie 2014/55/EU vom 16. April 2014 Gber die elektronische Rechnungsstellung bei 6ffentlichen Auftragen, ABI. EU L 133 vom

6. Mai 2014, S. 1.

> Erfolgt zunachst die Zusendung physisch und die Zustellung anschlieRend elektronisch, wird von einer ,inversen Hybridpost”

gesprochen.

60 Vgl. Tz. 4, 5 und 106 in diesem Gutachten.

el Vgl. BNetzA, Beschluss vom 28. November 2014, BK5-14/032, S. 6 f.

2 Die Trennbarkeit folgt daraus, dass samtliche Dienstleistungskomponenten am Markt nicht zwingend integriert aus der Hand

eines Dienstleisters, sondern auch von diversen Anbietern getrennt nachgefragt werden koénnen. [...] Aus der faktischen Trennbar-
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25. De-Mail-Dienste werden seit Mitte 2012 angeboten. Urspriinglich haben sich drei Anbieter beim Bundesamt fir
Sicherheit in der Informationstechnik (BSI) akkreditieren lassen, zwischenzeitlich ist ein weiterer Anbieter hinzugekom-
men.®® Drei der vier De-Mail-Dienste-Anbieter sind Tochterunternehmen von Telekommunikationskonzernen, an einem
De-Mail-Dienste-Anbieter ist ein Konsolidierungsunternehmen mehrheitlich beteiligt.64 Da der E-Postbrief nicht dem De-
Mail-Standard entspricht, bedarf dieser auch keiner Akkreditierung. Die DPAG soll sich jedoch um eine De-Mail-
Zertifizierung bemuht haben.® Die Nachfrage nach De-Mails ist bislang verhalten. So sollen erst mehrere hunderttau-
send Privatanwender und mehrere zehntausend Unternehmen und Behorden (ber aktive De-Mail-Konten verflgen,
weshalb die fur die Entstehung von Netzwerkeffekten erforderliche kritische Masse noch nicht erreicht sei.® Fur die
geringe Nachfrage in der Vergangenheit sollen mehrere, vor allem sicherheitstechnische Probleme und ein relativ hoher
Aufwand bei der Erstanmeldung verantwortlich gewesen sein, die in der Zwischenzeit z. T. von den Anbietern angegan-
gen worden sind.®” Dass auch Bundesbehérden bislang wenige Erfahrungen mit der modifizierten E-Mail-Technik ge-
sammelt haben, liegt an der erst Anfang 2015 erfolgten zentralen Anbindung an De-Mail. Das Bundesministerium des
Inneren geht jedoch davon aus, dass bis Ende 2015 bis zu 200 weitere Behdrden De-Mail-Dienste nutzen werden. Der
Markt fur De-Mail ist somit weiterhin in der Einflihrungsphase.

26. Hybridpost bieten bereits eine Vielzahl an Briefdienstleistern an.%® Vor allem Unternehmen greifen derzeit auf Hy-
bridpost-Ldsungen zu. Sie versenden immer mehr adressierte Werbesendungen, Tages- sowie Transaktionspost wie z. B.
Rechnungen, Vertrage etc. aus Kosten- und Effizienzgriinden zunachst elektronisch an die Briefdienstleister, lassen aber
diese von denen aufgrund von Empfangerpraferenzen weiterhin physisch zustellen.®® Auch wenn das Segment flr Hy-
bridpost im Vergleich zu dem fir De-Mail starker ausgepragt ist, konstatiert die Bundesnetzagentur nach wie vor eine
unvollkommene Entwicklung auch bei der Hybridpost.70

27. Nach allen Prognosen von Marktteilnehmern und -beobachtern wird die Substitution klassischer Briefpost durch
elektronische Postdienstleistungen zunehmen.” In den nachsten funf Jahren sollen beispielsweise bis zu 10 Prozent des

keit der Dienstleistung folgt, dass die einzelnen Leistungskomponenten durchaus unterschiedlichen sachlich relevanten Markten
zurechenbar sind.”; vgl. ebenda.

63 Vgl. BSI, Akkreditierte De-Mail Diensteanbieter, https://www.bsi.bund.de/DE/Themen/Egovernment/DeMail/Akkreditierte_

DMDA/Akkreditierte_ DMDA_node.html und https://www.bsi.bund.de/DE/Themen/Egovernment/DeMail /Akkreditierung/Akkredi
tierung_node.html, Abruf am 15. Juni 2015. Die Akkreditierung ist wie die Lizenzvergabe bei klassischen Briefsendungen an spezi-
fische Kriterien gekniipft. Aufgrund der bestehenden Substitutionsbeziehung mit dem lizenzpflichtigen Briefbereich firmieren
elektronische Postdienstleistungen sowie Hybridpostdienstleistungen unter dem Abschnitt ,Lizenzpflichtige Postdienstleistun-

gen”.

o4 Vgl. Francotyp-Postalia Holding AG, Struktur, http://www.fp-francotyp.com/FP/unternehmen/fp-konzern/struktur, Abruf am 15.

Juni 2015.

6 Vgl. Bunder, H., De-Mail — Die Elektropost wird zum Milliardenmarkt, www.faz.net, 11. Dezember 2013.

66 Vgl. Unterrichtung durch die Bundesregierung, Zwischenbericht der Bundesregierung nach Art. 4 des Gesetzes zur Regelung von

De-Mail-Diensten und zur Anderung weiterer Vorschriften, BT-Drs. 18/4042 vom 16. Februar 2015, S. 2; Bundesministerium des
Inneren, Umfassender Schutz bei De-Mail: Ende-zu-Ende-Verschlisselung kommt, Pressemitteilung vom 9. Marz 2015. Zu Netz-
werkeffekten vgl. Monopolkommission, Wettbewerbspolitik: Herausforderung digitale Markte, Sondergutachten 68, Baden-Baden
2015, Abschnitte 2.2.1 und 2.2.2.

7" Zur Kritik am De-Mail-Standard vgl. etwa Chaos Computer Club, Gutachten unterstreicht Untauglichkeit der De-Mail fur rechts-

verbindliche Kommunikation, 14. April 2013, http://www.ccc.de/de/updates/2013/de-mail-unqualifizierte-makulatur, Abruf am
26. Juni 2015; Neumann, L., https://www.youtube.com/watch?v=p56aVppK2W4, Abruf am 26. Juni 2015. Die vier De-Mail-
Anbieter haben in der ,Arbeitsgemeinschaft De-Mail“ eine verbesserte Ende-zu-Ende-Verschlisselungstechnik entwickelt, die sie
seit April 2015 ihren Kunden kostenfrei zur Verflgung stellen. Des Weiteren haben sie den Aufwand fir die Nutzer beim vorge-
schriebenen Verfahren der Erst-Identifikation reduziert; vgl. Deutsche Telekom AG, De-Mail jetzt mit Ende-zu-Ende-
Verschlisselung, Pressemitteilung vom 22. April 2015.

o8 Vgl. BNetzA, Lizenzpflichtige Postdienstleistungen — Marktdaten 2008 - 2012, Bonn 2014, S. 23 f.

& Vgl. Bericht des Ausschusses fiur Bildung, Forschung und Technologiefolgenabschatzung (18. Ausschuss) gemaR § 56a der Ge-

schaftsordnung, Postdienste und moderne Kommunikationstechnologien, a. a. O., S. 65 ff.

70 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 28. November 2014, BK5-14/032, S. 6.

7t Angaben von Marktteilnehmern gegeniiber der Monopolkommission. Vgl. ebenso Unterrichtung durch die Bundesregierung,

Tatigkeitsberichte 2012/2013 der Bundesnetzagentur — Telekommunikation und Post mit den Sondergutachten der Monopol-
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heutigen physischen Briefverkehrs durch elektronische Postdienste ersetzt werden. Langfristig soll die Sendungsmenge
klassischer Briefpost als Folge der elektronischen Substitution um bis zu ein Drittel zurl‘.‘lckgehen.72 Die Intensitat und der
Umfang des Digitalisierungsprozesses hangen dabei im Wesentlichen von den durch eine immer groReren Marktdurch-
dringung erzeugten Netzwerkeffekten ab, welche die Transaktionskosten fir beide Marktseiten senken und damit den
Nutzungsgrad stimulieren (kdnnen).

28. Die Monopolkommission begrifit die fortschreitende Digitalisierung im Postwesen insbesondere in zweierlei Hin-
sicht. Zum einen stellen elektronische und hybride Dienstleistungen weniger ein substituierendes als ein komplementa-
res Angebot zu den klassischen Briefdienstleistungen dar. Sie erweitern das Spektrum an Beférderungsleistungen, wo-
durch die individuellen Bedurfnisse der Privatanwender, Unternehmen und Behd&rden addquater befriedigt werden
kdnnen. Zum anderen férdert eine derartige Angebotsvielfalt den Wettbewerb im Briefsegment, da einerseits die Schop-
fung von Effizienzpotenzialen entlang der Beforderungskette angereizt wird und andererseits neue Chancen fir Brief-
dienstleister entstehen, sich mehr durch Innovations- als durch Finanzkraft im Markt zu behaupten. Wesentliche Vo-
raussetzung hierflr ist aber, dass die vom Gesetzgeber praferierte E-Mail-Technologie die in ihr gestellten Anforderun-
gen jederzeit gerecht und nutzerfreundlich ausgestaltet wird. Die Monopolkommission empfiehlt daher der Bundesre-
gierung, den konstruktiven Diskurs in der gegriindeten "Arbeitsgemeinschaft De-Mail" mit Vertretern der Wirtschaft um
einen Dialog mit unabhéangigen IT-Experten zu erweitern, um ein umfassendes Meinungsbild zu der von ihr praferierten
De-Mail-Technologie einzuholen und den Ausbau effektiv voranzutreiben.”

29. Fir die Attraktivitat von elektronischen und hybriden Postdienstleistungen spielt deren Einbindung in die interne IT-
Infrastruktur der Privatanwender und Unternehmen eine entscheidende Rolle. Ihre Anwendungsreichweite konnen sie
als Plattformlsung, in welcher weitere, nicht postspezifische Dienstleistungen wie etwa das E-Invoicing und die Archi-
vierung von Dokumenten enthalten sind, merklich vergrc’j@ern.74 Bereits heute weist beispielhaft der E-Postbrief derarti-
ge Zusatzfunktionen auf. Ein One-Stop-Shop-Produkt, zu welchem etwa der E-Postbrief der DPAG werden kann, birgt
aber nach Ansicht der Monopolkommission auch Missbrauchspotenzial. So sinkt fir die Nutzer eines solchen One-Stop-
Shop-Produktes der Anreiz zu einem Anbieterwechsel nach erfolgter Einbindung in die eigenen IT-Systeme, womit eine
Bindungswirkung entfaltet bzw. ein Lock-in-Effekt ausgelost wird, die anhand von besonders niedrigen Nutzungsentgel-
ten zur Verdrangung von Wettbewerbern ausgenutzt werden kénnte. Vor diesem Hintergrund sollten elektronische
Postdienstleistungen sowie Hybridpost-Dienstleistungen durch die Bundesnetzagentur und das Bundeskartellamt inten-
siver beobachtet werden. Es kdnnte — abhdngig von den Marktentwicklungen — angemessen sein, die gegenwartige
Marktabgrenzung anzupassen und Hybridpost zukinftig als eigenen sachlich relevanten Markt zu erfassen. Die Begrin-
dung der Bundesnetzagentur fir eine sachliche Trennung zwischen physischer und elektronischer Beférderung, dass
Hybridpost nicht zwingend integriert ,aus einer Hand“ eines Briefdienstleisters erbracht wird, ist insoweit nicht Gber-
zeugend, als dass z. B. auch bei der klassischen Briefbeférderung unter Inanspruchnahme von Teilleistungen verschiede-
ne Anbieter ihren Leistungsbeitrag erbringen.

1.2 Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen

1.2.1 Marktabgrenzung

30. Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen umfassen all jene Postdienstleistungen, die nicht zu den lizenzpflichtigen
Postdienstleistungen zadhlen. Das Postgesetz definiert allgemein Postdienstleistungen als gewerbsméaRige Beforderung

kommission Telekommunikation 2013: Vielfalt auf den Markten erhalten und Post 2013: Wettbewerbsschutz effektivieren, BT-Drs.
18/4552 vom 2. April 2015, Tz. 99; Bericht des Ausschusses fur Bildung, Forschung und Technologiefolgenabschatzung (18. Aus-
schuss) gemaRk § 56a der Geschaftsordnung, Postdienste und moderne Kommunikationstechnologien, BT-Drs. 18/582 vom 18.
Februar 2014, S. 13 f,; BNetzA, Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 27 ff.

74 Prognosen fur die Entwicklung der Sendungsmengen in Europa vgl. WIK Consult, Main Developments in the Postal Sector

(2010-2013) — Final Report, a. a. 0., S. 179 ff.

3 Vgl. Bundesregierung, Digitale Agenda 2014-2017, Berlin 2014, S. 19 und S. 31.

7 Vgl. Bericht des Ausschusses fur Bildung, Forschung und Technologiefolgenabschatzung (18. Ausschuss) gemaR § 56a der Ge-

schaftsordnung, Postdienste und moderne Kommunikationstechnologien, a. a. 0., S. 55 f.



Drucksache 18/7011 — 150 - Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

von Briefsendungen, adressierten Paketen bis 20 kg und, soweit sie von Postdienstleistern erbracht werden, Massen-
drucksachen wie Blcher, Kataloge, Zeitungen und Zeitschriften.”” Demnach gehoren alle Postdienstleistungen, bis auf
die Beférderung von Briefsendungen bis 1.000 g, dem nicht lizenzpflichtigen Bereich an.

31. Der raumlich relevante Markt erstreckt sich auf alle Inlandssendungen einschlief3lich ein- und abgehender Sendun-
gen. Ohnehin sind die Postmarkte — Brief- wie Paketmérkte — in Deutschland und andernorts in Europa weiterhin hete-
rogen und von den lokalen soziodkonomischen wie regulatorischen Rahmenbedingungen in den jeweiligen EU-
Mitgliedstaaten geprégt.76 Die von einem Marktbeherrscher fir nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen in Deutsch-
land erhobenen Entgelte unterliegen keiner Ex ante-Regulierung durch die Bundesnetzagentur, sondern einer Miss-
brauchsaufsicht durch die Regulierungs- und Wettbewerbsbehdérden. Die Anforderungen an den Post-Universaldienst
zur Erbringung von nicht lizenzpflichtigen Postdienstleistungen sind zudem wesentlich geringer als die zur Erbringung
von lizenzpflichtigen Postdienstleistungen.77

32. Das Spektrum an Postdienstleistungen im nicht lizenzpflichtigen Bereich ist nicht homogen, der sachlich relevante
Markt somit vielfaltig. Ublicherweise werden nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen zunachst untergliedert in teil-
und unadressierte Werbesendungen einschlielllich Werbebeilagen und Anzeigenblatter, in adressierte Zeitungen und
Zeitschriften sowie in Paketsendungen bis 20 kg78 oder bis 31,5 kg79, die wiederum traditionell in Kurier-, Express- und
Paketdienste (KEP) unterteilt werden.®

e Kurierdienste: Kurierdienste zeichnen sich durch eine individuell zeitlich vereinbarte, gewdhnlich am selben Tag
vorgenommene, gewichtsunabhangige, mithilfe elektronischer Kommunikationsmittel jederzeit ortbare und dis-
positive, nicht netzgebundene Beférderung aus.

e Expressdienste: Expressdienste zeichnen sich durch eine nicht individuell zeitlich vereinbarte, aber zu einem Zu-
stelltermin verbindlich zugesagte, gewichtsabhangige jederzeit ortbare, dispositive, aber netzgebundene Befor-
derung aus.

e Paketdienste: Paketdienste zeichnen sich weder durch eine individuell zeitlich vereinbarte noch zu einem Zustell-
termin verbindlich zugesagte, sondern durch eine nach einer Regellaufzeit zugestellte, hochgradig automatisch-
standardisierte netzgebundene, gewichtsabhangige Beférderung aus. Mit dem hohen Standardisierungsgrad im
Transport einhergehend ist eine tarifspezifische Klassifizierung der Sendungen, sogenannte Standardpakete, nach
Grole und Gewicht.

33. Ebenso erfolgt mitunter eine Abgrenzung nach Sendungsstromen:

e B2B (Business-to-Business): Versender und Empfanger sind Geschaftskunden, d. h. Privatunternehmen sowie Be-
hoérden. Bei B2B-Sendungen werden vornehmlich Investitions- und Vorleistungsguter beférdert, weshalb B2B-
Sendungen relativ stark konjunkturabhangig sind.

e B2C (Business-to-Consumer): Versender sind Geschaftskunden, insbesondere (Online-)Versandhdndler, Empfan-
ger sind Privat- und Kleinkunden. Bei B2C-Sendungen werden vornehmlich Ver- und Gebrauchsglter beférdert,

> § 4 Nr. 1 PostG.

® zur raumlichen Marktintegration in Europa vgl. Abschnitt 1.2.4 in diesem Gutachten.

77§ 3 PUDLV. Sendungen mit einem Gewicht zwischen 1.000 g und 2.000 g unterliegen denselben Bestimmungen wie den lizenz-

pflichtigen Briefsendungen bis 1.000 g, § 1 Abs. 1 Nr. 1i. V. m. § 2 PUDLV.

78 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014 - Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland., a. a. O., S. 111.

7 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. Mérz 2015, BK5-11/0609.

80 Vgl. etwa BIEK, Innovativer Partner fir Wirtschaft und Gesellschaft, KEP-Studie 2015 — Analyse des Marktes in Deutschland, Koln,

Juni 2015, S. 9. Zu einer Marktintegration von Paketdiensten und E-Commerce vgl. die Abschnitte 1.2.3 f. in diesem Gutachten.
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weshalb B2C-Sendungen relativ stark vom Konsumklima abhéngig sind. Das B2C-Geschéft wird in den letzten Jah-
ren Uberwiegend durch den Trend zum E-Commerce stimuliert.®

e (2B (Consumer-to-Business): Versender sind Privat- und Kleinkunden, Empfanger sind Geschaftskunden, insbe-
sondere (Online-)Versandhandler. Bei C2B-Sendungen handelt es sich vornehmlich um Retourensendungen der
B2C-Sendungen.

e (C2C (Consumer-to-Consumer): Versender und Empfanger sind Privat- sowie Kleinkunden. Als C2C-Sendungen
werden vornehmlich Ver- und Gebrauchsguter beférdert.

Je nach Versender- und Empfangerkreis unterscheiden sich die spezifischen Anforderungen an die Beférderungsleistung
und an die Netzstrukturen.*

34. Eine Abgrenzung von Privat- bzw. Kleinkundensendungen (C2B+C2C=C2X) zu Geschaftskundensendungen
(B2B+B2C=B2X) wird gemeinhin aus mehreren Griinden vorgenommen. So zeichnen sich Sendungen von Geschaftskun-
den generell dadurch aus, dass die Beforderungsleistung — aufgrund des gewerblichen Zweckes — deutlich starker als bei
Paketen von Privat- und Kleinkunden (im Folgenden ,Privatkunden) von den Zustellbedirfnissen der Empfanger abhan-
gen.83 Diese Beddrfnisse sind der Grund fir eine entsprechende Nachfrage von Leistungen bei den Paketdiensten, wel-
che die Geschaftskunden als Zusteller auswahlen. Bei der Versendung ergeben sich dahin gehend Unterschiede, als dass
Privatkunden die Pakete bei einer Annahmestelle des Paketdienstleisters aufgeben missen (sogenannte Schalterpakete).
Hierfur ist ein flachendeckendes Annahmenetz erforderlich. Sendungen von Geschéftskunden werden hingegen generell
direkt vor Ort vom Paketdienstleister abgeholt oder an zentral gelegene GroRannahmestellen geliefert. Bei der Zustel-
lung von Geschaftskundenpaketen sind aufgrund des im Vergleich zu Privatkundenpakete groReren Sendungsvolumens
auch groRere Transportkapazitaten notwendig.

35. Ebenso ist geldufig, dass der Bereich der Privatkundenpakete (C2X) als ein sachlich relevanter Markt aufgefasst wird.
Aus Sicht der Privatkunden als Versender gibt es keine wesentlichen Unterschiede in der Beférderungsleistung. Unab-
hangig davon, ob Privatkundenpakete an einen Privatkunden oder an einen Geschéaftskunden gerichtet sind, sind diese
bei einer Annahmestelle abzugeben. Da Privatkundensendungen gewdhnlich kleine Volumina aufweisen, gibt es auch
keine groRen Disparitdten in den Anforderungen an das Beférderungsnetz.

36. Umstritten ist hingegen die Abgrenzung im Bereich der Geschéaftskundenpakete (B2X). Die Bundesnetzagentur und
das Bundeskartellamt gehen bei der gewerblichen Beférderung von Standardpaketen (B2X) in Deutschland von einem
eigenen relevanten Markt aus.® Eine weitere Abgrenzung zwischen B2B- und B2C-Sendungen sei unter Bertcksichti-
gung des Bedarfsmarktkonzeptes und der Produktionsumstellungsflexibilitat nicht vorzunehmen. Insbesondere das stark
wachsende E-Commerce-Geschéft fihre zu einer Konvergenz in den strukturellen Anforderungen an die Beférderung
von B2C- und B2B-Sendungen. Die Europaische Kommission vertritt eine andere Auffassung. Fir sie ist der Bedarf an
Netzstrukturen zur Beférderung von B2B- und B2C-Sendungen signifikant voneinander verschieden, weshalb sie bei
Geschaftskundenpaketen von zwei sachlich relevanten Markten ausgeht.85 Sie registriert jedoch sehr wohl vermehrte
Investitionen von B2B-Postdienstleistern in den Ausbau ihrer Netze zur Beférderung von B2C—Sendungen.86 Die unter-

8 7ur aktuellen Entwicklung des E-Commerce in Deutschland vgl. ausfihrlicher Monopolkommission, Sondergutachten 68, a. a. O.,

Abschnitt 7.2. Zum Einfluss des E-Commerce auf die Paketzustellung vgl. die Abschnitte 1.2.3 f. in diesem Gutachten.

8 Zur Abgrenzung von Markten vgl. etwa Tz. 149 und Fn. 306 in diesem Gutachten.

8 Fine Umfrage unter privaten Paketempfangern ergab, dass flr die Wahl eines Paketdienstleisters insbesondere die Kriterien Zu-

verlassigkeit, Schnelligkeit und Sicherheit entscheiden seien; vgl. MRU, E-Commerce und Paketdienste — Lieferdienste und Online-
handel, Ausgewahlte Ergebnisse einer Studie im Auftrag des bevh, Hamburg 2014, S. 11.

8 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. Méarz 2015, BK5-11/069 und hierzu Tz. 181 ff. in diesem Gutachten; BNetzA, Beschluss vom 16.

August 2000, BK5d-99/014; BKartA, Beschluss vom 20. November 2001, B9-88/99 und B9-100/01.

& Vgl. etwa EU-Kommission, Entscheidung vom 21. April 2009, M.5152 — Posten AB/Post Danmark A/S, Tz. 61 ff.

8 Vgl. Stengg, W., Parcel delivery services and cross-border e-commerce, presentation on 26.11.2013, S. 12.
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schiedlichen Auffassungen der Behorden zur Abgrenzung des Marktes von Geschaftskundenpaketen sind zentraler Be-
standteil eines aktuellen Beihilferechtsverfahrens.”’

37. Fur eine Marktabgrenzung von B2B- zu B2C-Sendungen sprechen etwa Qualitatsunterschiede bei der Endzustellung.
Wahrend bei B2B-Sendungen i. d. R. bereits die Erstzustellung werktags zu Ublichen Geschéftszeiten erfolgreich ist, be-
darf es bei B2C-Sendungen o6fters eines Zweitversuches. Um die gewiinschte Zustellung sicherzustellen, haben die Pa-
ketdienste ein flachendeckendes Netz an Abholstationen vorzuhalten und/oder eine Zustellung auRerhalb Ublicher Ge-
schéftszeiten vorzunehmen. Beides verursacht erhebliche Mehrkosten auf der sogenannten ,letzten Meile”. Die Zustell-
kosten steigen bei B2C-Sendungen ohnehin schneller an als bei B2B-Sendungen, da B2B-Sendungen grolitenteils kon-
zentriert in Gewerbegebiete, B2C-Sendungen hingegen flachendeckend zerstreut in Wohngebiete zugestellt werden
missen. Dabei wurden einst vornehmlich fir B2B-Sendungen Zusatzleistungen wie z. B. die Sendungsverfolgung und
Benachrichtigung Uber exakte Zustellzeit etc. angeboten. Gegen eine Marktabgrenzung von B2B- zu B2C-Sendungen
spricht, dass die Grenzen im Zuge des Trends zum E-Commerce immer mehr verschwimmen. So néhert sich die Qualitat
der Endzustellung des B2C- der des B2B-Bereichs an. Es ist es bereits gédngige Praxis, dass die Paketdienste die Sendun-
gen auf Wunsch der privaten Empfdnger hin bei deren Arbeitgebern oder auRerhalb der Geschaftszeiten wie etwa am
Wochenende und z. T. abends zustellen. Ebenso bauen die Paketdienstleister seit Jahren ihr Netz an Abhol- und Annah-
mestationen in Form von Paketstationen und -shops aus oder greifen fir die Paketzu- und -riicksendung auf vorhandene
flichendeckende Vertriebsstrukturen anderer Wirtschaftssektoren wie etwa des Lebensmitteleinzelhandels (als Agen-
turlésung) und von Tankstellen zuriick. Zusatzleistungen wie z. B. die Sendungsverfolgung und Benachrichtigung Gber
die Zustellzeit etc. gehoren bereits heute zum Standardrepertoire groRRer Paketzusteller. Auch Sondertransporte wie die
von Lebensmitteln werden zunehmend von Zustellern ibernommen.

38. Zur Klarung der Frage, ob die Beférderung von B2C- und B2B-Paketsendungen demselben sachlich relevanten Markt
oder sachlich verschiedenen Markten angehoren, empfiehlt die Monopolkommission eine umfassende sowie transpa-
rente Marktuntersuchung zum B2X-Markt. Diese kdnnte in eine vom Bundeskartellamt durchgefihrte Sektoruntersu-
chung zum Postsektor eingebettet werden.®

1.2.2 Markte fiir Kurier-, Express- und Paketdienste

39. Charakteristisch fir KEP-Markte ist, dass die Unternehmen die Beférderung tUberwiegend lber eigene Netzstruktu-
ren erbringen. Somit unterscheiden sich KEP-Markte von Briefmarkten insoweit, als in den KEP-Markten vornehmlich
Zustellwettbewerb bzw. End-to-End-Wettbewerb vorherrscht. Ein beachtlicher Teil der Beférderung, insbesondere bei
den Paketdiensten, wird jedoch in Kooperationen mit Dritten erbracht. So werden Paketshops i. d. R. nicht selbst betrie-
ben, sondern von Betrieben aus anderen Wirtschaftsbranchen wie etwa von Supermarkten, Kiosken und Tankstellen.
Einige grolRe Paketdienstleister haben die Paketzustellung ganzlich auf Subunternehmen ausgelagert.89 Des Weiteren
erbringen auch Transportunternehmern anderer Logistikbereiche, wie z. B. Guterkraftverkehrsunternehmen und Misch-
betriebe, die neben Personen auch Pakete und Waren beférdern, KEP-Dienste. Die genaue Anzahl an KEP-Dienstleistern
ist nicht bekannt, Schatzungen gehen von zwischen 3.000 und 6.000 Unternehmen aus.”® Neben wenigen grofRen
Unternehmen, die allesamt Kurier-, Express- und Paketdienste anbieten, sind viele kleine und mittelstandische Unter-
nehmen (KMU) im Markt tatig, die sich vor allem auf Kurier- und Expressdienstleistungen spezialisiert haben.

40. Der Groliteil des Umsatzes im Postwesen wird weiterhin mittels nicht lizenzpflichtiger Postdienstleistungen und
postnaher Beforderungsleistungen (,nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen®) erwirtschaftet.”” Nach Angaben der

¥ Vgl. Tz. 236 f. in diesem Gutachten.

8 Vgl. hierzu Tz. 226 und 240 in diesem Gutachten.

8 Vgl. Tz. 229 in diesem Gutachten.

% Vgl. WIK/TUV Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. O., S. 40.

1 In diesem Abschnitt werden primér publizierte Marktdaten der Bundesnetzagentur und sekundér publizierte Marktdaten anderer

Quellen zitiert. Zur Aussagekraft von Marktdaten im Bereich nicht lizenzpflichtiger Postdienstleistungen vgl. WIK, Postmarkterhe-
bung 2014 — Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen und postnahe Beférderungsleistungen, a. a. O., S. 11; Tz. 216 in diesem
Gutachten sowie Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Abschnitt 1.5.3.
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Bundesnetzagentur betrug deren Anteil in 2013 mit ca. EUR 18,5 Mrd. etwa zwei Drittel am Gesamtumsatz in Hohe von
ca. EUR 27,1 Mrd.” Inflationsbereinigt ist damit das Umsatzvolumen nicht lizenzpflichtiger Postdienstleistungen seit
2008 nahezu unverandert geblieben.93 Flr 2014 wird mit einem graduellen Anstieg des Umsatzes gerechnet.

41. Ausgehend vom Umsatzvolumen nicht lizenzpflichtiger Postdienstleistungen entfielen 2013 ca. EUR 2,5 Mrd. auf
adressierte Zeitungen und Zeitschriften, ca. EUR 3,5 Mrd. auf Teil- und unadressierte Werbesendungen, Werbebeilagen
und Anzeigenblatter sowie ca. EUR 12,5 Mrd. auf KEP-Dienste.” Der Umsatz im KEP-Bereich ist in den letzten Jahren
merklich angestiegen, fir 2014 wird ein Umsatzanstieg auf ca. EUR 12,9 Mrd. prognostiziert.95 Hierzu leisten die Paket-
dienste mit Gber 50 Prozent den grofiten Beitrag zum Gesamtumsatz, gefolgt von Kurier- und Expressdiensten mit je-
weils knapp unter 25 Prozent.”® Die KEP-Dienstleister generieren Umsatze mit B2C- und B2B-Sendungen in jeweils nahe-
zu derselben Hohe; C2X-Sendungen machen nur einen geringen Prozentsatz am Gesamtumsatz aus.”” Zur Unterneh-
menskonzentration liegen nur wenige, anonymisierte Erhebungen vor. Diesen zufolge sollen etwa die Halfte des Ge-
samtumsatzes von 2013 auf drei Anbieter und etwa ein Drittel auf einen einzigen Anbieter entfallen.”

42. Die Sendungsmengen sind wie der Umsatz im KEP-Bereich in jlingerer Vergangenheit — bis auf die rezessiven Phasen
zu Hochzeiten der Finanz- und Wirtschaftskrise 2008 und 2009 — deutlich angestiegen. Das Sendungsvolumen umfasste
2013 ca. 2,6 Mrd. Stck. und 2014 ca. 2,7 Mrd. Stck., nach zuvor ca. 2,4 Mrd. Stck. in 2011 und 2012.%° In den nichsten
Jahren wird mit einem weiteren, kontinuierlichen Anstieg der Sendungsvolumina gerechnet.100 Von den beférderten
Sendungen entfallen dabei alleine Gber 80 Prozent auf Paketdienste, Tendenz steigend. Bei diesen Sendungen handelt es
sich zu Uber 50 Prozent um B2C-Sendungen, zu etwa 40 Prozent um B2B-Sendungen und zu weniger als 10 Prozent um
C2X-Sendungen, wobei das Aufkommen von B2C-Sendungen weiterhin starker wachst als das von B2B- und C2X-
Sendungen. Eine im Vergleich zum Umsatz héhere Konzentration besteht bei den Sendungsmengen. Etwa zwei Drittel
der Sendungsmenge von 2013 soll auf die DPAG, Hermes und DPD entfallen, wobei geschatzt etwa 40 Prozent alleine
durch die DPAG befdrdert werden.™

43. Paketdienste stellen sowohl in Bezug auf den Umsatz wie auch auf die Sendungsmengen den bedeutendsten Markt
nicht lizenzpflichtiger Postdienstleistungen dar. Nach Angaben der DPAG ist das Umsatzvolumen im Bereich Paketdienste
seit 2006 signifikant gewachsen (vgl. Abbildung 1.4); zwischen 2006 und 2014 erhohte sich der um Inflation bereinigte

%2 Vgl. BNetzA, Marktuntersuchung — Bericht Gber den lizenzpflichtigen Briefbereich 2014, a. a. O., S. 6, basierend auf den von der

Bundesnetzagentur beim WIK beauftragten Marktstudien.

% 2013 betrug der inflationsbereinigte Umsatz etwa EUR 17,5 Mrd., 2008 etwa EUR 17,6 Mrd. bei einem nicht inflationsbereinigten

Volumen von ca. EUR 17,3 Mrd., vgl. hierzu MRU, Marktuntersuchung auf den Markten fir nicht lizenzpflichtige Postdienstleis-
tungen und postnahe Beférderungsleistungen, Studie im Auftrag der Bundesnetzagentur, Hamburg 2011, S. 19; Statistisches Bun-
desamt, Verbraucherpreisindizes fiir Deutschland — Lange Reihen ab 1948, Wiesbaden 2015.

9 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014 — Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland., a. a. O., S. 111. Naheres

zu Teil- und unadressierten Werbesendungen einschlieBlich Werbebeilagen und Anzeigenbléttern sowie adressierten Zeitungen
und Zeitschriften vgl. WIK, Postmarkterhebung 2014 — Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen und postnahe Beférderungsleis-
tungen, a. a. 0., S. 21 ff.

% Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014 — Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland., a. a. O., S. 111. Dies

entsprache einen inflationsbereinigten Anstieg von ca. EUR 11,8 Mrd. um etwa 2,3 Prozent auf ca. EUR 12,1 Mrd.; BIEK, Innovati-
ver Partner fir Wirtschaft und Gesellschaft, a. a. O., S. 15.

% Vgl. BIEK, Wirtschaftliche Bedeutung der KEP-Branche — Die Kurier-, Express- und Paketbranche in Deutschland, a. a. O., S. 17;

Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 42.

97 Vgl. WIK-Consult, Postmarkterhebung 2014 — Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen und postnahe Beférderungsleistungen, a.

a.0,S.12.

% Vgl. ebenda, S. 13 f. und Tz. 42 sowie Fn. 101 in diesem Gutachten.

% Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014 - Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland., a. a. O., S. 111.

100 Vgl. BIEK, Innovativer Partner flr Wirtschaft und Gesellschaft, a. a. O., S. 13 ff.

1ot Vgl. WIK-Consult, Postmarkterhebung 2014 — Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen und postnahe Beférderungsleistungen, a.

a. 0., S. 14. Nach einer anderen Studie des WIK soll — bezogen auf das Sendungsvolumen — der Marktanteil der DPAG 39 Prozent,
der von Hermes und DPD jeweils 12 Prozent betragen; vgl. WIK/TUV Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. O., S.
40.
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Umsatz von ca. EUR 6,3 Mrd. um ca. 31 Prozent auf ca. EUR 8,3 Mrd. Von dieser dynamischen Entwicklung bei Stan-
dardpaketen profitierte die DPAG gegeniber ihren Wettbewerbern tUberproportional. Die DPAG steigerte ihren Marktan-
teil in demselben Zeitraum kontinuierlich von 38 Prozent auf nunmehr 43 Prozent.' Die DPAG konkurriert im Inland
nahezu ausschlieBlich mit Hermes, DPD, UPS und GLS; kleinere Paketdienstleister spielen insofern keine Rolle, da sie ihre

Sendungen typischerweise in die Netze der groRen Paketdienstleister einspeisen.103

44, Fir das starke Wachstum der KEP-Markte insbesondere ursachlich sind zum einen der E-Commerce-Boom und das
seit Langerem vorherrschende positive Konsumklima in Deutschland.™ Hiervon haben bislang vor allem die Paketdiens-
te profitiert. So betrifft die rapide Expansion des kommerziellen Online-Handels insbesondere B2C-Sendungen, die groR-
tenteils als Standardpakete beférdert werden. Ein wesentlicher Grund hierflr ist, dass die Versendung als Standardpaket
die vergleichsweise kostenglnstigste Beforderungsvariante darstellt. Dadurch haben preissensitive Kunden ihre Sendun-
gen auch nicht mehr bei Express- und Kurier-, sondern vermehrt bei Paketdienstleistern aufgegeben. Ein weiterer Grund

ist, dass sich die Service- und Leistungsqualitdt von Paketdiensten zunehmend verbessert."”

Abbildung 1.4: Wettbewerbs- und Marktentwicklung bei Paketdiensten seit 2006
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Anmerkungen: Die Marktanteile sind in Prozent angegeben und auf der linken Achse erfasst, der inflationsbereinigte Umsatz zu Prei-
sen in 2010 ist auf der rechten Achse erfasst. Die fir die Abbildung verwendeten Daten sind nur bedingt vergleichbar mit den von der
BNetzA publizierten sowie mit den im letzten Sondergutachten der Monopolkommission verwendeten Marktdaten; vgl. Tz. 212. in
diesem Gutachten sowie Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. 0., S. 35

Quellen: Deutsche Post DHL Group, Geschaftsbericht 2014, a. a. O., S. 25; Deutsche Post DHL, Geschéftsbericht 2012, a. a. O., S. 53;
Geschaftsbericht 2011, a. a. O., S. 63; Geschaftsbericht 2010, Bonn 2011, S. 53; Deutsche Post World Net, Geschéaftsbericht 2008,
Bonn 2009, S. 54; Geschaftsbericht 2007, Bonn 2008, S. 49; Statistisches Bundesamt, Verbraucherpreisindizes fur Deutschland —
Lange Reihen ab 1948, Wiesbaden 2015; eigene Darstellung und Berechnungen

45, Zur Steigerung der Service- und Leistungsqualitdt investieren Paket- wie Kurier- und Expressdienstleister seit Jahren
massiv in ihre Netze. Bedingt durch die stetig wachsenden Sendungsvolumina steigt ihr Bedarf an immer groReren,

102 Vgl. hierzu die Feststellung der Bundesnetzagentur zur marktbeherrschenden Stellung der DPAG bei Standardpaketen bis 31,5 kg;

Tz. 149 in diesem Gutachten.

103 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 47, MRU, Primarerhebung auf den Markten fir Kurier-, Express- und

Paketdienste, im Auftrag der Bundesnetzagentur, Hamburg 2009, S. 24.

0% 55 ist die Sparquote privater Haushalte in Deutschland zwischen 2008 und 2014 von 10,2 Prozent auf 9,4 Prozent gesunken; vgl.

Deutsche Bundesbank, Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung — Einkommen der privaten Haushalte, 2015.

105 Beispielsweise passen sich die Zustellzeiten von Paketdiensten immer mehr an denen von Expressdiensten an; vgl. WIK, Post-

markterhebung 2014 — Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen und postnahe Beférderungsleistungen, a.a. 0., S. 9 f.
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flichendeckenden Netzstrukturen. Der Markt bleibt fur sie aufgrund der ebenso wachsenden Umsatzvolumina weiter
attraktiv, was den Wettbewerb stimuliert. Mit zunehmender Wettbewerbsintensitat erhoht sich dabei ihr Anreiz zu Kos-
tensenkungen und damit zu besonders effizienzfordernden Investitionen. Bei der Optimierung der Beférderungsprozes-
se stehen — vor allem flr Paketdienstleister — Kostensenkungen bei der Endzustellung, die sogenannten Kosten der letz-
ten Meile, im Fokus. Fir eine passgenaue Zustellung in Anwesenheit des Sendungsempfangers bieten Paketdienstleister
bereits an, die Sendung auBerhalb der Ublichen Geschaftszeiten, z. B. abends und am Wochenende, oder kurzfristig
entsprechend den via Smartphones und Internet vorgegebenen Zeit- und Ortsvorgaben des Empfangers zuzustellen.'®
Fir eine passgenaue Zustellung in Abwesenheit des Sendungsempfangers bauen Paketdienstleister derweil ihr Netz an
Annahme- und Abholstationen, insbesondere anhand von Packstationen und Paketshops, flaichendeckend aus.”” Neben
dem Wettbewerb erfordern aber auch Verdnderungen in den Rahmenbedingungen wie etwa die Einfihrung des gesetz-
lichen Mindestlohnes'®, die demographische Entwicklung sowie der Trend zur Urbanisierung109 stetig neue Konzepte

fur eine effiziente Zustellung.110

46. Die Monopolkommission konstatiert trotz anhaltender Wachstumsdynamik und Vielzahl an Dienstleistern weiterhin
eine relativ starke Konzentration auf den KEP-Markten. Die Wettbewerbsintensitdt ist im nicht lizenzpflichtigen KEP-
Bereich zwar wesentlich groRer als im lizenzpflichtigen Briefbereich, jedoch konzentriert sich die Sendungsbeférderung
vornehmlich auf wenige grolRe KEP-Dienstleister, die im Besitz eines flaichendeckenden Beférderungsnetzes sind. Nach
Auffassung der Monopolkommission hat sich die Position der DPAG weiter gefestigt — sie verfligt gegenwartig nahezu im
gesamten KEP-Bereich Uber eine exponierte Marktstellung. Im gréRten KEP-Markt, dem fir die Beférderung von Stan-
dardpaketen, hat die DPAG nach eigenen Angaben einen Marktanteil in Héhe von ca. 43 Prozent und laut einem jingst
abgeschlossenen Vorermittlungsverfahren der Bundesnetzagentur eine marktbeherrschende Stellung inne. ™
Marktdominanz konnte sie im Zuge des E-Commerce-Booms sogar weiter ausbauen.

Ihre

47. Die Monopolkommission weist an dieser Stelle daraufhin, dass die DPAG als einziger Postdienstleister im lizenzpflich-
tigen Brief- sowie im nicht lizenzpflichtigen Paketbereich umfassend tatig ist. Von der Verbundzustellung, der gemein-
samen Zustellung von Brief- und Paketsendungen, kann die DPAG als Marktbeherrscher — wie auch jedes andere Unter-
nehmen an ihrer Stelle — prinzipiell in zweierlei Hinsicht profitieren. Zum einen entstehen Synergien bei der Beforde-
rung, die kostensenkend wirken und damit der DPAG gegenlber Wettbewerbern im Brief- wie im Paketbereich einen
Wettbewerbsvorteil verschaffen. Zum anderen besteht der Anreiz, den Bewertungsspielraum bei der verursachungsge-
rechten Verrechnung von Gemeinkosten auszunutzen, um Unternehmensbereiche wie das Paketgeschéft, die einem
vergleichsweise hohem Wettbewerbsdruck ausgesetzt ist, durch Ertrdge aus Unternehmensbereichen wie dem Privat-
kundenbriefgeschaft, die einem vergleichsweise geringen Wettbewerbsdruck ausgesetzt sind, querzusubventionieren.112
Mit einer solchen Quersubventionierung kdnnte sich die DPAG einen nachhaltigen Wettbewerbsvorteil bei der Paketbe-

forderung verschaffen, der durch eine Niedrigpreispolitik zur Verdrangung von Wettbewerbern fihren kénnte.

48. Der Wettbewerb zwischen fihrenden Paketdienstleistern ist vom Ausbau und von der technischen Weiterentwick-
lung der Beférderungsnetze gekennzeichnet. Vor diesem Hintergrund erscheint nach Auffassung der Monopolkommis-
sion die flachendeckende Versorgung mit KEP-Dienstleistungen auch zukinftig sichergestellt. Die Berichterstattung zur
Wettbewerbsentwicklung auf den KEP-Markten weist weitere Potenziale auf. Zahlen zum Umsatz- und Sendungsvolu-
men marktrelevanter Dienstleister werden bislang nicht fur alle KEP-Markte gleichermallen — anonymisiert — veroffent-
licht. Die Monopolkommission empfiehlt daher, die von der Bundesnetzagentur in Auftrag gegebene jahrliche Markt-

106 Ausfishrlicher vgl. ebenda, S. 42 ff., S. 55 ff. und S. 68 ff.

197" 7y Paketkésten vgl. Tz. 114 ff. in diesem Gutachten.

108 Vgl. Abschnitt 2.7 in diesem Gutachten.

109 Vgl. Abschnitt 2.4.1 in diesem Gutachten.

1o Vgl. MRU, E-Commerce und Paketdienste — Lieferdienste und Onlinehandel, a. a. O., S. 10.

" 7um Vorermittlungsverfahren vgl. Tz. 149 in diesem Gutachten.

12 Fine derartige Quersubventionierung wurde von der Bundesnetzagentur in einem im Marz 2015 abgeschlossenen Vorermitt-

lungsverfahren fur den Ermittlungszeitraum ausgeschlossen; vgl. Tz. 149. Zum Problem einer verursachungsgerechten Verrech-
nung von Gemeinkosten vgl. Tz. 210.
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untersuchung zu nicht lizenzpflichtigen Postdienstleistungen um eine Vertffentlichung anonymisierter Umsatz- und

Sendungsmengendaten relevanter Postdienstleister auf den einzelnen KEP-Markten zu erweitern’”

1.23 Marktintegration von E-Commerce und Paketdiensten

49. In den letzten Jahren hat der stark wachsende E-Commerce fiir eine Belebung auf den Paketmarkten gesorgt.114
Sowohl das Marktvolumen wie auch — im Zuge dessen — die Investitionen in die Netzinfrastruktur sind sukzessive gestie-
gen. In jungerer Vergangenheit zeichnet sich ferner eine neue, weitaus bedeutendere Entwicklung ab: eine Marktinte-
gration von E-Commerce und Paketdiensten, die von Unternehmen beider Méarkte zunehmend vorangetrieben wird.

5
und

50. So ist einerseits seit Langerem im Ausland zu beobachten, dass Betreiber von E-Commerce-Plattformen™
Suchmaschinen'™® beginnen, vermehrt eigene Beférderungsnetze aufzubauen. Durch die Grindung von Lieferdiensten
sind sie prinzipiell in der Lage, nahezu das gesamte Spektrum an Dienstleistungen entlang der Wertschdpfungskette des
E-Commerce, vom Angebot an Waren samt Bestellung im Internet bis zur Zustellung beim Endkunden, anzubieten. Sie
emanzipieren sich somit allmahlich von den Paketdienstleistern, indem sie zu diesen in direkten Wettbewerb treten. ™"’
Gegenwartig stellen aber die z. B. von Amazon, Google, eBay und Alibaba eigenstdndig betriebenen Lieferdienste fur
Lebensmittel und Pakete bzw. Paket-Zustellnetze noch Pilotprojekte, jeweils konzentriert auf ausgewéahlte Metropolen in
fuhrenden Industrie- und Schwellenlandern, dar."*® Der GroRteil der Sendungen wird weiterhin von Paketdienstleistern

Gbernommen, vor allem fir eine flachendeckende Zustellung.

51. Andererseits erweitern zurzeit etablierte Paketdienstleister wie etwa die DPAG und die russische Russian Post ihr
klassisches Post-Geschaft durch den Aufbau von E-Commerce-Plattformen auf ihren Heimatmarkten.™® Die DPAG be-
treibt in Deutschland momentan zwei elektronische Handelsplattformen, eine fir Gebrauchsgiter (technische Geréte,
Einrichtungsgegenstande, Kleidung etc.) und eine fur Verbrauchsgiter (Lebensmittel). Die angebotenen Produkte
stammen von namenhaften Herstellern, eigene Produkte bietet die DPAG nicht an."”° Dafiir knupft sie die Zustellung
exklusiv an ihren eigenen Lieferdienst.”*

52. Besonders in Deutschland scheint der Lebensmitteleinzelhandel im Fokus der Unternehmen aus dem E-Commerce-
sowie dem Paketbereich zu stehen. Zwar ist der Anteil des Online-Handels am Umsatz des Lebensmitteleinzelhandels
mit etwa 1,2 Prozent bzw. EUR 2,6 Mrd. noch verschwindend geringm, gleichwohl scheint der Markt an Attraktivitat zu
gewinnen. Amazon soll etwa planen, kiinftig Lebensmittel und andere Supermarktprodukte unter einer Eigenmarke in
Deutschland online anzubieten und auszuliefern.’”® Amazon wiirde in der Folge mit der DPAG nicht nur Uber Paket-

13 Vgl. hierzu Abschnitt 2.6.2 in diesem Gutachten.

1% 11 diesem Abschnitt werden KEP-Mérkte als Paketmirkte bezeichnet.

1> Niheres zur Plattform als zentraler Bestandteil digitaler Markte vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 68, a. a. O., Abschnitt

2.2.1.

18 N3heres zu Suchmaschinen vgl. ebenda, Abschnitt 5.

1 7yr Nachfragemacht von E-Commerce-Unternehmen vgl. ebenda, a. a. O., Abschnitt 7.4.1. Dass die DPAG wahrend des Post-

Streikes 2015 Pakete von Amazon bevorzugt behandelt haben soll, versinnbildlicht die Marktmacht groRer E-Commerce-
Unternehmen gegentber Paketdienstleistern; vgl. Nicolai, B., Post pickt Amazon-Ware aus Paketbergen heraus, Die Welt, 11. Juni
2015.

18 Vgl. etwa N. N., Amazon startet Lieferung am selben Tag, www.sueddeutsche.de, 12. November 2015; Oliver Wyman, Amazon's

Move Into Delivery Logistics — Connecting the Dots, 2015; International Post Corporation, Market Flash 498, 24. November 2014,
S. 22 ff.; Bensinger, G./Stevens, L., Amazon, in Threat to UPS, Tries Its Own Deliveries, The Wall Street Journal, 24. April 2014.

19 Vgl. etwa DPAG, DHL Paket vereinheitlicht Markenfthrung fur Shopping-Portale, Pressemitteilung vom 16. April 2015; Internatio-

nal Post Corporation, Market Flash 508, 30. April 2015, S. 10.

120 5omit ware die DPAG auf ihren Handelsplattformen nicht vertikal integriert. Zu mit einer solchen Integration potenziell verbunde-

nen Wettbewerbsproblemen vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 68, a. a. O., Abschnitt 7.4.2.

21 7yr Blndelung und Bevorzugung plattformeigener Dienste vgl. ebenda, Abschnitt 7.4.3.

122 Vgl. GfK, eCommerce: Anteil bei Lebensmitteln und Drogerieartikeln wird sich verdoppeln, Pressemitteilung vom 23. Juli 2015.

123 Vgl. etwa Grimm, K., Amazon wird zum Supermarkt, Stern, 29. Mai 2015.
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dienstleistungen, sondern auch Uber Plattformen konkurrieren.”* Im Gegensatz hierzu bieten groRe Einzelhandelsketten
wie z. B. Rewe ihrerseits einen eigenen Lieferservice an, mit dem sie Lebensmittel bei privaten Endkunden nach vorheri-
ger Online-Bestellung zustellen.

53. Die Monopolkommission begriiit eine zunehmende Marktintegration von E-Commerce und Paketdiensten, auch
wenn sie zum gegenwartigen Zeitpunkt in Deutschland — wie auch andernorts — noch nicht stark ausgepragt ist. Es ist zu
erwarten, dass der Wettbewerb auf den Paketmarkten zunehmen wird, wenn Handelsunternehmen einen immer gréRe-
ren Teil der postalischen Wertschépfungskette selber Gbernehmen werden. Etablierte Paketzusteller waren starker als
bislang aufgefordert, Effizienzen im Beférderungsnetz zu heben und in neue, innovative Dienstleistungen zu investieren,
um so am Markt bestehen zu kdnnen. Hermes als Spin-Off des Versand-Handelskonzerns Otto hat sich beispielsweise als
feste GrolRe im Markt positioniert und soweit zur Belebung des Wettbewerbs beigetragen. Zugleich bietet eine derartige
Marktintegration einen gréfReren Raum fir Spezialisierungen, was zu vermehrten Markteintritten fihren dirfte. Durch
den zunehmenden Wettbewerb wiirden die Dienstleistungsqualitdt und -quantitat ansteigen, was positive Wohlfahrtsef-
fekte zur Folge héatte. Im Lebensmitteleinzelhandel ist eine Marktintegration von E-Commerce und Paketdiensten zwar
bereits Wirklichkeit, jedoch steckt das Marktsegment noch in den Kinderschuhen. Inwieweit sich ein Wettbewerb zwi-
schen Handelsplattformen, betrieben von Einzelhandelsketten, Paketdienstleistern und origindren E-Commerce-
Unternehmen, entfalten wird, bleibt abzuwarten.

1.24 Institutionelle Harmonisierung internationaler Paketmarkte

54. Bislang haben sich keine flachendeckenden KEP-Markte in Europa entwickelt."”® Die Paketmarkte sind weiterhin
national fragmentiert und von den in den EU-Mitgliedstaaten unterschiedlich vorherrschenden sozio6konomischen und
rechtlichen sowie regulatorischen Rahmenbedingungen gepragt. Zur grenziberschreitenden Beférderung von Sendun-
gen sind daher vor allem groRe Paketdienstleister mit ihren international umspannenden Zustellstrukturen wie etwa
DHL, FedEx, UPD und TNT Express sowie Verbiinde von Paketdienstleistern wie etwa der Weltpostverein und die Inter-
national Post Corporation (IPC), in denen die Mitglieder — in dem Fall nationale Postgesellschaften — Vereinbarungen
1% Eine Beurteilung der Wettbe-
werbssituation anhand von relativen Kennziffern wie z. B. Marktanteilen und absoluten Kennziffern wie z. B. Umsatz-

Gber die Konditionen einer Nutzung ihrer lokalen Netzstrukturen treffen, in der Lage.

und Sendungsvolumen ist zum einen wegen fehlender reprasentativer Marktuntersuchungen und zum anderen wegen

fehlender konkreter Abgrenzung relevanter Markte nur duRerst eingeschrankt m'c)glich.127

55. Ungeachtet dessen verschafft der DPAG bereits ihre exklusive Mitgliedschaft im Weltpostverein als Vertreter der
Bundesrepublik Deutschland gemafl Art. 4 Abs. 1 Satz 1 Gesetz zu den Vertragen vom 15. September 1999 des Welt-
postvereins (WPostVtr1999G)128, dessen Mitglieder die Mitgliedstaaten der Vereinten Nationen — vertreten durch die

nationalen Postgesellschaften — sind, einen Wettbewerbsvorteil gegenliber anderen Paketdienstleistern.'?

Im Weltpost-
verein werden Regeln fir den internationalen Postverkehr zwischen den nationalen Postgesellschaften aufgestellt, z. B.
technische und logistische Konzepte zur Verbesserung der Beforderungsprozesse entwickelt und Zustellvergltungen fir

die Inanspruchnahme von Teilleistungen (etwa Zustellung der Sendung im Ausland sowie Einsammlung von Retoursen-

124 7um Wettbewerb zwischen Handelsplattformen vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 68, a. a. O., Abschnitt 7.3.3.

25 1 diesem Abschnitt werden KEP-Mirkte als Paketmirkte bezeichnet.

126 ausfihrlicher vgl. WIK-Consult, Main Developments in the Postal Sector (2010-2013), Study for the European Commission, Direc-

torate General for Internal Market and Services, Bad Honnef, August 2013, Abschnitt 3.3.2.3. Zum Zusammenschlussvorhaben
von FedEx und TNT Express vgl. Abschnitt 2.2 in diesem Gutachten.

127" 7y einer Ubersicht zu Prognosen zum Umsatz- und Sendungsvolumen der Paketmarkte in Europa sowie zu Marktanteilen groRRer

Paketdienstleister, vgl. EU-Kommission, Commission Staff Working Document, Report from the Commission to the European Par-
liament and the Council on the application of the Postal Services Directive (Directive 97/67/EC as amended by Directive
2002/39/EC and Directive 2008/6/EC), SWD(2015) 207 final, 17. November 2015, S. 57 ff.

128 Gesetz zu den Vertragen vom 14. September 1994 des Weltpostvereins vom 26. August 1998, BGBI. 1998 Il S. 2082, zuletzt gean-

dert durch Art. 454 der Verordnung vom 31. August 2015, BGBI. | S. 1474.

129 Vgl. hierzu auch Gramlich in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, Rn. B.85. Naheres zum Weltpostverein vgl. Monopolkommis-

sion, Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 22 ff.
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dungen durch die jeweilige nationale Postgesellschaft) festgelegt. Den Wettbewerbern der DPAG (und anderer Mitglie-
der) wird der Zugang zu der Infrastruktur der nationalen Postgesellschaften bzw. die Inanspruchnahme von Teilleistun-
gen hingegen nur nach bilateral getroffenen Sondervereinbarungen gewahrt.

56. Inwieweit die in diesen Sondervereinbarungen getroffenen Zustellverglitungen den fir die Mitglieder geltenden
Zustellvergltungen entsprechen und ob generell die Zustellverglitungen kostenorientiert sind, ist wegen fehlender
Transparenz nicht verifizierbar. Die Entwicklung technischer Standards, z. B. fir die Sendungsidentifizierunglso, erfolgt
bislang ohne Einbeziehung von Wettbewerbern und Verbrauchern und ausschliefRlich zur Steigerung der Interopabilitat
der von den nationalen Postgesellschaften betriebenen Netze. Eine Harmonisierung mit den Netzen der Nicht-
Mitglieder findet dagegen nicht statt, da diese die technischen Standards nicht Gbernehmen dirfen. Durch einen der-
artigen Ausschluss vom Integrationsprozess der Netze nationaler Postgesellschaften entstehen den Wettbewerbern, vor
allem den KMU, gegenlber der DPAG zeitliche, technologische und finanzielle Nachteile bei grenziiberschreitenden
Paketzustellungen. Zugleich wird deren Abhangigkeit von den Netzen der nationalen Postgesellschaften verstarkt. !
Ferner ist die DPAG Mitglied in der IPC, einem Spin-Off des Weltpostvereins, bestehend aus nationalen Postgesellschaf-
ten. Auch hier profitiert die DPAG gegeniber ihren Wettbewerbern von der exklusiven Zusammenarbeit mit anderen
nationalen Postgesellschaften, die eine starkere operationale Vernetzung der Mitglieder zum Ziel hat.

57. Zumindest in Bezug auf die Abgrenzung relevanter Markte gab es in jingster Zeit neue Entwicklungen. So hat die
Europaische Kommission in ihrer Entscheidung zum Zusammenschlussvorhaben von UPS und TNT Express eine Abgren-
zung sachlich relevanter Markte vorgenommen.132 Danach ist die Beforderung von grenziberschreitenden Expresssen-
dungen, d. h. Sendungen mit einer garantierten Zustellung bis spatestens zum nachsten Tag, und Standardpaketsendun-
gen, d. h. Sendungen mit einer nicht garantierten Zustellzeit und einer gewdhnlichen Zustelldauer von zwei bis drei
Tagen, voneinander zu trennen. Die innerhalb Europas beférderten Expressendungen wirden dabei in erster Linie von
den jeweiligen regionalen 6konomischen wie rechtlichen Gegebenheiten bestimmt, weshalb der rdumlich relevante
Markt entsprechend auf die einzelnen EU-Mitgliedstaaten begrenzt sei. Des Weiteren kam eine Befragung unter euro-
paischen Regulierungsbehorden zu dem Ergebnis, dass bei Standardpaketsendungen zwischen Massensendungen und
Einzelsendungen zu trennen sei.”® Aus Sicht der Regulierungsbehorden schienen ferner die von der Europaischen
Kommission in der UPS/TNT Express-Entscheidung vorgebrachten Argumente zur Abgrenzung des raumlich relevanten
Marktes auf Standardpaketsendungen adaptierbar.

58. Die raumliche Integration von Paketdiensten hangt marktbedingt im Wesentlichen von der Bereitschaft der Privat-
personen und Unternehmen zum grenziberschreitenden E-Commerce ab. Privatpersonen und vor allem Online-
Versandhéandler, die fir gewohnlich mit den Paketdienstleistern ein Vertragsverhéltnis eingehen, halten sich jedoch mit
grenziberschreitendem E-Commerce noch zurlick. Trotz des rapiden Wachstums des E-Commerce in Europa machen
grenziberschreitende Bestellungen und damit groBtenteils auch grenziberschreitende Paketsendungen nur einen ge-
ringen Teil des Paketvolumens aus.™ Der GroRteil der durch den E-Commerce in 2011 versendeten Pakete in Hohe von
ca. 6,4 Mrd. Stck. sind mit ca. 5,4 Mrd. Stck. bzw. 85 Prozent inlandische Paketsendungen, gefolgt von ca. 0,8 Mrd. Stck.

130 Vgl. Weltpostverein (Universal Postal Union, UPU), Postal receptable identifier: Data definition and encoding standards, S9, 30.

Oktober sowie Identification of postal items — 13-character identifier: Data definition and encoding standards, S10, 30. Oktober
2014; http://www.upu.int/en/activities/standards/upu-technical-standards.html, Abruf am 2. September 2015.

11 Und damit wird auch die Abhéngigkeit hiesiger Paketdienstleister zur DPAG gesteigert, da die DPAG Einfluss etwa auf den techni-

schen Standardisierungsprozess und die Zustellvergltungen Gber die Gremien des Weltpostvereins nehmen kann.

132 EU-Kommission, Entscheidung vom 30. Januar 2013, C(2013) 431 final, COMP/M.6570 — UPS/TNT Express, Tz. 152 ff.

133 Vgl. European Regulators Group for Postal Services (ERGP), European cross-border e-commerce parcels delivery — 2014 ERG

opinion to the European Commission: On a better understanding of European cross-border e-commerce parcels delivery markets
and the functioning of competition on these markets, ERGP (14) 26, Opinion parcel delivery, S. 8. Mitglieder der ERGP sind neben
der Bundesnetzagentur u. a. alle weiteren Regulierungsbehérden der 27 EU-Mitgliedstaaten.

B4 7ur Dynamik des E-Commerce in Europa vgl. etwa ECommerce Europe, European B2C E-Commerce Report 2014, S. 4; EMOTA, E-

Commerce and Distance Selling in Europe — Report 2014/2015, S. 6 f. und in Deutschland vgl. WIK-Consult, Design and develop-
ment of initiatives to support the growth of e-commerce via better functioning parcel delivery systems in Europe, Study for the
European Commission DG Internal Market and Services, Bad Honnef, August 2014, S. 48 ff.
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bzw. 12 Prozent grenzliberschreitenden Sendungen innerhalb Europas sowie ca. 0,2 Mrd. Stck. bzw. 3 Prozent grenz-

Uberschreitenden Sendungen aullerhalb Europas.135

3¢ hohe Ver-

sandkosten, lange Zustellzeiten und fehlende Zustellungen, aus Sicht der Online-Versandhéndler™ hohe Versandkosten
sowie unterschiedlich hohe Umsatzsteuersatze, eine mitunter geringe Qualitat der Paketzustellung, die Ausgestaltung
der Verbraucherrechte, unterschiedliche Rechtsrahmen beim Datenschutz sowie begrenzte Interoperabilitdt der Pay-

59. Die grofiten Hemmnisse bei grenziberschreitenden Paketzustellungen sind aus Sicht der Privatkunden

ment-Systeme. Gleichzeitig variieren die Anspriiche der Kunden in Europa an den Zustellprozess.138

60. Dass die Versandkosten grenziberschreitender Pakete als zu hoch angesehen werden, beruht auf einem Preisver-
gleich von Auslandssendungen mit Inlandssendungen bei Einzelpaketen.139 Als mogliche Ursachen fir ein derartiges
Preisdifferenzial werden ein geringes Sendungsvolumenm, das zu héheren Stlckkosten fihre, héhere Transportkosten,
insbesondere an den Schnittstellen der Zustellnetze, ein ineffektiver Wettbewerb, unter anderem bedingt durch eine
geringere Verhandlungsmacht von Kleinversendern wie kleinen und mittelstandischen (Online-)Versandhandlern gegen-
Uber Paketdienstleistern, sowie bilaterale bzw. multilaterale Exklusivvereinbarungen zwischen global agierenden Paket-
dienstleistern im Weltpostverein141 zur gegenseitigen Nutzung ihrer Zustellnetze, die eine kostenorientierte Ausgestal-
tung der Entgelte gemaR Art. 13 der EU-Postdiensterichtlinie konterkarieren kbnnten, angefihrt.

61. Aus der Befragung der européischen Regulierungsbehorden ging ebenso hervor, dass ein GroRteil von ihnen keinen
Bedarf an einer Einfihrung einer Ex ante-Regulierung fur grenziberschreitende Paketzustellungen sieht. Es sprachen
ihrer Ansicht nach vielmehr Indizien dafir, dass Wettbewerb vorherrscht, keine nicht transistorischen Markteintrittsbar-
rieren existieren und das geltende Wettbewerbsrecht zur Beseitigung von etwaigen Marktversagen ausreicht."* Ebenso
bestehe keine Notwendigkeit fir eine umfassende Marktabgrenzung und Marktbeobachtung samt Datenerhebungen.

62. Die Europdische Kommission ist ihrerseits seit nunmehr finf Jahren bestrebt, Hemmnisse bei grenziberschreiten-
den Paketzustellungen zu beseitigen und eine rdumliche Marktintegration von Paketdiensten in Europa voranzutreiben.
Beginnend mit der ,Digitalen Agenda fir Europa“ hat sie 2010 ein Konzept vorgelegt, dessen vorrangiges Ziel die Ent-

135 Vgl. Copenhagen Economics, E-commerce and delivery — A study of the state of play of EU parcel markets with particular empha-

sis on e-commerce, Brissel, 15. Juli 2013, S. 104. Die Angaben zu E-Commerce-Paketsendungen konnen nur als Naherungswerte
interpretiert werden, da grenziiberschreitende E-Commerce-Bestellungen nicht zwangslaufig grenziberschreitende Paketzustel-
lungen und inldndische E-Commerce-Bestellungen nicht zwangslaufig inlandische Paketzustellungen entsprechen missen, abhan-
gig von den Logistikprozessen und vor allem den Standorten der Lagerhallen; vgl. ebenda, S. 35 f.

136 o - ) ) . )
Vgl. etwa EU-Kommission, Provision of two online consumer surveys as support and evidence base to a Commission study: Identi-

fying the main cross-border obstacles to the Digital Single Market and where they matter most, Final Report, September 2015, S.
173 ff.; Forrester Consulting, Seizing the Cross-Border Opportunity, December 2014, S. 4 ff.; DHL, Shop the World!, Verhalten und
Einstellungen von Versandhandelskunden im globalen Vergleich, 2014, S. 15.

137 Vgl. etwa ECommerce Europe, ECommerce Europe Priority Paper, Februar 2015, S. 3 ff.; Hermes, Umfrage zum internationalen

Versandhandel, 4. Juli 2014; EU-Kommission, Retailers’ Attitudes Towards Cross-Border Trade and Consumer Protection — Report,
Flash Eurobarometer 359, June 2013, S. 26 ff.

138 Vgl. MetaPack, http://www.metapack.com/press-release/brits-lead-french-germans-in-using-click-and-collect-for-online-deliver

ies/, Abruf am 15. Juni 2015; UPS, UPS Pulse of the Online Shopper — A Customer Experience Study, September 2013; Deutsche
Post DHL, Einkaufen 4.0 — Der Einfluss von E-Commerce auf Lebensqualitat und Einkaufsverhalten, Bonn, Februar 2012, S. 60 ff.

139 Vgl. ferner Preislisten fihrender Paketdienstleister sowie etwa Europédisches Parlament, Discrimination of Consumers in the Digital

Single Market, IP/A/IMC, Brissel, November 2013, S. 21 ff.; Copenhagen Economics, E-commerce and delivery — A study of the
state of play of EU parcel markets with particular emphasis on e-commerce, a. a. 0., S. 110 ff.

140 Vgl. etwa EU-Kommission, Commission Staff Working Document, A Digital Single Market Strategy for Europe — Analysis and Evi-

dence, SWD(2015) 100 final vom 6. Mai 2015, S. 19 f.

il Vgl. ebenda sowie BNetzA, in: ERGP, ERGP opinion requested by the European Commission — European cross-border e-commerce

and questions related to market analysis, 29. November 2013, S. 20 f,, 44.

2 Anlehnung an den 3-Kriterien-Test der EU-Kommission zur Feststellung eines Bedarfs an einer Ex ante-Regulierung; vgl. EU-

Kommission, Empfehlung der Kommission vom 6. Mai 2003, 2003/361/EC vom 20. Mai 2003, S. 36. Vgl. bereits fur den Telekom-
munikationssektor § 10 Abs. 2 Satz 1 TKG und hierzu Monopolkommission, Sondergutachten 40, Zur Reform des Telekommunika-
tionsgesetzes, Baden-Baden 2004, Tz. 35.


http://www.metapack.com/press-release/brits-lead-french-germans-in-using-click-and-collect-for-online-deliver
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143 .. . .
)" zur Forderung von Innovationen, Wirtschafts-

wicklung eines digitalen Binnenmarktes (,,Digital Single Market”, DSM
wachstum und Fortschritt ist."** Ein wesentlicher Bestandteil des DSM stellt fiir die Europdische Kommission der (grenz-
Uberschreitende) Online-Handel bzw. E-Commerce dar. Zu dessen Férderung beitragen soll unter anderem ein qualitativ
hochwertiges Angebot an grenzlberschreitenden Paketdienstleistungen zu wettbewerbsfahigen Preisen.™ Malgeblich
von einer rdumlichen Marktintegration profitieren sollen die Konsumenten, die durch den zunehmenden Wettbewerb
eine hohere Qualitdt bei der Paketzustellung zu niedrigeren Preisen zu erwarten héatten, und die kleinen und mittelstan-
dischen Online-Versandhéandler, die gegenlber den Paketdienstleistern im Vergleich zu den groRen Online-Handlern

eine geringere Verhandlungsmacht besitzen und sich dadurch einem Wettbewerbsnachteil ausgesetzt sehen.

63. In einem 2012 erschienenen ,Griinbuch” hat die Europdische Kommission die Probleme identifiziert, die ihrer Auf-
fassung nach einen Aufbau eines integrierten europdischen Paketzustellungsmarktes hemmen.™*® Hierzu zihlen ein
Mangel an Informationstransparenz Uber Zustelloptionen und -modalitaten, nicht kostenglinstige Zustellldsungen insbe-
sondere fir kleine Sendungsmengen sowie ein Mangel an Interoperabilitdt zwischen den Paketdienstleistern entlang der
Lieferkette. Darauf basierend hat die Europdische Kommission in der Ende 2013 erschienenen ,Roadmap” drei Haupt-
ziele benannt: Schaffung von mehr Transparenz und Informationen fir alle Akteure der Wertschopfungskette des elek-
tronischen Handels, Verbesserung der Verflgbarkeit, Qualitat und Erschwinglichkeit von Zustelllésungen sowie Verbes-
serung der Beschwerde- und Streitbeilegungsverfahren fir die Verbraucher.™ zur Erreichung dieser Ziele adressierte sie
an die Paketzusteller, Online-Einzelhandler und Regulierungsbehorden sowie Mitgliedstaaten spezifische Aufgaben,
deren Bearbeitung binnen 18 Monate abgeschlossen sein sollte.™® Sich selbst hat die Europdische Kommission die Rolle
eines Mediators zugewiesen, der den Umsetzungsprozess eng begleitet und sich nach einer Bestandsaufnahme in 2015
vorbehilt, gegebenenfalls zusatzliche MaRnahmen zu ergreifen. Zuletzt hat die Europdische Kommission im Mai 2015
einen Fahrplan zur Vollendung des DSM verdffentlicht und weitere MalRnahmen zur Verbesserung der Preistransparenz
und der regulatorischen Aufsicht Uber die Paketzustellung angekUndigt.149 Zeitgleich hat sie eine offentliche Konsultation
zu grenzUberschreitenden Paketzustellungen eingeleitet, um gemeinsam mit Interessentragern Verbesserungspotenzia-
le zu erortern. In ihrem jlngsten Bericht an das Europdische Parlament und den Européischen Rat konstatiert die Euro-
paische Kommission, dass die beiden Kernziele der européaischen Postpolitik — die Gewahrleistung eines Mindestangebo-
tes an Diensten einer bestimmten Qualitat zu tragbaren Preisen fur alle Nutzer und die Marktoffnung zu fairen Wettbe-
werbsbedingungen — erreicht seien, obgleich bei grenziberschreitenden Paketzustellungen noch Bedenken bestin-

3 ,A Digital Single Market is one in which the free movement of goods, persons, services and capital is ensured and where citizens,

individuals and businesses can seamlessly access and exercise online activities under conditions of fair competition, and a high
level of consumer and personal data protection, irrespective of their nationality or place of residence. Achieving a Digital Single
Market will ensure that Europe maintains its position as a world leader in the digital economy helping European companies to
grow globally.”; vgl. EU-Kommission, Commission Staff Working Document, A Digital Single Market Strategy for Europe — Analysis
and Evidence, a.a. 0., S. 3.

14 Mitteilung der Kommission, Eine Digitale Agenda fir Europa, KOM(2010) 245 vom 19. Mai 2010. Die Digitale Agenda fir Europa

stellt wiederum eine der sieben Sdulen der Strategie , Europa 2020“ dar, die Ziele fur das Wachstum der Europaischen Union bis
2020 festlegt; vgl. Mitteilung der Kommission, Europa 2020, Eine Strategie fir intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachs-
tum, KOM(2010) 2010 vom 3. Mérz 2010.

%5 EU Kommission, Parcel Delivery in the EU, http://ec.europa.eu/growth/sectors/postal-services/parcel-delivery/index_en.htm,

Abruf am 8. August 2015.

146 EU-Kommission, Griinbuch: Ein integrierter Paketzustellungsmarkt fir das Wachstum des elektronischen Handels in der EU,

COM(2012) 698 final, 29. November 2012.

w Mitteilung der Kommission, Fahrplan fur die Vollendung des Binnenmarkts fiir die Paketzustellung — Starkung des Vertrauens in

die Zustelldienste und Férderung des Online-Handels, COM(2013) 886 final, 16. Dezember 2013.

18 Betreffend die an die Regulierungsbehorden und Mitgliedstaaten adressierten MalRnahmen: zur Schaffung von mehr Transparenz

vgl. etwa Tz. 181 und 216 in diesem Gutachten, zur Verbesserung des Beschwerdemanagement vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014 -
Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland., a. a. O., S. 115 ff.

149 Vgl. EU-Kommission, Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and

Social Comittee and the Comittee of the regions — A Digital Single Market Strategy for Europe, COM(2015) 192 final vom 6. Mai
2015; Commission Staff Working Document, A Digital Single Market Strategy for Europe — Analysis and Evidence, a. a. O.
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den.” Sie hilt eine stirkere Regulierungsaufsicht Uber den Paketmarkt sowie eine umfassendere Datenbasis zur Aus-
schopfung des Potenzials des digitalen Binnenmarktes fir erforderlich. Die Europaische Kommission plant, im ersten
Halbjahr 2016 MaRnahmen zur Verbesserung der Preistransparenz und der regulatorischen Aufsicht Gber die Paketzu-
stellung zu prasentieren.

64. Mit dem DSM st ferner das Ziel verbunden, ein Aufholwachstum zur Wirtschaft der USA zu erzeugen, die in den
letzten Jahren deutlich starker gewachsen ist als die der Europdischen Union. Derzeit stehen die Europaische Union und
die USA in Verhandlungen Uber ein transatlantisches Freihandelsabkommen (The Transatlantic Trade Investment Part-
nership, TTIP), das den Abbau von tarifdren und nicht tarifairen Handelshemmnissen sowie eine Harmonisierung institu-

5! Ein wesentliches Ziel des Abkommens

tioneller Rahmenbedingungen zwischen beiden Wirtschaftsregionen vorsieht.
ist es, das Handelsvolumen durch eine raumliche Marktintegration zu steigern. Das Abkommen soll unter anderem ex-
plizit Vereinbarungen zum E-Commerce und zu Post- und Kurierdiensten zur Schaffung eines level playing field enthal-

ten. Konkrete Vorschlage wurden bislang nicht veroffentlicht.

65. Die Monopolkommission begriit die Bestrebungen der Europdischen Kommission zur Schaffung eines Binnenmark-
tes fur Paketzustellungen in Europa. Eine raumliche Marktintegration wird prinzipiell zu einer Intensivierung des Wett-
bewerbs zwischen den Paketdienstleistern fihren, wodurch sich die Qualitat und Quantitat der Dienstleistungen erhé-

hen und sich Produktivitdtssteigerungen sowie Preissenkungen einstellen werden.™

Grundvoraussetzung flr einen
funktionsfahigen und wirksamen Wettbewerb ist ein level playing field mit einem diskriminierungsfreien Zugang zu
wichtigen Infrastrukturen und Institutionen. Die Exklusivmitgliedschaften der DPAG im Weltpostverein und in der IPC
und die damit verbundenen Vorteile wie z. B. die Partizipation am Integrationsprozess grenziiberschreitender Netze
durch die Implementierung technischer Standards und die Einflussnahme auf die Zustellvergitungen flr grenziber-
schreitende Sendungen verschaffen ihr hingegen einen bedeutenden Wettbewerbsvorteil gegenliber anderen Dienst-
leistern. Die Monopolkommission spricht sich dafir aus, dass alle Postdienstleister, die sich zum Angebot grenziber-
schreitender Postdienstleistungen bereit erkldren, Gber die gleichen Rechte, Pflichten und Mitwirkungsmoglichkeiten im
Weltpostverein verfigen sollten wie die DPAG. Die Monopolkommission empfiehlt daher der Bundesregierung, allen
Postdienstleistern, die sich zum Angebot grenziiberschreitender Postdienstleistungen bereit erklaren und einen Antrag
nach Art. 4 Abs. 2 Satz 1 WPostVtr1999G stellen, als ,,designated operators” gegenliber dem Weltpostverein zu benen-
nen. Die erforderlichen Einzelheiten einer Zulassung hat das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie gemald § 4
Abs. 2 Satz 3 WPostVtr1999G durch Rechtsverordnung zu bestimmen. Eine derartige Rechtsverordnung wurde bisher —
soweit ersichtlich — jedoch noch nicht erlassen. Demnach ist weiterhin die Umsetzung des Weltpostvertrages in deut-
sches Recht auf die DPAG zugeschnitten. Alternativ empfiehlt die Monopolkommission der Bundesregierung, die Inte-
ressenvertretung und Mitwirkung der Bundesrepublik Deutschland im Weltpostverein unter allen in Deutschland tatigen
Postdienstleistern auszuschreiben."

150 Vgl. EU-Kommission, Bericht der Kommission an das Européaische Parlament und den Rat Uber die Anwendung der Richtlinie Gber

Postdienste (Richtlinie 97/67/EG in der durch die Richtlinien 2002/39/EG und 2008/6/EG geanderten Fassung), SWD(2015) 207
final, 17. November 2015 und Commission Staff Working Document, Report from the Commission to the European Parliament
and the Council on the application of the Postal Services Directive (Directive 97/67/EC as amended by Directive 2002/39/EC and
Directive 2008/6/EC), a. a. O.

151 Vgl. EU-Kommission, http://ec.europa.eu/trade/policy/in-focus/ttip/index_en.htm, Abruf am 13. August 2015.

32 Einen Uberblick zum aktuellen Stand der Wissenschaft zu den Wohlfahrtseffekten einer Marktintegration gewahren etwa Melitz,

M. J./Redding, S. J., Heterogeneous Firms and Trade, in: Gopinath, G./Helpman, E./Rogoff, K. (Hrsg.), Handbook of International
Economics 4(1), Amsterdam 2014, S. 1-54.

153 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 25 f.
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Kapitel 2
Rechts- und Regulierungsrahmen
2.1 Entgeltregulierung

211 Endkundenentgelte

66. Die von der Deutsche Post AG (DPAG) als marktbeherrschendem Unternehmen auf dem Markt fur lizenzpflichtige
Postdienstleistungen erhobenen Entgelte und entgeltrelevanten Bestandteile der Allgemeinen Geschaftsbedingungen
(AGB) sind von der Bundesnetzagentur als zustandige Regulierungsbehorde in Deutschland gemaR § 19 Satz 1 Postge-
setz (PostG)154
desteinlieferungsmenge von 50 Stck. Entgelte von Postdienstleistungen, die nicht der Lizenzpflicht unterliegen, die nicht
in den AGB enthalten sind oder deren Sendungsmenge weniger als 50 Stck. betragt, konnen von der DPAG ganzlich ohne
vorherige Genehmigung der Bundesnetzagentur erhoben werden. Alle Entgelte von Postdienstleistungen, welche die
DPAG aus einer marktbeherrschenden Stellung heraus anbietet, unterliegen der sektorspezifischen Missbrauchsaufsicht
der Bundesnetzagentur nach §§ 25, 26 und 32 PostG und der kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht des Bundeskartell-

zu genehmigen.155 Hiervon ausgenommen sind gemal § 19 Satz 2 PostG Briefsendungen mit einer Min-

amtes und der Europdischen Kommission nach §§ 19, 20 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB)156 und Art.

101, 102 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV)157.158

67. Die Genehmigung der Entgelte im lizenzpflichtigen Bereich durch die Bundesnetzagentur kann grundsatzlich entwe-
der gemalR § 21 Abs. 1 Nr. 1 PostG anhand des sogenannten Einzelgenehmigungsverfahrens oder geméall § 21 Abs. 1 Nr.
2 PostG anhand des sogenannten Price-Cap-Verfahrens erfolgen. Das Einzelgenehmigungsverfahren ist gegeniber dem

Price-Cap-Verfahren gemal} § 1 Abs. 1 Post-Entgeltregulierungsverordnung (PEntg\/)159 subsidiar.

68. Beim Einzelgenehmigungsverfahren prift die Bundesnetzagentur gemafR § 3 Abs. 1 PEntgV, inwieweit die beantrag-
ten Entgelte der DPAG als marktbeherrschendes Unternehmen den Kosten der effizienten Leistungsbereitstellung (Kel)
entsprechen und die Anforderungen gemafl § 20 Abs. 2 PostG erfillen. Die Kel ergeben sich gemaR § 3 Abs. 2 PEntgV
aus den langfristigen zusatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung und einem angemessenen Zuschlag fur die im
Zusammenhang mit der Leistungsbereitstellung stehenden leistungsmengenneutralen Gemeinkosten, jeweils ein-

. . . . 160
schlieflich eines angemessenen Gewinnzuschlags.

>4 Postgesetz vom 22. Dezember 1997, BGBI. | S. 3294, zuletzt geandert durch Art. 4 Absatz 106 des Gesetzes vom 7. August 2013,

BGBI. | S. 3154.

155 zum Begriff der Postdienstleistungen siehe Fn 1 in diesem Gutachten. Eine Beférderung von Postdienstleistungen umfasst das

Einsammeln, Weiterleiten oder Ausliefern von Postsendungen an den Empfanger, § 4 Nr. 3 PostG, wobei ein gewerbsmaRiges bzw.
geschaftsmaliges Befordern gemaR § 4 Nr. 4 PostG ein nachhaltiges Betreiben flir andere mit oder ohne Gewinnerzielungsabsicht
voraussetzt. Die Zustandigkeit der Bundesnetzagentur ergibt sich aus § 19, 21 Abs. 1 Nr. 2 i. V. m. § 46 PostG.

1% Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Juni 2013, BGBI. I S. 1750, 3245, zuletzt

geandert durch Art. 3 des Gesetzes vom 15. April 2015, BGBI. | S. 578.

7 Europaische Union, Vertrag tber die Arbeitsweise der Europaischen Union, Fassung aufgrund des am 1.12.2009 in Kraft getrete-

nen Vertrages von Lissabon, Konsolidierte Fassung bekanntgemacht im ABI. EG Nr. C 115 vom 9. Mai 2008, S. 47, zuletzt gedndert
durch die Akte Uber die Bedingungen des Beitritts der Republik Kroatien und die Anpassungen des Vertrags tber die Europaische
Union, des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union und des Vertrags zur Grindung der Europdischen Atomge-
meinschaft, ABI. EU L 112/21 vom 24. April 2012 m. W. v. 1. Juli 2013.

B8 Zur sektorspezifischen und kartellrechtlichen Missbrauchsaufsicht vgl. Abschnitte 2.3.1 f. in diesem Gutachten.

159 Post-Entgeltregulierungsverordnung vom 22. November 1999, BGBI. | S. 2386, geandert durch Art. 1 der Verordnung vom 29. Mai

2015, BGBI. I S. 892.

180 7um KostenmaRstab vgl. Abschnitt 2.1.5 in diesem Gutachten. Zur Ermittlung des angemessenen Gewinnaufschlages vgl. Tz. 74 ff.

sowie Abschnitt 2.1.6 in diesem Gutachten.
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69. Beim Price-Cap-Verfahren prift die Bundesnetzagentur, inwieweit die Hohe des zu genehmigenden Entgeltes durch
den Entgelterhohungsspielraum gedeckt ist, der sich aus der sogenannten MaRgroRenentscheidung ergibt. Letztere ist
Bestandteil des zweistufigen Verfahrens der Entgeltregulierung nach dem Price-Cap-Verfahren.

70. Zuerst legt die Bundesnetzagentur in ihrer MaligroRenentscheidung relevante Faktoren bzw. Maligroen fest, wel-
che unter Zugrundelegung der sogenannten Price-Cap-Formel den Entgelterhohungsspielraum, d. h. die Obergrenze fir
etwaige Entgelterh6hungen, determinieren. Gemal § 4 Abs. 2 PEntgV umfassen die MaRgréRen die gesamtwirtschaftli-
che Preissteigerungsrate bzw. Inflationsrate, die zu erwartende Produktivitatsfortschrittsrate des regulierten Unterneh-
mens bzw. den sogenannten X-Faktor und Nebenbedingungen zur Einhaltung der Anforderungen nach § 20 Abs. 2
PostG. Ferner hat die Bundesnetzagentur gemall § 1 Abs. 2 PEntgV darlber zu entscheiden, welche Briefdienstleistun-
gen in sogenannten Korben zusammengefasst werden kdnnen. Als Kriterium flr die Zusammenfassung von Briefdienst-
leistungen in einem Korb ist nicht das Konzept der Marktabgrenzung maligeblich, sondern inwieweit sich die Wettbe-
werbsintensitdt in den einzelnen den jeweiligen Briefdienstleistungen betreffenden Segmenten shnelt.”® Nach der
Price-Cap-Formel, nach der sich die Genehmigungsfahigkeit genehmigungsbedirftiger Entgelte richtet, ergibt sich die
Obergrenze fiir die durchschnittliche Anderungsrate der Entgelte fir einen Korb zusammengefasster Briefdienstleistun-
gen aus der gesamtwirtschaftlichen Inflationsrate abzlglich des X-Faktors.'®* Die Geltungsdauer der MaRgroRenent-
scheidung ist von der Bundesnetzagentur gemal § 4 Abs. 5 PEntgV festzulegen.

71. AnschlieRend prift die Bundesnetzagentur zunachst gemall § 5 Abs. 1 PEntgV, inwieweit die beantragten Entgelte
im Einklang mit den vorgegebenen MalgréRen und dem KostenmaRstabes sind. Der DPAG steht es frei, wie sie den
Entgelterhohungsspielraum eines Korbes auf die einzelnen Briefdienstleistungen verteilt. Des Weiteren prift die Bun-
desnetzagentur nach § 21 Abs. 3 PostG, ob nicht die Entgelte gegen andere Rechtsvorschriften, insbesondere § 20 Abs.
2 Nr. 2 und 3 PostG verstoRRen. Sofern die MaRgréRen und andere Rechtsvorschriften eingehalten worden sind, ist ge-
maRk § 5 Abs. 3 PEntgV eine Genehmigung des Entgeltantrages durch die Bundesnetzagentur innerhalb von zwei Wo-
chen zu erteilen, andernfalls ist die Genehmigung zu versagen. Die Geltungsdauer der genehmigten Entgelte betrug vor
Inkrafttreten der kirzlich erfolgten Novellierung der PEntgV ein Jahr, stets beginnend ab dem 1. Januar des neuen Jah-
res.'® Die Monopolkommission widmet sich der Novellierung der PEntgV eingehend in Abschnitt 2.1.6 dieses Gutach-
tens.

72. Mit dem Inkrafttreten der Ersten Verordnung zur Anderung der PEntgV im Juni 2015 griff die Bundesnetzagentur das
MalRgroRenverfahren von 2013 wieder auf.™™ Als Folge des Wiederaufgreifens setzte sie die MalkgroRen in ihrer MaR-
grolRenentscheidung von 2015 nach Prifung aktueller Kostenunterlagen und einer Neubewertung der Sendungsmen-
genentwicklung neu fest.'® Die Geltungsdauer der aktuellen MalgroRenentscheidung erstreckt sich vom 1. Januar 2016
bis zum 31. Dezember 2018. Auf Grundlage dieser MaRgroRenentscheidung genehmigt die Bundesnetzagentur Entgelt-
antrage der DPAG.

73. Die Bundesnetzagentur gewéhrt der DPAG als reguliertem Unternehmen fir die Geltungsdauer der ergangenen
MalgroRenentscheidung ein Entgelterhéhungsspielraum in Héhe von 7,5 Prozent bzw. ca. 2,5 Prozent p. a. Der Entgelt-
erhdhungsspielraum ergibt sich aus der von ihr prognostizierten gesamtwirtschaftlichen Preissteigerungsrate in Héhe
von 1,7 Prozent abzlglich der von ihr ebenfalls prognostizierten Produktivitatsfortschrittsrate der DAPG in Hohe von -5,8

161 Gegenwartig werden Entgelte fur Standardbriefe, DV-Sendungen, Nachnahmesendungen, Ricksendung von Infopostsendungen,

Kataloge im Rahmen von Premium Adress, Werbeantwort national und international sowie Briefpost international zum Kilotarif in
einem Korb zusammengefasst.

182 Dartiber hinaus raumte sie bis zur MaRgroRenentscheidung von 2015 der DPAG ein, ungenutzte Entgeltspielrdume aus friiheren

Perioden intertemporal zu Ubertragen, sogenannter Carry-Over. Jener Carry-Over wurde in der Price-Cap-Formel als additiver Fak-
tor bertcksichtigt; vgl. Tz. 104.

18 Zur Novellierung der PEntgV vgl. Abschnitt 2.1.6 in diesem Gutachten.

184 Erste Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung vom 29. Mai 2015, 6. Juni 2015, BGBI. I S. 892.

163 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012 sowie Beschluss vom 15. Juni 2015, BK5-15/014; Beschluss vom 14.

November 2013, BK5b-13/001.
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Prozent."®® Die Bundesnetzagentur gewdhrt der DPAG mit 2,5 Prozent p. a. einen im Vergleich zu den letzten Jahren
Uberdurchschnittlich hohen jahrlichen Entgeltspielraum. So betrug der Entgeltspielraum 2015 1,1 Prozent, 2014 1,6
Prozent, 2013 2,8 Prozent und 2012 2,4 Prozent. Den aktuell gewdhrten Entgeltspielraum plant die DPAG wie auch in
den Jahren zuvor vor allem fir Erhdhungen des Portos des Standardbriefes zu verwenden. So soll das Porto fir den
Standardbrief ab Januar ndchsten Jahres von gegenwadrtig EUR 0,62 um 13 Prozent auf EUR 0,70 ansteigen. Zu 2015
stieg das Porto von EUR 0,60 um 3,3 Prozent, zu 2014 von EUR 0,58 um 3,4 Prozent und zu 2013 von EUR 0,55 um 5,5

%7 Demnach nutzt die DPAG den ihr jeweils gewdhrten Entgeltspielraum — fir alle regulierten Briefdienstleistun-

168

Prozent.
gen — Uberproportional fur Entgelterhéhungen beim Standardbrief.

74. Die Novellierung der PEntgV fiihrte zu einer Anderung der regulatorischen Vorgaben zur Bestimmung der Kel. Mit
der Novellierung der PEntgV verfolgte der Verordnungsgeber das Ziel, der DPAG als reguliertem Unternehmen wegen
der hochgradig personalintensiven Briefbeforderungsprozesse ,im Rahmen der Preisregulierung eine hohere Umsatz-
rendite zur Umgestaltung der Beférderungsnetze zuzugestehen, um auf die wirtschaftlichen Herausforderungen wach-
sender digitaler Konkurrenz angemessen reagieren” zu kénnen.' Eine flachendeckende Versorgung mit Postdienstleis-
tungen zu erschwinglichen Preisen sei nur bei einer Berlcksichtigung derartiger Auslastungsrisiken zu gewahrleisten.
Der Verordnungsgeber hat:

e die Vorgaben zur Ermittlung des angemessenen Gewinnzuschlags gedndert. Statt wie bisher den Gewinnzuschlag
gemal § 3 Abs. 2 PEntgV a. F. an dem unternehmerischen Risiko auszurichten, sollen nunmehr nach § 3 Abs. 2
Satz 2 PEntgV insbesondere die Gewinnmargen solcher Unternehmen als Vergleich herangezogen werden, die in
anderen europdischen Landern auf den mit dem lizenzierten Bereich vergleichbaren Markten tatig sind.

e in der Verordnungsbegrindung darauf hingewiesen, dass im Falle des Wiederaufgreifens der MalkgroRenent-
scheidung die zeitlichen Preissetzungsintervalle innerhalb des Price-Cap-Verfahrens unter Bericksichtigung der in
dem Zeitraum insgesamt zu erwartenden gesamtwirtschaftlichen Preissteigerungsrate zu einem Preisgenehmi-
gungszeitraum zusammenzufassen sind.

75. Die Bundesnetzagentur hat sich bei der Vergleichsmarktbetrachtung zur Ermittlung des Gewinnaufschlags nach § 3
Abs. 2 Satz 2 PEntgV an der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichtes zur Vergleichsmarktbetrachtung nach § 35
Abs. 1 Satz 1 TKG orientiert.”® Hiernach wird ihr nach eigener Ansicht ein gerichtlich nur eingeschrankt Gberprifbarer
Entscheidungsspielraum eingerdumt. Dieser beziehe sich auf die Auswahl an Markten und Preisen als Vergleichsgrund-
lage sowie auf die Bericksichtigung von strukturellen Unterschieden der Vergleichsmarkte durch Zu- und Abschlage.
Zudem hat sich die Bundesnetzagentur an materiellen Grundsatzen zur Anwendung der Vergleichsmarktbetrachtung
von Zivil- und Verwaltungsgerichten orientiert."”* Danach seien bei der Beurteilung der zum Vergleich heranzuziehenden
Markte an das Merkmal der Vergleichbarkeit keine Gberhthten Anforderungen zu stellen. Nach Auffassung der Bundes-
netzagentur kommt es bei der Frage nach der Vergleichbarkeit im Ergebnis darauf an, dass die ,Vergleichsmarkte im

%8 Der Entgeltspielraum flr den Zeitraum von 2016 bis 2018 in Hohe von 7,5 Prozent bzw. ca. 2,5 Prozent p. a. ergibt sich gemaR der

Price-Cap-Formel aus der prognostizierten Inflationsrate in Hohe von 1,7 Prozent bzw. 0,56 Prozent p. a. abzlglich der prognosti-
zierten Produktivitatsfortschrittsrate in Hohe von -5,8 Prozent bzw. ca. -1,97 Prozent p. a.

167" 7ur historischen Entwicklung des Portos flr Standardbriefe in Deutschland vgl. Abschnitt 1.1 in diesem Gutachten.

%8 Ein Interessenvertreter von Kurier- und Expressdiensten hat als Endkunde eine Drittanfechtungsklage gegen die Price-Cap-

Entscheidung der Bundesnetzagentur fir den Zeitraum vom 1. Januar 2013 bis zum 31. Dezember 2013 beim Verwaltungsgericht
(VG) Koln eingereicht; vgl. BNetzA, Tatigkeitsbericht 2012/2013 — Bericht gemaR § 47 Absatz 1 Postgesetz, a. a. O., S. 102; VG
Kaln, 22 K 6212/12; BNetzA, Beschluss vom 1. Oktober 2012, BK5b-12/024.

169 Verordnungsentwurf der Bundesregierung, Erste Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung, 29. April

2015, http://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1BK-Geschaeftszeichen-Datenbank/BK5-
GZ/2015/2015_001bis099/BK5-15-012/Verordnungsbegruendung.pdf?__blob=publicationFile&v=2, Abruf am 30. Juni 2015.

170 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 25 ff.; BVerwG, Urteil vom 10. Dezember 2014, 6 C 16.13, Rn. 35

ff.

VG Kéln, Urteil vom 17. Juli 2013, 21 K 5164/06; BGH, Beschluss vom 28. Juni 2005, KVR 17/04, BGHZ 163, 282; OLG Dusseldorf,
Beschluss vom 17. Méarz 2004, VI-Kart. 18/03 (V); BGH, Beschluss vom 22. Juli 1999, KVR 12/98, BGHZ 142, 239; Beschluss vom
21. Oktober 1986, KVR 7/85, NJW-RR 1987, 554; Beschluss vom 12. Februar 1980, KVR 3/79, BGHZ 76, 142.
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Wesentlichen miteinander vergleichbar sind, also groRe Ahnlichkeiten zueinander aufweisen. Zu- und Abschlige kénnen
eingesetzt werden, soweit erhebliche Unterschiede in der Marktstruktur feststellbar sind.“*"?

76. In der Vergleichsmarktbetrachtung hat die Bundesnetzagentur zum einen Umsatzrenditen von 29 Postdienstleistern
aus den 27 EU-Mitgliedstaaten, aus Norwegen sowie der Schweiz und zum anderen strukturelle Indikatoren der einzel-
nen Briefmarkten flr den Zeitraum von 2009 bis 2014 bert‘jcksichtigt.173 Bei den Vergleichsunternehmen handelte es

174 . . .
Die Umsatzrenditen stellten in etwa zur

sich um ,etablierte Postdienstleister”, zumeist ehemalige Staatsunternehmen.
Halfte entweder EBIT-Margen fir das Briefsegment oder Gesamtumsatzrenditen dar. Unternehmensspezifische Kosten-
und Leistungsdaten der ausldandischen Briefdienstleister lagen der Bundesnetzagentur fir die Vergleichsmarktbetrach-
tung nicht vor. Die von ihr flr die Geltungsdauer der aktuellen MalRgroRenentscheidung zugrunde gelegte Umsatzrendi-
te in Hohe von 5,09 Prozent hat sie auf Basis des sendungsmengengewichteten arithmetischen Mittels der Umsatzrendi-
ten der 29 Briefdienstleister fir den 5-Jahreszeitraum ermittelt. Mit der auf die Sendungsmenge bezogenen Gewichtung
sind ihrer Auffassung nach landerspezifische Unterschiede insbesondere bezlglich des Briefaufkommens bericksichtigt
worden.'” Weitere Korrekturen zur Erfassung unternehmens-, markte- und landerspezifischer Heterogenitaten in Form
von Zu- und Abschlagen auf die jeweiligen Umsatzrenditen hat sie nicht vorgenommen. So konnte sie in ihren statisti-
schen Analysen mithilfe des empirischen Korrelationskoeffizienten sowie des quadrierten empirischen Korrelationskoef-
fizienten beispielsweise keine Evidenz fir einen linearen Zusammenhang zwischen strukturellen Indikatoren und den
Umsatzrenditen finden, die eine Korrektur ihrer Ansicht nach gerechtfertigt hatten. Auch eine Beschrankung der Ver-
gleichsmarktbetrachtung nur auf Briefmarkte solcher Mitgliedstaaten, die einen zeitlichen und auf die Marktentwick-
lung bezogenen vergleichbaren Entwicklungsstand erreicht haben oder nur auf Postunternehmen, die boérsennotiert
oder die ihre Geschéaftsergebnisse auf Basis des internationalen Rechnungslegungsstandards IFRS veroffentlichen, er-
schien ihr nicht sachgerecht.176 Ebenso erschien ihr eine Regressionsanalyse mit Blick auf die Ergebnisse der Korrela-

tionsanalysen fir die Ermittlung der Umsatzrendite nicht geeignet.

77. Eine Vergleichsmarktbetrachtung unter Berlcksichtigung aller européischer Briefmarkte war nach Ansicht der Bun-
desnetzagentur gerechtfertigt, da es fir die Bemessung der Umsatzrendite geméall den durch die Verordnung vorgege-
benen Rahmen darauf ankomme, dass die Marktbedingungen der Vergleichsunternehmen insbesondere hinsichtlich des
Sendungsmengenrickgangs und der regulatorischen Rahmenbedingungen mit denen der DPAG vergleichbar seien. Dies
habe ihrer Uberzeugung nach auf samtliche etablierte europdische Postdienstleister zugetroffen. So seien alle Ver-
gleichsunternehmen einem ausgepragten Rickgang des Briefaufkommens als Folge einer verstarkten Nutzung elektroni-
scher Kommunikationsdienste ausgesetzt. Zudem unterliegen die DPAG wie die Vergleichsunternehmen der EU-
Postdiensterichtlinie und damit einem einheitlichen europdischen Regulierungsrahmen. Die EU-Postdiensterichtlinie
begrenzt nach Auffassung der Bundesnetzagentur die Handlungs- und Gestaltungsmaglichkeiten aller etablierten Post-
dienstleister in vergleichbarem Malle durch regulatorische Vorgaben zum Universaldienst, zum Netzzugang sowie zu
den Tarifierungsgrundsatzen.

72 vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 28.

3 Die Daten wurden groRtenteils vom Wissenschaftlichen Institut fur Infrastruktur und Kommunikationsdienste GmbH (WIK) im

Auftrag der Bundesnetzagentur bereitgestellt; vgl. BNetzA, Beschluss vom 26. November 2015, BK5-15/012, S. 27 ff. Die Struktur-
daten umfassten die Bevdlkerungszahl, Landesflache, Bevolkerungsdichte, Briefsendungsmenge pro Kopf, jahrliche durchschnittli-
che Wachstumsrate der Briefsendungsmenge, Pro-Kopf-Einnahmen sowie den Grad an Urbanisierung. Von der DPAG wurden der
Bundesnetzagentur zusatzlich Daten zu den Kosten einer Arbeitsstunde und Arbeitsminuten bezogen auf den Preis eines Briefes
Ubermittelt.

4 LAlternative” Briefdienstleister, d. h. Wettbewerber der ,etablierten Postdienstleister”, berlcksichtigte die Bundesnetzagentur in

der Analyse nicht, da diese sich grundlegend hinsichtlich ihrer Geschéftstatigkeiten und den gesetzlichen Vorgaben von den ,eta-
blierten Postdienstleistern” unterscheiden hatten.

75 Der Gewichtungsfaktor wurde definiert als der Anteil der in dem betreffenden Land durchschnittlich beférderten Briefsendungen,

gemessen an der Gesamtzahl der in Europa zugestellten Briefsendungen.

76 'Mit Verweis auf eine Studie der European Regulators Group for Postal Services (ERGP) gabe es keine empirische Evidenz fir einen

Einfluss des Zeitpunktes der Marktoffnung auf die Marktentwicklung; vgl. ERGP, ERGP Report on End-to-End-Competition and Ac-
cess in European Postal Markets, Juni 2014, S. 23. Zur Aussagekraft der Analyse der ERGP siehe Fn. 281 in diesem Gutachten.
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78. Dariiber hinaus hat die Bundesnetzagentur orientiert an der Begriindung zur Ersten Verordnung zur Anderung der
PEntgV erstmalig die zeitlichen Preissetzungsintervalle innerhalb des Price-Cap-Verfahrens (,zweite Stufe”) fur die Gel-
tungsdauer der MalRgroRenentscheidung zu einem Preisgenehmigungszeitraum zusammengefasst. Eine Aufteilung in
verschiedene Price-Cap-Intervalle soll damit wahrend der Laufzeit des MaRgroRenverfahrens entfallen. Der DPAG als
Marktbeherrscher und reguliertem Unternehmen stehe es jedoch frei, zu Beginn des Genehmigungszeitraumes Entgelt-
dnderungen zu beantragen, die nicht unmittelbar zum Beginn des Genehmigungszeitraumes, sondern erst zu einem
spateren Zeitraum wirksam wurden. Ein jederzeitiges Antragsrecht (Initiativrecht) fur Entgeltdnderungen hat die Bun-
desnetzagentur der DPAG aber nicht eingerdaumt.

79. Die Entgeltentscheidungen der letzten zwei Jahre sind insoweit nicht zu beanstanden, als dass sie jeweils konform

mit den vorgegebenen Entgeltpfaden der MaRgréoRenentscheidung erscheinen.'”’

die beantragten Entgeltdnderungen nach § 21 Abs. 1 Nr. 2 PostG innerhalb des nach der geltenden MalgroRenent-

GemaR der Bundesnetzagentur lagen

scheidung vorgegebenen Entgeltspielraums.

80. Die Monopolkommission sieht allerdings Anderungsbedarf bei der MaRgréRenentscheidung. Sie verkennt nicht,
dass die Bundesnetzagentur innerhalb eines relativ kurzen Zeitraumes Uber einen komplexen Sachverhalt zu entschei-
den hatte, der im hohen Mafe Anlass zu Kontroversen bietet. Die Monopolkommission erkennt daher die Sorgfalt an,
mit der die Bundesnetzagentur die MalRgroRenentscheidung getroffen hat. Die Monopolkommission hat gegenlber der
Bundesnetzagentur eine Stellungnahme zur beabsichtigten MalRgrofenentscheidung am 11. November 2015 abgege-
ben."”® Die in der Stellungnahme vertretenen Auffassungen entsprechen in Ganze den in diesem Gutachten vertretenen
Auffassungen der Monopolkommission. Die Stellungnahme stellt ein Exzerpt der in diesem Gutachten enthaltenen Aus-
fihrungen zur MaligroRRenentscheidung der Bundesnetzagentur dar.

81. Die Monopolkommission nimmt zundchst zur Kenntnis, dass die Bundesnetzagentur ihre Prognose zur Produktivi-
tatsfortschrittsrate der DPAG weiter gesenkt hat. Wahrend die Bundesnetzagentur noch in ihrer MaRgréRenentschei-
dung von 2011 von 0,6 Prozent p. a. und in ihrer MalRgroRenentscheidung von 2013 von 0,2 Prozent p. a. ausging, unter-
stellt sie in ihrer MalRgroRenentscheidung von 2015 nunmehr ein negatives Produktivitdtswachstum von -5,8 Prozent
bzw. ca. -1,97 Prozent p. a. flr den Zeitraum von 2016 bis 2018."7° Als Begriindung fuhrt sie neben Personalkostenstei-
gerungen und neutralen Aufwendungen Minderauslastungen der Netzkapazitdten als Folge des Sendungsmengenrick-
ganges der letzten Jahre an. MaRgebliche Effizienzsteigerungen durch in der Vergangenheit getroffenen Malinahmen,
wie z. B. die Optimierung der Sortierzentren, Vereinfachung der Zustellprozesse, Nutzung von Verbundvorteilen mittels
Zusammenlegung der Zustellung von Briefen und Paketen in dinn besiedelten Gebieten, Verringerung der Zustellbezirke
sowie Steigerung des Anteils maschinell bearbeitungsfahiger Sendungen, welche die Effekte aus dem Mengenrickgang
kompensieren kénnten, seien dagegen nicht zu erwarten.

82. Die Monopolkommission verkennt nicht, dass die Rickgdnge der Briefsendungen bereits negative Skaleneffekte
hervorgerufen haben und auch noch hervorrufen werden. Sie verkennt ebenso wenig, dass der DPAG immer auch ein
Spielraum fiur Entgelterh6hungen eingerdumt werden muss, um Reinvestitionen in angemessener Hohe in das Brief-
Zustellnetz anzureizen. Sie weist allerdings auf die bisher getatigten und geplanten Investitionen der DPAG in das Brief-
Zustellnetz in dreistelliger Millionenhdhe hin."® Es ist ihrer Auffassung nach durchaus zu erwarten, dass sich derart hohe

7 Vgl. Beschluss vom 15. Oktober 2014, BK5-14/023; Beschluss vom 29. November 2013, BK5b-13/063. Zum eingeschrankten Ak-

teneinsichtsrecht der Monopolkommission vgl. Tz. 220 in diesem Gutachten.

78 Vgl. BNetzA, Entwurf eines Beschlusses vom 21. Oktober 2015, BK5-15/012; Monopolkommission, BK5-15/012: Stellungnahme

zur beabsichtigten Price-Cap-MaRgréRenentscheidung im Postbereich, 11. November 2015,
www.monopolkommission.de/images/PDF/SG/stellungnahme_11112015.pdf, Abruf am 7. Dezember 2015.

179 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 2 und 53 ff. Die durchschnittliche jahrliche Produktivitatsfort-

1
schrittsrate in Hohe von -1,97 Prozent ergibt sich nach folgender Formel: 100 * ((1 —0,058)3 — 1).

180 Als eine Begrundung fur Portoerhdhungen nennt die DPAG die Refinanzierung der getdtigten Investitionen in Hohe von mehreren

,hundert Millionen Euro in Logistik und Infrastruktur; vgl. DPAG, Deutsche Post plant Preisanpassungen fur 2015, Pressemittei-
lung vom 1. Oktober 2014; Deutsche Post: 400 Millionen Euro in Briefnetz investiert, Pressemitteilung vom 26. Juli 2012.
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Investitionsvolumina trotz geringfligigen Riickganges bei den Sendungsmengen zeitnah in hoherem als dem prognosti-

zierten Produktivitdtswachstum niederschlagen kénnen.'®!

83. Zu erwdhnen ist dabei, dass die Umsatzrendite der DPAG in den letzten Jahren angestiegen ist. Wahrend sie 2011
und 2012 noch ca. 7,9 Prozent bzw. ca. 7,5 Prozent betrug, stieg sie 2013 auf ca. 8,4 Prozent an und verharrte 2014 mit
ca. 8,3 Prozent auf dhnlich hohem Niveau.'®* Die Bundesnetzagentur senkte in demselben Zeitraum den X-Faktor von
0,6 Prozent p. a. auf 0,2 Prozent p. a. Die ausgewiesenen Umsatzrenditen gelten fir den Gesamtbereich Post — eCom-
merce — Parcel. Es ist aufgrund der im Vergleich zum Briefbereich erwartungsgemaf nicht geringeren Investitionsvolu-
mina der DPAG in den Bereichen e-Commerce und Parcel anzunehmen, dass die faktische Umsatzrendite fiir den Brief-
bereich hoher ist als die ausgewiesene Umsatzrendite fir den Gesamtbereich.

84. Da eine positive Differenz zwischen faktischem und prognostiziertem Produktivitdtswachstum bei der Entgeltregulie-
rung keine Bericksichtigung findet und als Gewinn bei der DPAG verbleibt, fordert eine niedrige von der Bundesnetz-
agentur prognostizierte Produktivitdtsrate die Marktstellung der DPAG zulasten der Verbraucher und der Wettbewerber.
Zur Verbesserung der Prognoseglte der Produktivitdtsentwicklung der DPAG empfiehlt die Monopolkommission der
Bundesnetzagentur, die regulatorische Datenerfassung umfassend zu modernisieren.'®®

85. Die Bundesnetzagentur unterstellt fir den Zeitraum 2016 bis 2018 eine Inflationsrate in Hohe von 1,7 Prozent auf
Grundlage von aktuellen Prognosen der Bundesregierung, Bundesbank, von Wirtschaftsforschungsinstituten sowie des
Sachverstandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. Diese Prognose der gesamtwirtschaft-
lichen Preissteigerungsrate ist nach Auffassung der Monopolkommission nicht zu beanstanden.

86. Die Monopolkommission vertritt bei der Frage der Vergleichbarkeit des lizenzierten Briefbereichs in Deutschland mit
europaischen Briefmarkten eine andere Auffassung als die Bundesnetzagentur. Die Monopolkommission weist zunéchst
auf die von der Bundesnetzagentur in ihrer MaRgroRenentscheidung von 2013 angefiihrten Argumente gegen den da-
maligen Vorschlag der DPAG hin, den Gewinnaufschlag gemaR § 3 Abs. 2 PEntgV a. F. nicht mehr auf Grundlage des
unternehmerischen Risikos, sondern der Umsatzrendite zu ermitteln®*:

LAuch der Hinweis darauf, dass anderen (Staats-)Postunternehmen, wie bspw. Royal Mail, eine héhere Umsatzrendite
zugebilligt wiirde [...], kann nicht als Begriindung fiir einen héheren Gewinnzuschlag dienen. Denn eine internationale
Vergleichsmarktbetrachtung unter Einbeziehung von Postverwaltungen in europdischen und aufereuropdischen Lén-
dern bietet sich jedenfalls zum jetzigen Zeitpunkt nicht an, da sich auch auf den internationalen Postmdrkten bislang
noch kein funktionsfihiger Wettbewerb herausgebildet hat. Demzufolge kénnen auch keine im Wettbewerb entwickel-
ten Gewinnmargen als Referenz herangezogen werden. Die Entgelte im Ausland werden ebenso wie in der Bundesre-
publik von staatlicher Seite aus auf der Grundlage von Kosten reguliert bzw. festgelegt. Die Kostenstrukturen regulierter
Postunternehmen in anderen Lédndern sind aber einerseits nicht verdffentlicht oder verfiigbar; andererseits durch spé-
teres Einsetzen von Privatisierung und — mitunter nicht vergleichbarer — Requlierung strukturell mit denen der Betrof-
fenen nicht vergleichbar.”

Die Monopolkommission ist diesbeziiglich derselben Auffassung, zumal sich an den Marktgegebenheiten und regulatori-

185

schen Rahmenbedingungen im Ausland im Wesentlichen nichts gedndert hat.”™ Es ware nach Ansicht der Monopol-

181 Vgl. Abschnitt 1.1 in diesem Gutachten.

182 Vgl. Deutsche Post DHL Group, Geschaftsbericht 2014, a. a. O., S. 61; Geschéftsbericht 2013, a. a. O., S. 62; Geschaftsbericht

2012, a.a. 0., S. 50. Es ist bei einem Vergleich der Umsatzrenditen fir den Zeitraum von 2011 bis 2014 darauf hinzuweisen, dass
die DPAG 2014 eine Umstrukturierung des Konzerns vollzogen hat, bei der auch der Bereich ,Post — eCommerce — Parcel”, zuvor
,BRIEF” genannt, betroffen war.

183 Vgl. Abschnitt 2.6.1 in diesem Gutachten.

184 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 20. Die Bundesnetzagentur vertritt jedoch weiterhin die Auffas-

sung, dass eine Vergleichsmarktbetrachtung, bei der das Vergleichsmerkmal die Wettbewerbsintensitat darstellt, nur bedingt
moglich sei; vgl. BNetzA, Beschluss vom 26. November 2015, BK5-15/012, S. 56.

18 Vgl. hierzu auch Tz. 137 in diesem Gutachten. Zur Wettbewerbssituation vgl. etwa ERGP, ERGP report on end-to-end competition

and access in European postal markets, a. a. O. Zu den rechtlichen und regulatorischen Rahmenbedingungen vgl. etwa ERGP re-



Drucksache 18/7011 — 168 — Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

kommission ebenso wenig angemessen, als VergleichsmaRstab die Umsatzrenditen der Wettbewerber der DPAG zu-
grunde zu legen, da diese weder Uber annahernd dhnliche Netzstrukturen (und damit Kostenpositionen) wie die DPAG

'8 Auch Vergleiche mit anderen Netzsektoren

verfligen noch einem vergleichbaren Regulierungsregime unterliegen.
schlieBen sich aus."® Vor diesem Hintergrund ist es bedauerlich, dass die Bundesnetzagentur in der MaRgréfRenent-
scheidung von 2015 nunmehr eine internationale Vergleichsmarktbetrachtung gemaR § 3 Abs. 2 Satz 2 PEntgV vorge-

nommen hat, anhand der sie den Gewinnaufschlag in Hohe von 5,09 Prozent bestimmte.

87. Die Bundesnetzagentur begriindet eine Vergleichbarkeit der Méarkte unter anderem mit einem ausgepragten Rick-
gang des Briefaufkommens, der in allen europdischen Briefmarkten zu verzeichnen sei. Die Monopolkommission stellt
nicht in Frage, dass seit Jahren in Deutschland und im europaischen Ausland die Sendungsvolumina von klassischen
Briefsendungen insbesondere wegen der verstdarkten Nutzung elektronischer Kommunikationsdienste zuruckgehen.188
Allerdings weist sie auf Indizien fur eine in der Vergangenheit — und auch in naher Zukunft zu erwartende — unterschied-
lich starke negative Entwicklung bei den Sendungsmengen und somit bei den Markt- und Geschaftsrisiken in Deutsch-
land einerseits sowie in den européischen Vergleichsmarkten andererseits hin; schlieBlich umfasste die Vergleichs-

marktbetrachtung den Zeitraum von 2009 bis 2014.

88. Die Bundesnetzagentur geht etwa in ihrer MaRgroRenentscheidung von 2015 mit Bezugnahme auf die Verord-
nungsanderung von ,drohenden” Sendungsmengenrickgangen bzw. einem hohen Substitutionspotenzial des klassi-
schen Briefverkehrs durch elektronische (Post-)Dienstleistungen in Deutschland aus.'™®
bericht 2014 bereits festgestellt, dass sich seit 2010 der ,leicht riickldufige Trend der letzten Jahre bei den beforderten
Briefvolumina“ in Deutschland bis 2014 fortgesetzt habe.” In ihrem Tatigkeitsbericht 2012/2013 duRerte sich die Bun-
desnetzagentur dahin gehend, dass Deutschland ,,mit der stabilen Briefmengenentwicklung eine Ausnahme im Vergleich
zu vielen anderen europdischen Staaten” bilde.”" Diese Feststellung wird durch aktuelle Studien beispielsweise der
European Regulators Group for Postal Services (ERGP) und des WIK-Instituts bestétigt, die erhebliche Unterschiede in

Zuvor hatte sie in ihrem Jahres-

der relativen Entwicklung der Sendungsmengen zwischen den européischen Briefmarkten (und Deutschland) dokumen-

192

tieren.”" Auch die bislang ,unvollkommene Marktentwicklung” sowohl bei hybriden Briefdienstleistungen wie auch bei

De-Mail-Diensten sprechen eher dafir, dass in Deutschland insoweit noch von einem hohen Substitutionspotenzial als
von einem faktisch hohen Sendungsmengenriickgang durch elektronische (Post-)Dienstleistungen auszugehen ist."”
Nach Ansicht der Monopolkommission unterscheiden sich die Briefmarkte in Deutschland und in den Vergleichslandern
bislang nicht nur hinsichtlich ihres absoluten Sendungsvolumens, sondern auch hinsichtlich ihres relativen Entwick-

lungspotenzials beim Sendungsvolumen erheblich.

89. Die Monopolkommission hat in ihrer Stellungnahme, anders als die Bundesnetzagentur in ihrer MaRgréRenent-
scheidung ausfihrt, keineswegs die Auffassung vertreten, dass das Briefaufkommen in Deutschland nicht ricklaufig

port on specific issues related to cost allocation, November 2013; ERGP report on tariff regulation in a context of declining vol-
umes, November 2014,

88 7udem beeinflusst die DPAG aufgrund ihrer Marktmacht die Umsatzrenditen ihrer Wettbewerber in erheblichem Male, sodass

eine Interdependenz bzw. ein Zirkelbezug zwischen den Umsatzrenditen der DPAG und ihrer Wettbewerber besteht.

187 Vgl. Fn. 278 in diesem Gutachten.

188 Vgl. hierzu Tz. 3 und Abbildung 1.1 in diesem Gutachten.

189 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 30 und S. 53.

190 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014, Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland., a. a. O., S. 108 f.

191 vgl. BNetzA, Tatigkeitsbericht Post 2012/2013, a. a. O., S. 29.

192 Vgl. ERGP, ERGP report on the outcome of the ERGP public consultation on the evolution of the Universal Service Obligation,

Oktober 2015, S. 5 und WIK Consult/TUV Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. O., S. 17 ff. Hierzu auch EU-
Kommission, Commission Staff Working Document, Report from the Commission to the European Parliament and the Council on
the application of the Postal Services Directive (Directive 97/67/EC as amended by Directive 2002/39/EC and Directive
2008/6/EC), a. a. 0., S. 51, insbesondere Abbildung 14.

193 Vgl. Tz. 25 f. in diesem Gutachten.
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sei.” Sie hat vielmehr — wie auch in diesem Gutachten — auf die unterschiedlich starken Rickgdnge der Sendungsmen-
gen in den europdischen Landern als Argument gegen eine Vergleichsmarktbetrachtung hingewiesen.

90. Die Bundesnetzagentur begriindet die Vergleichbarkeit der Markte zudem mit einem einheitlichen europaischen
Regulierungsrahmen, dem die DPAG und alle Vergleichsunternehmen unterldgen. Die in der EU-Postdiensterichtlinie
enthaltenen Vorgaben insbesondere zum Universaldienst, zum Netzzugang sowie zur Tarifierung seien in ihren Grund-
zigen jeweils in nationales Recht umgesetzt worden, zum Teil hatten die Lander Gesetze erlassen, die Uber die EU-
Vorgaben hinausgingen. Die Monopolkommission stellt nicht in Frage, dass die mit der EU-Postdiensterichtlinie be-
zweckte Harmonisierung der regulatorischen Rahmenbedingungen in den EU-Mitgliedstaaten grundlegend vorangetrie-
ben wurde. Allerdings weist sie auf weiterhin bestehende Unterschiede beim Rechts- und Regulierungsrahmen in den
jeweiligen EU-Mitgliedstaaten hin, welche die Markt- und Geschaftsrisiken der in der Vergleichsmarktbetrachtung ein-
bezogenen Postdienstleister substanziell beeinflussen.

91. Die materiell-rechtlichen Vorgaben der EU-Postdiensterichtlinie stellen nur Mindestanforderungen zur Sicherstellung
eines Post-Universaldienstes sowie zur Férderung eines Binnenmarktes dar; den EU-Mitgliedstaaten soll damit ausrei-
chend Ermessensspielraum bei der Ausgestaltung der nationalen Gesetzgebung eingerdumt werden. Einige EU-
Mitgliedstaaten haben bereits wegen der Riickgénge bei den Briefvolumina begonnen, die Vorgaben zu den Universal-
dienstleistungen zu flexibilisieren.”® Ein unterschiedliches Bild in der Ausgestaltung des Regulierungsrahmens zeichnet
sich ebenfalls bei der Entgeltregulierung ab."® Zwar unterliegen inlandische Einzelbriefsendungen in allen EU-
Mitgliedstaaten einer kostenorientierten Entgeltregulierung, gleichwohl variiert der Umfang regulierter Postdienstleis-
tungen zwischen den EU-Mitgliedstaaten mitunter betrachtlich. Der Monopolkommission erscheint daher fraglich, ob
eine Vergleichbarkeit der Regulierungsrahmen insbesondere mit einem Verweis auf den in allen Entgeltregulierungsre-
gimen implementierten ,,Grundsatz der Kostenorientierung” orientiert an der EU-Postdiensterichtlinie begriindbar ist.”’
Ohnehin ist fiir die Monopolkommission fraglich, inwieweit die Vorgaben der EU-Postdiensterichtlinie fir die Postdienst-
leister beispielsweise zur Bewaltigung der ,Herausforderungen wachsender digitaler Konkurrenz” beitragen kénnen.
Nach Aussage der Europaischen Kommission ist die EU-Postdiensterichtlinie ,nicht fir das Umfeld des elektronischen
Handels konzipiert” gewesen.198

92. Dariber hinaus fand in der Vergleichsmarktbetrachtung der Bundesnetzagentur keine Bericksichtigung, dass viele
der etablierten Postdienstleister bis heute noch vollstdndig in Staatsbesitz sind. Es ist davon auszugehen, dass bei einer
100-prozentigen Anteilseignerschaft des Staates die Markt- und Geschéftsrisiken eines Postdienstleisters deutlich starker
begrenzt sein sollten als bei einer Minderheitsbeteiligung, wie sie z. B. in Deutschland aufgrund der Beteiligung des
Bundes an der DPAG gegeben ist.'*

104 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 31 f.: , Entgegen der Annahme der Monopolkommission ist auch

Deutschland von einem rucklaufigen Briefaufkommen betroffen.” Dem gegeniber Monopolkommission, BK5-15/012: Stellung-
nahme zur beabsichtigten Price-Cap-MaRgroRenentscheidung im  Postbereich, 11. November 2015, S. 4,
www.monopolkommission.de/images/PDF/SG/stellungnahme_11112015.pdf, Abruf am 7. Dezember 2015.

19 Vgl. etwa EU-Kommission, Commission Staff Working Document, Report from the Commission to the European Parliament and

the Council on the application of the Postal Services Directive (Directive 97/67/EC as amended by Directive 2002/39/EC and Di-
rective 2008/6/EC), a. a. O., S. 8 ff.; ERGP, ERGP Report on the outcome of the ERGP public consultation on the evolution of the
Universal Service Obligation, Oktober 2015, S. 6 f. und S. 32; ERGP Report on the benchmarking of the universal service tariffs,
November 2014.

196 Vgl. etwa EU-Kommission, Commission Staff Working Document, Report from the Commission to the European Parliament and

the Council on the application of the Postal Services Directive (Directive 97/67/EC as amended by Directive 2002/39/EC and Di-
rective 2008/6/EC), a. a. O., S. 21 ff.; ERGP, ERGP Report on the outcome of the ERGP public consultation on the evolution of the
Universal Service Obligation, a. a. O., S. 7 ff.; ERGP Report on tariff regulation in a context of declining volumes, November 2014;
WIK-Consult, Main Developments in the Postal Sector (2010-2013) — Final Report, a. a. 0., S. 137 ff.

197 vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 32 ff.

198 EU-Kommission, Grinbuch: Ein integrierter Paketzustellungsmarkt fir das Wachstum des elektronischen Handels in der EU,

COM(2012) 698 final, 29. November 2012, S. 28: ,,Die EU-Richtlinie Uber Postdienste war nicht fiir das Umfeld des elektronischen
Handels konzipiert und die Postbetreiber sind nur einer von zahlreichen Akteuren bei der Paketzustellung”.

199 Vgl. Abschnitt 2.8.2 in diesem Gutachten.
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93. Die Monopolkommission hat in ihrer Stellungnahme, anders als die Bundesnetzagentur in ihrer MaRgroRenent-
scheidung ausfihrt, keineswegs eine Begrenzung des Benchmarks auf Unternehmen mit einer staatlichen Minderheits-

200

beteiligung angeregt.”” Die Monopolkommission hat vielmehr — wie auch in diesem Gutachten — auf die unterschiedli-

chen Beteiligungsstrukturen als Argument gegen eine Vergleichsmarktbetrachtung hingewiesen.

94. Die Monopolkommission hat des Weiteren Bedenken hinsichtlich der Wahl der statistischen Methoden, mit denen
untersucht wurde, ob und inwieweit landerspezifische Unterschiede bei den strukturellen Rahmenbedingungen einen
Einfluss auf die Variation der Umsatzrenditen gehabt haben und Korrekturen in Form von Zu- und Abschldgen notwen-
dig gemacht hatten kdnnen. Die Bundesnetzagentur hat in ihren ,Abweichungs- und Korrelationsanalysen” ausschliel3-
lich auf den empirischen Korrelationskoeffizienten und den quadrierten empirischen Korrelationskoeffizienten zuriick-
gegriffen, beides Methoden der Deskriptiven Statistik. Die Monopolkommission weist darauf hin, dass mit Methoden
der Deskriptiven Statistik zwar eine Verdichtung der Daten erreicht und damit ein erster Eindruck von der Datenmenge
gewonnen werden kann, der Informationsgehalt derartiger Analysen insgesamt aber begrenzt ist.

95. Mit dem von der Bundesnetzagentur verwendeten empirischen Korrelationskoeffizienten und dem quadrierten
empirischen Korrelationskoeffizienten lasst sich nur ein linearer Zusammenhang zweier Variablen messen, nicht aber
testen. Zwar besteht die Moglichkeit, die festgestellte Korrelationsstarke mithilfe eines Testverfahrens auf statistische
Signifikanz hin zu uberprufenzm, jedoch liegen den Korrelationskoeffizienten restriktive Annahmen zugrunde, bei deren
Ungdltigkeit es zu Verzerrungen der Ergebnisse kommt.”” Inwieweit dieser Zusammenhang kausaler oder interdepen-
denter Natur ist, kann dartber hinaus nicht eruiert werden.

96. Bei Deskriptiven Methoden ist es generell nicht moglich, die Validitat eines statistisch signifikanten Ergebnisses (Zu-
sammenhang zwischen den beiden Variablen) oder statistisch insignifikanten Ergebnisses (kein Zusammenhang zwi-
schen den beiden Variablen) zu verifizieren. Den Problemen einer méglichen ,Scheinkorrelation” und einer ,verdeckten
Korrelation” kann methodisch nicht begegnet werden. Scheinkorrelation liegt beispielsweise vor, wenn eine hohe Korre-
lation zwischen zwei Variablen beobachtet wird, die inhaltlich nicht gerechtfertigt ist. Solche scheinbaren Zusammen-
hange kdénnen dadurch bewirkt werden, dass eine mit beiden beobachteten Variablen hochkorrelierte dritte Variable
Gbersehen wird und somit unbertcksichtigt bleibt.”® Verdeckte Korrelation liegt vor, wenn eine entscheidende Variable
nicht bericksichtigt und dadurch eine tatsachlich vorhandene Korrelation verschleiert wird oder wenn sich das Vorzei-
204 pie Tatsache, dass eine oder mehrere entscheidende Variablen nicht bertcksichtigt
wird bzw. werden, kann demnach nicht nur eine Scheinkorrelation, sondern auch eine verdeckte Korrelation hervorru-

chen der Korrelation umkehrt.

fen. Fur die vermeintlich fehlende Evidenz fiir Zusammenhéange zwischen den strukturellen Faktoren und den Umsatz-
renditen kdnnte eine verdeckte Korrelation ursachlich sein.

97. Wegen der begrenzten Aussagekraft der Methoden der Deskriptiven Statistik werden heutzutage im Rahmen von
empirischen Analysen insbesondere Methoden der Induktiven Statistik und vor allem 6konometrische Methoden wie

die Regressionsanalyse angewendet. Mit 6konometrischen Methoden kann gewohnlich eine deutlich héhere Analysetie-

205

fe erreicht werden als mit vielen anderen statistischen Methoden.”” Problemen von Scheinkorrelation und verdeckter

200 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 35 f.: , Die Monopolkommission riigt, dass im Rahmen der Ver-

gleichsmarktbetrachtung etablierte Unternehmen mit einer 100-prozentigen Anteilseignerschaft des Staates beriicksichtigt wur-
den. In Anbetracht der fur diese Unternehmen starker begrenzten Markt- und Geschaftsrisiken regt sie eine Begrenzung des
Benchmarks auf Unternehmen mit einer staatlichen Minderheitsbeteiligung an.” Dem gegeniber Monopolkommission, BK5-
15/012: Stellungnahme zur beabsichtigten Price-Cap-MaRgroRenentscheidung im Postbereich, 11. November 2015, S. 4 f,
www.monopolkommission.de/images/PDF/SG/stellungnahme_11112015.pdf, Abruf am 7. Dezember 2015.

201 Steiger, J. H., Tests for comparing elements of a correlation matrix, Psychological Bulletin 87(2), 1980, S. 245-251.

202 . . ) ) : . . .
Die Annahmen umfassen u. a. die einer Normalverteilung der Variablen und eines linearen Zusammenhangs zwischen beiden

Variablen.

203 Vgl. etwa Fahrmeir, L. u. a., Statistik: Der Weg zur Datenanalyse 5. Aufl., Berlin 2004, S. 148 ff.

204 Vgl. ebenda, S. 150 ff.

205 konometrische Methoden werden z. B. verstarkt zur Evaluierung wirtschaftspolitischer MaRnahmen angewendet; vgl. Gutach-

ten des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie, Evaluierung wirtschaftspolitischer For-
dermalnahmen als Element einer evidenzbasierten Wirtschaftspolitik, 20. September 2013; Burda, M. u. a., Evidenzbasierte
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Korrelation wird in Regressionsanalysen insoweit begegnet, dass qua Definition ein kausaler Zusammenhang auf Grund-
lage von sachlogischen Uberlegungen vorzugeben ist, gemaR der die Hohe des Einflusses einer Vielzahl an Variablen
(sogenannte erklarende Variablen) auf eine oder mehrere andere Variablen (sogenannte zu erklarende Variablen) be-

rechnet und auf statistische Signifikanz hin getestet werden kann. 206

Etwaige Zusammenhange zwischen den erklaren-
den Variablen, die eine Scheinkorrelation und einer verdeckten Korrelation bei der Anwendung Deskriptiver Methoden
bedingen, kdnnen in der Regressionsanalyse explizit berlcksichtigt und bei der Ermittlung des individuellen, partiellen
Einflusses einer jeden erkldrenden Variable auf die zu erkldrende(n) Variable(n) herausgerechnet werden. Da die Oko-
nometrie mittlerweile zu einem festen Bestandteil der Methodenausbildung geworden ist und die technischen Anforde-
rungen an die Hard- und Software fir eine Datenanalyse immer niedriger werden, wére eine Regressionsanalyse fir die
Bundesnetzagentur nach Meinung der Monopolkommission mit vertretbarem Aufwand durchflhrbar und geboten

gewesen.

98. Die Monopolkommission hat in ihrer Stellungnahme, anders als die Bundesnetzagentur in ihrer MaRgréRenent-
scheidung ausfihrt, keineswegs behauptet, dass nur mittels der Methoden der Induktiven Statistik strukturelle Zusam-
menhange quantitativ erfasst werden kénnen.’”’ Sie hat vielmehr — wie auch in diesem Gutachten — auf Schwachstellen
von Methoden der Deskriptiven Statistik und auf Potenziale von Methoden der Induktiven Statistik hingewiesen.

99. Die Begriindung der Bundesnetzagentur, dass die Anwendung von Methoden der Induktiven Statistik dahin gehend
entbehrlich sei, weil eine Vollerhebung und keine Stichprobenziehung vorlage, erscheint nach Auffassung der Monopol-
kommission nicht stringent. Eine Vollerhebung ldge — unter der Pramisse, dass eine Vergleichsmarktbetrachtung sachge-
recht ist — nur dann vor, wenn die Bundesnetzagentur alle relevanten unternehmensspezifischen und nicht unterneh-
mensspezifischen Indikatoren fur die Vergleichsmarktbetrachtung erfasst hatte. Wie die Bundesnetzagentur in der MaR-
grolRenentscheidung selbst ausfihrt, hat sie weder Kosten- und Leistungsdaten noch die Umsatzrenditen im Briefbe-
reich aller Vergleichsunternehmen zur Verﬂjgung.208 Zudem ist davon auszugehen, dass bereits die Kostendaten der
DPAG wegen dem Problem der verursachungsgerechten Verrechnung von Gemeinkosten Messfehler aufweisen. Selbst
wenn alle relevanten Daten ohne Messfehler vorlagen, ware es bei der Verwendung von Methoden der Deskriptiven
Statistik moglich, dass Scheinkorrelationen oder verdeckte Korrelationen es verhindern, verlassliche Aussagen Uber den
kausalen Einfluss betriebswirtschaftlicher und volkswirtschaftlicher Indikatoren auf die Umsatzrendite zu machen. Fer-
ner sind nach Auffassung der Monopolkommission die Zweifel der Bundesnetzagentur lber das fehlende Potenzial von
Methoden der Induktiven Statistik zur Identifizierung unbekannter Faktoren bei einer etwaigen verdeckten Korrelation
unbegrindet. Beispielsweise besteht bei der Analyse von Paneldaten die Méglichkeit, mit sogenannten Random-Effects-

Wirtschaftspolitik — Thesenpapier zur Kerntagung des Vereins fir Socialpolitik in Hamburg 2014: ,,2. Ursachen und Wirkungen
sind in der Wirtschaftspolitik oft nicht einfach zu erkennen. Mit Experimenten und modernen empirischen Methoden wird dies
aber immer besser moglich. Korrelation darf nicht mit Kausalitat verwechselt werden. In immer mehr wirtschaftspolitischen Be-
reichen kénnen heute mit Hilfe von Experimenten Kausalitdtsanalysen durchgefihrt werden. Wo dies nicht moglich ist, helfen
moderne 6konometrische Methoden Okonomen und Wirtschaftspolitikern, die wahren Kausalketten zu erkennen und zu quantifi-
zieren”; Zu 6konometrischen Methoden vgl. etwa Wooldridge, J. M., Introductory Econometrics — A Modern Approach 5. Aufl.,
Mason (Ohio) 2013.

206 . . . . . . . . . . cpe .
In einer Regressionsanalyse konnen zwar Probleme wie eine ,Scheinkorrelation” oder ,verdeckte Korrelation” bei Misspezifikation

der Schatzgleichung(en) durch Nichtbertcksichtigung von erklarenden Variablen (sogenannt ,omitted variable bias“), durch Mess-
fehler (sogenannt ,errors-in-variables” bzw. ,measurement error”) sowie durch Nichtbericksichtigung eines interdependenten
Zusammenhangs zwischen einer (mehreren) erklarenden Variable(n) und der(den) zu erkldrenden Variable(n) (sogenannt ,,simul-
taneity bias” bzw. ,simultaneous equations bias) auftreten; vgl. etwa ebenda, S. 88 ff., S. 532 ff.; S. 558 ff. Im Gegensatz zu den
Methoden der Deskriptiven Statistik konnen beispielsweise in einer Regressionsanalyse dennoch aussagekréaftige Ergebnisse bei
Misspezifikation mithilfe des gangigen Instrumentvariablen-Ansatzes erzielt werden; vgl. hierzu etwa Greene, W. H., Econometric
Analysis 5. Aufl., New Jersey 2002, S. 74 ff., S. 192 ff., S. 405 ff. und S. 533 ff.

207 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 38 f.: , Die von der Monopolkommission vorgebrachten Argumen-

te Argumente zur fehlenden Geeignetheit der deskriptiven Statistik konnen die Beschlusskammer nicht Gberzeugen. Dass vorlie-
gend nur mittels der Methode der induktiven Statistik die strukturellen Zusammenhdnge quantitativ erfasst werden konnten, trifft
fir die vorliegende Vergleichsmarktbetrachtung nicht zu.” Dem gegeniiber Monopolkommission, BK5-15/012: Stellungnahme zur
beabsichtigten Price-Cap-MaRgroRenentscheidung im Postbereich, 11. November 2015, S. 5 f,,
www.monopolkommission.de/images/PDF/SG/stellungnahme_11112015.pdf, Abruf am 7. Dezember 2015.

208 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 30 f,, S. 36 ff. und S. 62.
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Modellen und Fixed-Effects-Modellen unbeobachtbare, unternehmensspezifische Indikatoren in einer Regressionsanaly-
se zu erfassen (sogenannt ,,unobserved heterogeneity”).209 Derartige Methoden gehoren zur Analyse von Paneldaten in
wissenschaftlichen Untersuchungen zum Standardrepertoire, zudem kommen sie z. B. vermehrt im Rahmen der Fu-
sionskontrolle der Europaischen Kommission zum Einsatz.”"

100. Die Bundesnetzagentur hatte ausschlielllich Ergebnisse zur Messung der Korrelationsstarke veroffentlicht, aber
nicht Ergebnisse von statistischen Testverfahren. Mit Verweis auf die obigen Ausflihrungen ist es fur die Monopolkom-
mission nicht nachvollziehbar, welche ,Voraussetzungen einer statistisch belegbaren signifikanten Abhdngigkeit der
betrachteten Faktoren” flr eine Regressionsanalyse gefehlt haben kénnten.?* Ungeachtet der unterschiedlichen Auffas-
sungen zur Frage der Vergleichbarkeit des lizenzierten Briefmarktes in Deutschland mit anderen Markten teilt die
Monopolkommission aus methodischen Gesichtspunkten nicht die Auffassung der Bundesnetzagentur, dass angesichts
der auf Grundlage von , Abweichungs- und Korrelationsanalysen” ermittelten Ergebnisse eine Regressionsanalyse nicht
geeignet sein soll, eine Umsatzrendite flr die DPAG herzuleiten.

101. Im Ergebnis erscheint der Monopolkommission aus den oben genannten Grinden zweifelhaft, ob die ausgewahl-
ten Vergleichsmarkte zum deutschen Briefmarkt derart ,groRe Ahnlichkeiten” zueinander aufweisen, dass sie miteinan-
der vergleichbar wdren und einen Vergleich rechtfertigen wiirden. Es hatte eine merklich differenzierte Perspektive
eingenommen und eine Berlcksichtigung lander- und unternehmensspezifischer Unterschiede z. B. in Form von Zu- und
Abschlagen vorgenommen werden kénnen. Die Monopolkommission vertritt auch nach der Vergleichsmarktbetrachtung
die Auffassung, dass keine Vergleichsmarkte zum lizenzpflichtigen Briefbereich in Deutschland existieren. In dem Fall,

dass keine Vergleichsmarkte gefunden werden kénnen, sieht der Verordnungsgeber vor’™;

,Wenn keine geeigneten Vergleichsmdrkte vorliegen, kénnen sonstige libliche Verfahren der Bestimmung maximal ge-
nehmigungsfdhiger Gewinnmargen zum Einsatz kommen. Entscheidend ist dabei, dass auch absehbare gréfSere Struk-
turénderungen auf den relevanten Briefmdrkten addquat berticksichtigt werden.”

102. Dass die Bundesnetzagentur bereits ohnehin im Entgeltgenehmigungsverfahren geméld den durch die Verordnung
vorgegebenen Rahmen ,,auch absehbare groRere Strukturanderungen auf den relevanten Briefmarkten adaquat bertck-
sichtigt”, hatte diese in ihrer MalRgréRenentscheidung von 2013 bekréftigt, als sie sich gegen den Vorschlag der DPAG
zur Bestimmung des Gewinnaufschlages auf Grundlage von Umsatzrenditen ausléndischer Postgesellschaften aus-

213
sprach™:

,Die Anerkennung eines héheren Gewinnaufschlags erscheint auch deshalb nicht geboten, weil die Marktrisiken auf-
grund zurtickgehender Mengen und damit Erlése bei damit einhergehendem Auslastungsrisiko bereits durch die An-
erkennung der Mengenprognosen und dadurch induzierten Kostenverdnderungen weitestgehend antizipiert und be-
riicksichtigt wurden. Zudem ermdéglicht die Revisionsklausel bei nicht antizipierter Mengen- und Kostendnderungen
eine Neufestsetzung der Mafsgréf3en, sodass die Betroffenen auch hierdurch keinen weitergehenden Marktrisiken aus-
gesetzt wird.”

103. Die Monopolkommission spricht sich daher dafir aus, dass gemall den durch die aktuelle Verordnung vorgegebe-
nen Rahmen auf ,sonstige Gbliche Verfahren der Bestimmung maximal genehmigungsfahiger Gewinnmargen” abgestellt
wird. Als Ubliches Verfahren hat sich in der Vergangenheit prinzipiell die Bestimmung des Gewinnaufschlages orientiert
am unternehmerischen Risiko gemall § 3 Abs. 2 PEntgV a. F. bewéhrt. Die ,maximale Genehmigungsfahigkeit” eines

209 Vgl. etwa Wooldridge, J. M., Econometric Analysis of Cross Section and Panel Data 2. Aufl., Cambridge (UK) 2010. Die der Bundes-
netzagentur zur Verfiigung stehenden Daten fiir 29 Unternehmen fiir den Zeitraum von 2009 bis 2014 stellen Paneldaten dar.

210 Vgl. etwa Monopolkommission, XX. Hauptgutachten, a. a. O., Tz. 687 ff.

11 vg|. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 45.

212 Verordnungsentwurf der Bundesregierung, Erste Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung, a. a. O., S. 6

f

213 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 20 f. Zur Berlcksichtigung der prognostizierten Absatzmengen

der Jahre 2016 bis 2018 bei der geltenden MaRRgroRenentscheidung vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012,
S. 16 ff.
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Gewinnaufschlages und damit einer Gewinnmarge sollte nach Auffassung der Monopolkommission an das unternehme-
rische Risiko geknlpft sein, um eine marktaddquate Entlohnung sicherzustellen. Als BestimmungsgroRe fur die Ge-
winnmarge ist das von den Kapitalgebern eingesetzte Kapital heranzuziehen, da die Kapitelgeber das unternehmerische
Risiko, d. h. etwa Verluste, tragen. Zudem sind es die Kapitalgeber, die eine angemessene Verzinsung bzw. Dividende flr
das eingesetzte Kapital erhalten. Zwecks Bestimmung einer dem Unternehmensrisiko der DPAG angemessenen Kapital-
verzinsung anhand des Weighted Average Cost of Capital-Ansatzes sollte die Bundesnetzagentur nicht wie bis zur MaR-
grolRenentscheidung von 2015 den fir alle Unternehmensbereiche des Konzerns als MindestzielgroRe vorgegebenen
einheitlichen Kapitalkostensatz in Hohe von 8,5 Prozent ibernehmen’", sondern z. B. Asset Pricing-Modelle verwenden.
Die Bundesnetzagentur konnte die risikospezifische Kapitalverzinsung ebenso von externen Gutachtern schéatzen las-

215
sen.

104. Mit der erstmaligen Zusammenfassung der zeitlichen Preissetzungsintervalle innerhalb des Price-Cap-Verfahrens zu
einem Preisgenehmigungszeitraum fir die Geltungsdauer der MaRgréRenentscheidung entfillt die bisherige Ubertra-
gungsmoglichkeit ungenutzter Entgelterhdhungsspielraume (Carry-Over). Die Monopolkommission begrufSt die Abschaf-
fung des Carry-Over, da dieser ihrer Auffassung nach einen Anreiz fir eine missbrauchliche Ausnutzung einer marktbe-
herrschenden Stellung geschaffen hatte. Die Méglichkeit einer intertemporalen Ubertragung ungenutzter Entgeltspiel-
raume konnte etwa die DPAG prinzipiell dazu anreizen, einen Verdrangungswettbewerb zu induzieren und einer Etablie-
rung wettbewerblicher Strukturen entgegenzuwirken. Als ein prominentes Beispiel fir eine missbrauchliche Nichtnut-
zung eines Entgeltanderungsspielraumes kann das Verfahren Deutsche Telekom nach Art. 102 AEUV (ex-Art. 82 EG) vor
dem Europaischen Gerichtshof angefiihrt werden.”™ Der Européaische Gerichtshof stellte das Vorliegen einer Preis-
Kosten-Schere bei den von der Deutsche Telekom AG (DTAG) erhobenen Vorleistungs- und Endkundenentgelten im
Telekommunikationsbereich fest, obgleich sie von der damaligen Regulierungsbehdrde fir Telekommunikation und Post
ex ante genehmigt worden waren. Die DTAG hatte den ihr zur Verfligung stehenden Entgeltanderungsspielraum nicht
ausgeschopft. Obwohl die Tatsache, dass die DPAG in der Vergangenheit von der Mdglichkeit des Carry-Over unter-

217 . . N . . . . . . . .
, kein Indiz fir einen Missbrauch darstellte, kdnnten beispielsweise vergleichswei-

schiedlich Gebrauch gemacht hatte
se hohe Carry-Over-Werte — wie z. B. in den Jahren 2012 und 2013 — den Anreiz zum Aufbau eines flaichendeckenden
Parallelnetzes gemindert haben.”® Auch die Bundesnetzagentur erkannte das Missbrauchspotenzial eines Carry-Over
an, wertete jedoch die Einrdumung eines Handlungsspielraums fir die DPAG bei der Entgeltgestaltung mithilfe eines
Carry-Over héher.”*® Die DPAG besaR und besitzt jedoch auch ungeachtet eines Carry-Over bereits einen erheblichen
Handlungsspielraum bei der Entgeltgestaltung. Dieser ergibt sich zum einen regulatorisch bedingt aus der Zusammen-
fassung der zeitlichen Preissetzungsintervalle zu einem Preisgenehmigungszeitraum, der Zusammenfassung samtlich zu
regulierender Briefdienstleistungen in einem Korb und der damit verbundenen Maoglichkeit zu einer beliebigen Vertei-
lung des Entgelterhéhungsspielraumes auf die regulierten Briefdienstleistungsentgelte sowie der Moglichkeit zur Ge-

wahrung von Rabatten. Zum anderen ergibt sich ein Preissetzungsspielraum marktbedingt aus der preisunelastischen

214 Vgl. etwa Deutsche Post DHL Group, Geschaftsbericht 2014, a. a. O., S. 36.

21 Vgl. hierzu Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 132 f.

218 EyGH, Urteil vom 14. Oktober 2010, C-280/08 P — Deutsche Telekom, EuzZW 2011, 200 (Ls.).

27 per Carry-Over betrug 2015 0,1 Prozent, 2014 0 Prozent, 2013 und 2012 je 1,2 Prozent, vgl. BNetzA, Beschluss vom 15. Oktober

2014, BK5-14/023, S. 4; Beschluss vom 29. November 2013, BK5b-13/063, S. 4; Beschluss vom 1. Oktober 2012, BK5b-12/024, S.
4: Beschluss vom 6. Dezember 2011, BK5b-11/088, S. 5.

218 Vgl. hierzu Tz. 2 und 12 in diesem Gutachten. Auch wenn die Entgelte fur Teilleistungen (Standardbriefe) im Gegensatz zu den

Entgelten flr Standardbriefe gegenwartig keiner Ex ante-Regulierung unterliegen, besteht zwischen beiden Entgelttypen ein Zu-
sammenhang, da die von der DPAG erhobenen und zugleich regulierten Entgelte fir die Standardbriefe die Obergrenze fur die
Teilleistungsentgelte darstellen.

219 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 46 f.; Beschluss vom 14. November 2011, BK5b-11/017, S. 45 f.:

Es wdre ,aus 6konomischer Sicht durchaus sachgerecht, bei der Ausgestaltung eines Price-Cap-Systems die Moglichkeit einer
Ubertragung ungenutzter Entgeltidnderungsspielrdume auszuschlieBen, um hierdurch keine negativen Anreize fiir Verdrangungs-
wettbewerb und Dumpingstrategien zu geben.”
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Nachfrage der privaten Endkunden aufgrund eines nicht vorhandenen funktionsfahigen und wirksamen Wettbewerbs im

Briefmarkt.**°

105. In diesem Zusammenhang hebt die Monopolkommission positiv hervor, dass die Bundesnetzagentur der DPAG als
reguliertem Unternehmen kein jederzeitiges Antragsrecht (Initiativrecht) fur Entgeltdnderungen eingerdumt hat. Ein
derartiges Initiativrecht hatte einen zusatzlichen Anreiz zum Missbrauch der marktbeherrschenden Stellung dergestalt
geschaffen, dass die DPAG je nach Entwicklung des Wettbewerbs im Briefmarkt und den Verdnderungen der gesamt-
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, insbesondere der Inflationsrate und Produktivitdtsrate, die Entgelte mit dem
Ergebnis einer Verdrangung von Wettbewerbern hatte ausgestalten kénnen.

106. Des Weiteren hat die Bundesnetzagentur in den letzten zwei Jahren Einzelentgeltgenehmigungen fur die physische
Zustellung von elektronischen Briefsendungen gemafR § 21 Abs. 1 Nr. 1 PostG erlassen.””! Eine Tochtergesellschaft der
DPAG beantragte Entgeltdnderungen fir die von ihr angebotene Postdienstleistung ,,E-POSTBRIEF mit klassischer Zustel-
lung”. Hierbei handelt es sich um eine Form der Hybridpost, bei der die Ubermittlung vom Absender an ein Online-
Portal zunéachst elektronisch erfolgt, anschlieBend ausgedruckt und als Brief physisch dem Empfanger zugestellt wird.””
Die Entgelte betreffen nur den Teil der gesamten Beforderungsdienstleistung, der auf die physische Beforderung gerich-
tet ist. Sie umfassen damit nicht die insgesamt dem Kunden in Rechnung gestellten Entgelte fir lizenzpflichtige Brief-
sendungen. Anderungen bei den genehmigten Entgelten ergaben sich ausschlieBlich beim Standardbrief und beim
Kompaktbrief. Wahrend das Entgelt fir den Kompaktbrief in den letzten beiden Jahren von EUR 0,60 in 2014 auf EUR

0,57 in 2015 sank, stieg das Entgelt fir den Standardbrief von EUR 0,40 in 2014 auf EUR 0,41 in 2015 an.

107. Darilber hinaus hat die Bundesnetzagentur Entgelte der Postdienstleistungen ,HIN + WEG” und erstmalig Entgelte
fir ,Wert National” jeweils gemalR § 21 Abs. 1 Nr. 1 PostG genehmigt.223 Bei ,Wert National” handelt es sich um eine
Postdienstleistung, bei der eine Versicherung des Inhaltes einer Briefsendung bei Verlust, Entwendung oder Beschadi-

|/4

gung in Hohe des Versandwertes bis maximal EUR 500 angeboten wird. Das Produkt ,Wert National” stellt eine Zusatz-
leistung zum Ubergabe-Einschreiben dar und ist exklusiv bei Aufgabe der Sendung in einer Filiale zu erwerben. Der sach-
lich relevante Markt ist nach Ansicht der Bundesnetzagentur der Markt fir Standard-Briefdienstleistungen, der raumlich
relevante Markt umfasst das gesamte Bundesgebiet. Dem folgend konstatiert die Bundesnetzagentur eine marktbeherr-
schende Stellung der DPAG. Das genehmigte Entgelt betragt bis Ende 2015 EUR 1,80 und soll aller Voraussicht nach
nicht angehoben werden.”** Mit der Postdienstleistung ,HIN + WEG” werden Abhol- und Zustelldienstleistungen von
Briefsendungen erfasst, die vornehmlich von Geschéaftskunden in Anspruch genommen werden. Sie stellen nach Ansicht
der Bundesnetzagentur einen Teil der postalischen Wertschopfungskette dar und sollen die klassische Briefbeférderung
um eine Zusatzdienstleistung erweitern. Die DPAG bietet diesen Service seit 1997 an. Ein fixes Entgelt wurde nicht bean-
tragt, stattdessen wurde wie im vorherigen Beschluss die Methode der Entgeltermittlung, wonach Entgelte kundenindi-
viduell in Abhéangigkeit der dargebotenen Beférderungsleistung basieren, genehmigt. Die Geltungsdauer der Entschei-

dung bezlglich der Postdienstleistung ,HIN + WEG” erstreckt sich vom 1. Januar 2015 bis zum 31. Dezember 2019.

20 vgl. hierzu etwa Tz. 15 und 17 in diesem Gutachten.

221 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 28. November 2014, BK5-14/032; Beschluss vom 20. Dezember 2013, BK5b-13/059 sowie Abschnitt

1.1.2 in diesem Gutachten.

222 pie beantragende Tochtergesellschaft der DPAG Ubernimmt nicht selbst die Endzustellung. Sie druckt die bei dem von ihr ge-

wohnlich betriebenen Online-Portal eingegangene elektronische Mitteilung aus, prapariert den Brief fir die physische Befoérde-
rung und Ubergibt sie einer weiteren Tochtergesellschaft der DPAG, welche Konsolidierungsdienstleistungen Gbernimmt, zur Ein-
lieferung bei einem Briefzentrum der DPAG zum Zweck der Endzustellung. Der Konsolidierungsdienstleister erhalt unmittelbar als
Entlohnung den von der DPAG gewdhrten Teilleistungsrabatt, vgl. hierzu Abschnitt 2.1.4 in diesem Gutachten, reicht ihn aber an
die beantragende Tochtergesellschaft weiter. Im Gegenzug vergitet die beantragende Tochtergesellschaft den Konsolidierungs-
dienstleister fur die teilleistungskonforme Aufbereitung der Briefsendungen und deren Einlieferung bei dem Briefzentrum der
DPAG. Vgl. etwa BNetzA, Beschluss vom 28. November 2014, BK5-14/032, S. 3.

22 v/g|. Beschluss vom 20. November 2014, BK5-14/030; Beschluss vom 21. Mai 2014, BK5-14/008.

22 Dies |3sst sich aus der intertemporalen Differenz zwischen dem Preis fiir ein Ubergabe-Einschreiben samt der Zusatzleistung

,Wert National“ und dem Preis fiir ein Ubergabe-Einschreiben ohne die Zusatzleistung ,Wert National” ableiten; vgl. DPAG, Ge-
plante Preise flr wichtige Produkte und Dienstleistungen ab 1.01.2016, 21. Oktober 2015.
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108. Das Bundesverwaltungsgericht hat im August 2015 die Entgeltgenehmigungen der Regulierungsbehoérde fir Tele-
kommunikation und Post fir die Postdienstleistungen ,Standardbrief” national, , Kompaktbrief national, ,GroRbrief”
national und ,Postkarte” national fur die Jahre 2003, 2004 und 2005 aufgehoben.225
ein, dessen Mitglieder Postdienstleistungen erbringen. Nach Auffassung des Gerichtes hat die Bundesnetzagentur keine
kostenorientierte Entgeltgenehmigung vorgenommen, sondern gezielt eine Abweichung der Entgelte von den Kel in
Kauf genommen, um im Interesse finanzschwacherer Wettbewerber der DPAG einen funktionierenden Wettbewerb
herbeizufiihren. Das Bundesverwaltungsgericht hat die Genehmigungen nur fir die Rechtsverhéltnisse zwischen der

Klager war ein eingetragener Ver-

DPAG und dem Kldger aufgehoben. Der Klager kann als Folge nachgewiesenermaRen gezahlte Entgelte zuriickverlangen.
Auf andere Kunden wirkt sich die Entscheidung nicht aus.

2.1.2 Zugang zu Komponenten der postalischen Infrastruktur

109. Entgelte, welche die DPAG als marktbeherrschendes Unternehmen Wettbewerbern fir die Nutzung der von ihr
betriebenen Postfachanlagen und fur die Zurverflgungstellung der von ihr gesammelten Informationen Uber Adressan-
derungen erhebt, unterliegen gemald § 29 Abs. 1, 2 PostG einer Ex ante-Regulierung nach dem Einzelgenehmigungsver-
fahren, § 21 Abs. 1 Nr. 1 PostG. Die entsprechenden Vertrdge hat die DPAG der Bundesnetzagentur gemall § 30 Abs. 1
PostG innerhalb eines Monats nach Vertragsabschluss vorzulegen. Dabei dirfen die Entgelte gemall § 7 Satz 1 PEntgV
nicht in der Form ausgestaltet werden, dass sie Wettbewerber in ihren Wettbewerbsmoglichkeiten unverhaltnismaRig
behindern.

110. Im aktuellen Berichtszeitraum hat die Bundesnetzagentur keine Entgeltgenehmigungen erlassen. Die von ihr Ende
2013 genehmigten Entgelte fir den Zugang zu Informationen Uber Adressanderungen und zu Postfachanlagen gelten fur
den Zeitraum vom 1. Januar 2014 bis zum 31. Dezember 2016 und wurden bereits von der Monopolkommission gewdr-
digt.”*®

111. Die DPAG hat ihrerseits eine Klage auf vollstdndige Genehmigung der Entgelte fiir den Zugang zu Postfachanlagen,
§ 29 Abs. 1 Satz 2 PostG i. V. m. § 28 Abs. 2 Satz 1 PostG, fur den Zeitraum vom 1. Januar 2013 bis zum 31. Dezember
2013 beim Verwaltungsgericht (VG) Koln eingereicht.227 In 2014 hatte die Bundesnetzagentur rickwirkend zwei Neube-
scheidungen der Genehmigung von Entgelten flir den Zugang zu Postfachanlagen fir die Zeitrdume vom 1. April 2002
bis zum 30. Juni 2004 und vom 1. Juli 2004 bis zum 30. Juni 2006 erlassen.””® Sie kam damit ihrer Verpflichtung durch
das Bundesverwaltungsgericht nach, das die strittige Hohe des Einlieferungsentgeltes rickwirkend von DM 1,14 (EUR
0,58) auf DM 2,04 (EUR 1,04) bzw. von EUR 0,58 auf EUR 1,37 hochgesetzt hatte.?” Das Urteil des Bundesverwaltungs-
gerichtes, nunmehr rickwirkend ein hdheres Einlieferungsentgelt festzusetzen, fihrt somit zu einer Belastung der
Wettbewerber der DPAG. Nach Auffassung des Bundesverwaltungsgerichtes kann die postrechtliche Entgeltgenehmi-
gung wie die telekommunikationsrechtliche Entgeltgenehmigung eine Ruckwirkung auf den Zeitpunkt des Vertrags-
schlusses i. S. d. § 35 Abs. 5 TKG entfalten.”®® Eine Einschrankung einer Rickwirkung héherer Entgelte ergibt sich aus §
35 Abs. 5 Satz 2 und 3 TKG. Danach kann das Gericht im Verfahren nach § 123 der VerwaItungsgerichtsordnung231 die
vorlaufige Zahlung eines beantragten hoheren Entgelts anordnen, wenn Gberwiegend wahrscheinlich ist, dass der An-

22 BVerwG, Urteil vom 5. August 2015, 6 C 8.14.

*2% vgl. BNetzA, Beschluss vom 28. November 2013, BK5b-13/052 und Beschluss vom 28. November 2013, BK5b-13/053 sowie

Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Abschnitt 2.3.2.2.

227 Vgl. BNetzA, Tatigkeitsbericht 2012/2013 — Bericht gemaR § 47 Absatz 1 Postgesetz, a. a. O., S. 102; VG Kdln, 22 K 7109/12; BNet-

zA, Beschluss vom 21. November 2012, BK5b-12/032.

228 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 18. Februar 2014, BK5b-14/002 und Beschluss vom 17. Juli 2014, BK5-14/006. In beiden Verfahren

beschloss die Bundesnetzagentur zunachst jeweils eine befristete Teilgenehmigung, gegen welche die DPAG Klage auf vollstandige
Genehmigung beim VG Kéln einreichte.

2 BVerwG, Urteil vom 29. Mai 2013, 6 C 10.11, BVerwGE 146, 325.

230 BVerwG, Urteil vom 29. Mai 2013, 6 C 10.11, BVerwGE 146, 325, Rn. 17 m. w. N.

21 Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. Marz 1991, BGBI. | S. 686, zuletzt geandert durch Art.

171 der Verordnung vom 31. August 2015, BGBI. | S. 1474.
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spruch auf die Genehmigung des hoheren Entgelts besteht; der Darlegung eines Anordnungsgrundes bedarf es nicht.
Verpflichtet das Gericht die Bundesnetzagentur zur Erteilung einer Genehmigung fiir ein hoheres Entgelt, so entfaltet
diese Genehmigung die Rickwirkung nur dann, wenn zuvor eine gerichtliche Zahlungsanordnung ergangen ist.”* Eine
gerichtliche Zahlungsanordnung erging wahrend des Verfahrens nicht. Das Bundesverwaltungsgericht vertritt jedoch
ferner die Auffassung, dass § 35 Abs. 5 Satz 2 und 3 TKG unvereinbar mit Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG und Art. 12 Abs. 1 GG
und demnach nichtig ist.”*

112. Die Monopolkommission weist auf die marktbeherrschende Stellung der DPAG und den fehlenden Wettbewerb im
Briefsektor — anders als im Telekommunikationssektor — hin.>* Ihrer Auffassung nach wird die Sicherstellung eines chan-
cengleichen und funktionsfahigen Wettbewerbs gemall § 2 Abs. 2 Nr. 2 PostG durch das Urteil des Bundesverwaltungs-
gerichtes und die rickwirkende Entgelterh6hung zulasten der Wettbewerber der DPAG prinzipiell nicht geﬁjrdert.235

113. In der Vergangenheit haben Marktteilnehmer der Monopolkommission gegenlber berichtet, dass sie mitunter nur
einen eingeschrankten Zugang zu Adressanderungen hatten. Beispielsweise wirde die Umleitung von Sendungen und
die Ruckleitung an den Absender dadurch beeintréchtigt, dass die von Wettbewerbern in das Zustellnetz der DPAG ein-
gespeisten Briefe, welche an verzogene Empfanger adressiert waren, nicht bereits bei der Sortierung umgeleitet wur-
den, sondern erst ein Zustellversuch von der DPAG unternommen wurde. Der entstandene Zeitverlust stelle aus Sicht
des Versenders ein Qualitdtsdefizit in der Leistungsbereitstellung des anbietenden Briefdienstleisters dar, was in der
Folge dessen Marktposition schwache und die der DPAG stérke. Solch ein Verhalten wirde Art. 11a der Richtlinie
97/67/EG (EU-Postdiensterichtlinie)236 zuwiderlaufen. Danach sind transparente, nicht-diskriminierende Zugangsbedin-
gungen fur Komponenten der postalischen Infrastruktur zu gewédhrleisten wie etwa ein Postleitzahlsystem, eine Adres-
sendatenbank, Hausbriefkdsten, Postfacher, Informationen Uber Adressendnderungen, die Umleitung von Sendungen
und die Ruckleitung an den Absender.

114. Neben Postfachanlagen und Informationen Uber Adressanderungen kénnten sich Paketkdsten zu einer Komponen-
te der postalischen Infrastruktur entwickeln. Paketkdsten als Pendant zum Briefkasten dienen der individuellen Endzu-
stellung von Paketen.?®’ Sie werden von der DPAG, die sie z. T. selbst mit entwickelt hat, seit Mai 2014 bundesweit ange-
boten.”*® Die Zustellung und Entgegennahme von Paketen wird durch ein Chip-System sichergestellt, wobei ausschliel3-
lich Zustellern der DPAG Zugang zu den Paketkasten der DPAG gewdhrt wird; Zustellern anderer Paketdienstleister wird
der Zugang bislang verweigert. Seitdem die DPAG Paketkasten anbietet, hat sich die Aufmerksamkeit in der Branche fir
Paketkasten als Zustellldsung verstarkt und das, obwohl Paketkdsten bereits seit Jahren von unabhéngigen Herstellern
angeboten werden. Enge Wettbewerber wie z. B. Hermes, DPD und GLS planen gemeinsam fir 2016, einen eigenen,

232 ,Die in § 35 Abs. 5 Satz 1 TKG grundsatzlich vorgesehene Ruckwirkung der Genehmigung auf den Zeitpunkt der erstmaligen Leis-

tungsbereitstellung und damit auf den streitgegenstandlichen Genehmigungszeitraum ist jedoch durch § 35 Abs. 5 Satz 3 TKG
ausgeschlossen, wenn die Genehmigung hoherer Entgelte auf ein Verpflichtungsurteil hin ergeht und eine einstweilige Anord-
nung nach § 35 Abs. 5 Satz 2 TKG i. V. m. § 123 Abs. 1 VWGO nicht ergangen ist.“; BVerwG, Urteil vom 10. Dezember 2014, 6 C
16.13, Rn. 77.

23 BVerwG, Urteil vom 25. Februar 2015, 6 C 33.13, NVwZ 2015, 1143; Urteil vom 10. Dezember 2014, 6 C 16.13; Urteil vom 26.

Februar 2014, 6 C 3.13, BVerwGE 149, 94.

2% Zur Wettbewerbssituation im Telekommunikationssektor vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 73, Telekommunikation

2015: Markte im Wandel, Baden-Baden 2016, Kapitel 2.
25 Vgl. hierzu etwa auch Kiihn, N&R 2013, 288, 290.
Richtlinie 97/67/EG vom 15. Dezember 1997 Uber gemeinsame Vorschriften fir die Entwicklung des Binnenmarktes der Post-
dienste der Gemeinschaft und die Verbesserung der Dienstequalitat, ABI. L 15 vom 21. Januar 1998, S. 14, zuletzt gedndert durch
Richtlinie 2008/6/EG, ABI. L 52 vom 27. Februar 2008, S. 3.

27 paketkasten werden auf Nachfrage von Privatpersonen an deren Wohnsitz gegen Gebuhr errichtet. Die Paketzustellung in einem

Paketkasten erfolgt gegenwartig entweder elektrisch mittels eines Chip zur Offnung der Kastenklappe oder mechanisch mittels
Einwerfen Uber eine Einlegeklappe. In beiden Féllen soll der Zugriff durch Unbefugte verhindert werden. Die Offnung der Kasten-
klappe durch den Empfanger erfolgt entweder elektrisch mittels eines Chip oder mittels eines mechanischen Schlissels. Den Pa-
ketzustellern ist jeweils vom Empfanger vor der ersten Zustellung eine Abstellerlaubnis auszustellen.

238 Vgl. Deutsche Post DHL Group, Pressemitteilung vom 12. Mai 2014.
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anbieterneutralen Paketkasten zu vertreiben.”® Eine Aufstellung mehrerer Paketkasten (etwa separat fir jeden Paket-
dienstleister) je Privatperson bzw. Haushalt bietet sich jedoch in finanzieller und raumlicher Hinsicht weder bei Einfami-
lien- noch bei Mehrfamilienhdusern an.

115. Damit Paketkasten aber als wesentliche Einrichtung i. S. einer ,essential facility” gemal § 19 Abs. 2 Nr. 4 GWB bzw.
Art 102 AEUV eingestuft und einer Ex ante-Regulierung unterworfen werden kénnen, missen sie unabdingbar fur die
Erbringung der Paketdienstleistung sein und von Wettbewerbern der DPAG nicht mit angemessenen Aufwand selbst
errichtet werden konnen. Beides erscheint nicht zutreffend. Paketkasten stellen derzeit nur eine von vielen Zustellldsun-
gen im Markt dar. Weitaus bedeutender sind z. B. Paketstationen und Paketshops, die alle groRen Paketdienstleister fir
eine exklusive Zustellung eigens errichten, oder die (passgenaue) Direktzustellung. Die Anzahl an Paketkasten ist trotz
steigender Nachfrage noch duRerst gering. Die Errichtung von Paketkdsten ist fir die Wettbewerber mit angemessenem
Aufwand moglich, was beispielhaft an deren Planungen zum Vertrieb eigener Paketkasten sichtbar wird.

116. Nach Auffassung der Monopolkommission besteht weiterhin Bedarf an einer Effektivierung des geltenden Regulie-
rungsrahmens nach §§ 29, 30 PostG. >
sion der Bundesregierung, die Befugnisse der Bundesnetzagentur um die Vorgabe wesentlicher Verfahrensregeln fir die
Bereitstellung von Informationen tber Adressanderungen und den Zugang zu Postfachanlagen zu erweitern. Die Bun-
desnetzagentur konnte somit den Zugang zu Adressdaten und zu Postfachanlagen konkret regeln und die Moglichkeit
zur Diskriminierung von Postsendungen, die Wettbewerber in das Zustellnetz der DPAG einspeisen, einschranken. Hie-
ran anknupfend sollten die Vertrage tUber eine Mitbenutzung von Postfachanlagen oder den Zugang zu Adressanderun-

Fir eine effektivere Umsetzung von § 29 PostG empfiehlt die Monopolkommis-

gen nach § 29 PostG der Bundesnetzagentur gemaRl § 30 Abs. 1 PostG nicht mehr innerhalb eines Monats nach Ver-
tragsabschluss, sondern analog zu § 38 Abs. 1 Satz 1 Telekommunikationsgesetz (TKG)241 spatestens zwei Monate vor
der geplanten Einflhrung vorgelegt werden missen. Des Weiteren sollte § 30 Abs. 1 PostG analog zu § 38 Abs. 1 Satz 2
TKG dahin gehend erweitert werden, dass die Bundesnetzagentur innerhalb von zwei Wochen nach Zugang der Anzeige
der EntgeltmaRnahme die Einfihrung des Entgelts bis zum Abschluss ihrer Prifung untersagen kann, wenn es Gberwie-
gend wahrscheinlich ist, dass die geplante EntgeltmaRnahme nicht mit §§ 19, 20 PostG vereinbar ist. Ein Bedarf an einer
Regulierung des Zuganges zu Paketkdsten der DPAG besteht nach Auffassung der Monopolkommission nicht. Sie emp-
fiehlt der Bundesnetzagentur jedoch, das Monitoring des Paketmarktes stetig zu verbessern, um aktuelle Marktentwick-
lungen und Innovationen umgehend erfassen zu kénnen.

213 Férmliche Zustellungen

117. Entgelte fir die formliche Zustellung von Schriftstlicken nach den Vorschriften der Prozessordnungen und der Ver-
waltungszustellungsgesetze, sogenannte Postzustellungsauftrage (PZA), bedirfen gemaR § 34 Satz 4 PostG der Geneh-
migung durch die Bundesnetzagentur und haben geméal § 34 Satz 3 PostG den MaRstdben des § 20 Abs. 1 und 2 PostG
zu entsprechen. Zur formlichen Zustellung ist nach § 33 Abs. 1 PostG zunéachst jeder Lizenznehmer verpflichtet, kann
aber auf Antrag von der Bundesnetzagentur gemaR § 33 Abs. 2 Satz 1 PostG von der Verpflichtung befreit werden, so-
weit er nicht marktbeherrschend ist. Die Befreiung ist aber gemaR § 33 Abs. 2 Satz 2 PostG ausgeschlossen, wenn zu
besorgen ist, dass hierdurch die férmliche Zustellung nach Absatz 1 nicht mehr flachendeckend gewahrleistet ware. Der
Lizenznehmer erbringt die formliche Zustellung gemaR § 33 Abs. 1 Satz 2 PostG als sogenannter beliehener Unterneh-

. . 242
mer Iim eigenen Namen.

239 Vgl. Tz. 141 in diesem Gutachten.

240 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 295; XIX. Hauptgutachten, Starkung des Wettbewerbs bei Handel und

Dienstleistungen, Baden-Baden 2012, Tz. 112 ff.; Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 106; Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 137.

241 Telekommunikationsgesetz vom 22. Juni 2004, BGBI. | S. 1190, zuletzt gedndert durch Art. 22 des Gesetzes vom 25. Juli 2014,

BGBI. I S. 1266. Vgl. hierzu die Empfehlungen zu Teilleistungsentgelten; Tz. 120. in diesem Gutachten.

2 50 entschied das Oberlandesgericht (OLG) Hamm in 2014 in einem Verfahren gegen die DPAG bezlglich einer férmlichen Zustel-

lungi. S. d. § 33 PostG, dass die DPAG fir eine fehlerhaft ausgefillte Postzustellungsurkunde nach § 839 BGBi. V. m. § 35 PostG zu
haften hat, OLG Hamm, Urteil vom 18. Juni 2014, 11 U 98/13.
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118. Die Bundesnetzagentur hat 2013 25 und 2014 neun neue Genehmigungen auf Basis der ihr vorgelegten Kosten-
nachweise erteilt.”* Gestellt wurden 2013 36 und 2014 12 Antrage. Beantragt wurden Einzelentgelte und Staffelentgel-
te. Die gegenlber den Vorjahren gesunkene Zahl der Antrage und Genehmigungen sei auf die verringerte Anzahl an
Folgeantragen bereits etablierter Anbieter zurtickzufiihren. Die vornehmlich regional tatigen Antragsteller schlieRen sich
dabei hdufig zu Zustellverbinden bzw. Kooperationen zusammen, um auch GroRauftrage aus offentlichen Vergabever-
fahren wahrnehmen zu kénnen.”** Die Beforderung von PZA wird neben der DPAG von einer Vielzahl an Wettbewerbern
vorgenommen, auch wenn in jingerer Vergangenheit Marktaustritte groRer Wettbewerber zu verzeichnen waren und
sich eine hdhere Marktkonzentration einstellte.”* Die Bundesnetzagentur konstatiert gleichwohl eine relativ stabile
Marktentwicklung, sowohl bei den Sendungsmengen wie auch bei den Umséatzen. Sendungsmengenriickgange im Zuge
einer Abwicklung der formlichen Korrespondenz via De-Mail-Diensten i. S. d. E-Government-Gesetz konnten wegen der

geringen Resonanz bislang nicht festgestellt werden.”*

119. Die Monopolkommission sieht eine grundsétzliche Genehmigungspflicht fur Entgelte fir PZA von nicht marktbe-
herrschenden Lizenznehmern aufgrund wettbewerblicher Strukturen als nicht weiter angemessen an. Sie empfiehlt
daher eine Beschrankung der Ex ante-Genehmigungspflicht auf Entgelte von marktbeherrschenden Unternehmen und
eine entsprechende Anpassung von § 34 PostG.** Eine regulatorische Entlastung fur nicht marktbeherrschende Zustel-
ler ist ohnehin mit Blick auf die zu erwartende vermehrte Nutzung von De-Mail-Diensten bei groRerer Bereitschaft der
Behorden, das E-Government-Gesetz umzusetzen, und dem damit einhergehenden Nachfrageriickgang bei den Sen-
dungsmengen angezeigt.

214 GroBBkunden- und Teilleistungsentgelte

120. Die DPAG hat als marktbeherrschendes Unternehmen auf dem Markt fir lizenzpflichtige Briefdienstleistungen die
von ihr erbrachten Beférderungsleistungen, sogenannte Teilleistungen, gemalk § 28 Abs. 1 PostG gesondert anzubieten,
sofern ihr dies wirtschaftlich zuzumuten ist. Unter Teilleistungen sind die um teilleistungsrelevante Eigenleistungen des
Nachfragers verminderten Teile der vom marktbeherrschenden Unternehmen ansonsten als Ganzes erbrachten Befor-
derungsleistung zu verstehen.** Teilleistungen werden zum einen von Endkunden mit einer groRen Sendungsmenge
wie z. B. Behorden, Finanzinstituten und Telekommunikationsunternehmen (sogenannte GroRversender oder GroRkun-
den) und zum anderen von Briefdienstleistern, deren eigenes Zustellnetz fur eine vollumfassende Beférderung der Brief-
sendungen nicht ausreicht, in Anspruch genommen.249 Vor Inanspruchnahme der Teilleistungen, d. h. gewohnlich vor
Einlieferung der Briefsendungen in Briefzentren der DPAG zum Zwecke der Endzustellung, erbringen GrolRkunden und
Briefdienstleister Vorleistungen wie z. B. die Kuvertierung und Frankierung von Briefsendungen sowie die Abholung,
Sortierung und Einlieferung der Briefsendungen fir die Briefzentren der DPAG. Fir derartige Vorleistungen gewahrt
ihnen die DPAG Rabatte. Das an die DPAG zu entrichtende Entgelt fir die jeweilige Teilleistung ergibt sich somit aus dem
Entgelt fur die Teilleistung abzlglich des gewdhrten Rabattes. Wahrend die Teilleistungsentgelte sowie Rabatte in Hohe
der kumulierten Einlieferungsmenge entsprechend den AGB der DPAG flr andere Briefdienstleister grundsatzlich glei-

23 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014 — Netzausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland., a. a. O., S. 120.

244 Vgl. Abschnitt 2.5.1 in diesem Gutachten.

5 Die Sendungsmengen betrugen 2010 Stick 41 Mio., 2011 Stick 44 Mio., 2012 Stiick 43 Mio., 2013 und 2014 jeweils Stlick 44

Mio.; vgl. etwa BNetzA, Marktuntersuchung — Bericht Uber den lizenzpflichtigen Briefbereich 2014, a. a. 0., S. 14 f,; Tatigkeitsbe-
richt 2012/2013 — Bericht gemaR § 47 Absatz 1 Postgesetz, a. a. 0., S. 37 und S. 68.

246 Vgl. Abschnitt 1.1.2 in diesem Gutachten.

247 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 296; Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 114; Sondergutachten

57,a.a.0., Tz. 175 f.

8 BVerwG, Urteil vom 20. Mai 2009, Az. 6 C 14.08, Rn. 15, DOV 2009, 726.

9 Dass die DPAG Wettbewerbern den Zugang zu ihrem Zustellnetz i. S. d. § 28 Abs. 1 PostG zu gewdhren hat, wurde erst 2005 durch

einen Beschluss des BKartA und ein Urteil des OLG Disseldorf entschieden; vgl. BKartA, Beschluss vom 11. Februar 2005, B9-
55/03; OLG Dusseldorf, Urteil vom 13. April 2005, VI-Kart 3/05 (V), GRUR 2005, 697. Zur Bedeutung und zum Missbrauchspoten-
zial von GroRkunden- und Teilleistungssendungen fir den Wettbewerb im Briefmarkt vgl. Tz. 8 ff. in diesem Gutachten.
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chermalien gelten, verhandelt die DPAG mit GroRkunden die Entgelte einschlieflich die Rabatte individuell aus. Die in
dem Price-Cap-Verfahren regulierten Entgelte stellen dabei die Obergrenzen fir die Teilleistungsentgelte dar.

121. Sofern die Teilleistungen in den AGB der Teilleistungsvertrage der DPAG enthalten sind, unterliegen die hierflr
erhobenen Entgelte gemald § 28 Abs. 2 Satz 1 PostG i. V. m. §§ 19, 20 PostG einer Ex ante-Genehmigung durch die Bun-
desnetzagentur. Entgelte fur Teilleistungen, die nicht in den AGB der DPAG aufgefiihrt sind, unterliegen gemaR § 28 Abs.
2 Satz 2 PostG der Missbrauchsaufsicht der Bundesnetzagentur nach § 25 PostG und des Bundeskartellamtes nach §§ 19
ff. GWB und Art. 102 AEUV. Nach § 30 Abs. 1 PostG besteht fir die DPAG als marktbeherrschendes Unternehmen eine
Vorlagepflicht fir Teilleistungsvertrage bei der Bundesnetzagentur innerhalb eines Monats nach Vertragsabschluss. Die
individuell von der DPAG mit GrolRkunden i. S. d. § 19 Satz 2 PostG ausgehandelten Entgelte inklusive Rabatte unterlie-
gen der Missbrauchsaufsicht, eine Vorlagepflicht fir derartige Vertrdge besteht nicht.

122. Bei der Auslegung von § 28 Abs. 2 Satz 1 PostG i. V. m. § 19 Satz 2 PostG bestehen zwischen der Bundesnetzagen-
tur und der Monopolkommission bislang unterschiedliche Auﬁ‘assungen.250 So sind gemaR § 19 Satz 2 PostG Entgelte fiur
lizenzpflichtige Postdienstleistungen eines marktbeherrschenden Unternehmens von der Entgeltgenehmigungspflicht
befreit, wenn die Mindesteinlieferungsmenge 50 Stck. betrdgt. Nach Ansicht der Monopolkommission ist § 19 Satz 2
PostG flr eine Regulierung i. S. d. § 28 Abs. 2 Satz 1 PostG unerheblich, da es sich bei der letztgenannten Vorschrift um
eine Rechtsfolgenverweisung handelt, sodass Entgelte von Teilleistungen mit einer Mindesteinlieferungsmenge von 50
Stck. ebenfalls ex ante zu regulieren sind. Die Bundesnetzagentur hingegen legt § 28 Abs. 2 Satz 1 PostG i. V. m. § 19 Satz
2 PostG als Rechtsgrundverweisung aus, weshalb sie Entgelte fur Teilleistungen mit einer Mindesteinlieferungsmenge
von 50 Stck. nicht ex ante reguliert, sondern nachtraglich nach § 25 PostG kontrolliert. Ab einer Mindesteinlieferungs-
menge von 50 Stck. behandelt die Bundesnetzagentur demnach die Entgelte fur Teilleistungen, die Bestandteil der AGB
der DPAG sind oder individuell zwischen den Vertragspartnern ausgehandelt werden, hinsichtlich der Entgeltkontrolle
gleich. Diese Regulierungspraxis der Bundesnetzagentur erscheint der Monopolkommission in zweierlei Hinsicht pro-
blematisch. Zum einen werden Teilleistungen Uberwiegend von GroRkunden und Wettbewerbern nachgefragt, die i. d.
R. Mindesteinlieferungsmengen von mehr als 50 Stck. aufweisen. Folglich wirde § 28 Abs. 2 Satz 1 PostG ohne jegliche
Anwendungsmoglichkeit obsolet. Zum anderen sehen die Entgelte der in den AGB der DPAG aufgenommenen Teilleis-
tungen stets eine Mindesteinlieferungsmenge von iiber 50 Stck. als notwendige Bedingung vor, wodurch eine Uberpri-
fung der Entgelte ausschlielRlich in dem Bereich der Missbrauchsaufsicht fiele.”" Die Bundesnetzagentur entzieht sich
mit ihrer Auslegung einer Ex ante-Entgeltregulierung und verzichtet damit auf ein wirksames Instrumentarium, um
missbrauchlichem Verhalten zeitnah entgegenzuwirken. Insbesondere das Geschaftskunden- bzw. GroRkundensegment,
das wettbewerbliche Strukturen aufweist, bedarf eines Schutzes vor Missbrauchen, was durch eine nachtragliche Kon-
trolle der Entgelte nur bedingt sichergestellt werden kann. Eine Ex ante-Regulierung von Teilleistungsentgelten wirde
nach Auffassung der Monopolkommission Abhilfe schaffen und zur Férderung des Wettbewerbs zwischen der DPAG und

anderen Briefdienstleistern insbesondere um GroR- bzw. Geschaftskunden beitragen.252

123. Vor diesem Hintergrund empfiehlt die Monopolkommission der Bundesnetzagentur, die Entgelte der in den AGB
der DPAG aufgenommenen Teilleistungen i. S. v. § 28 Abs. 2 Satz 1 PostG i. V. m. § 19 Satz 2 PostG ex ante zu regulieren.
Es ist zu begrifRen, dass die Bundesnetzagentur in ihrem letzten, im Dezember 2013 erschienenen Tatigkeitsbericht,
unter anderem die Wiedereinfihrung der Ex ante-Regulierung von Teilleistungsentgelten als eine den Wettbewerb be-
lebende MaRRnahme angefiihrt hat.”** Die Monopolkommission pflichtet der Bundesnetzagentur insoweit bei, als dass
Bedarf an einer Ex ante-Regulierung besteht, insbesondere bei Entgelten von Teilleistungen, die in den AGB der Vertrage
der DPAG benannt sind. Die Monopolkommission verweist auf die von ihr bereits dargelegten Argumente zur Auslegung
des § 28 Abs. 2 Satz 1 PostG i. V. m. § 19 Satz 2 PostG, nach der der Gesetzgeber bereits die notwendigen rechtlichen

230 Vgl. etwa Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 145; Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 86 ff.; BNetzA, Beschluss

vom 14. November 2013, BK5b- 13/001, S. 42.

1 vg|. 2. B. DPAG, https://www.deutschepost.de/de/b/brief_postkarte/teilleistungen_brief.html, Abruf am 9. Marz 2015.

2 vgl. Abschnitt 1.1 in diesem Gutachten.

23 Vgl. BNetzA, Tatigkeitsbericht 2012/2013 — Bericht gemal § 47 Absatz 1 Postgesetz, a. a. O., S. 52 mit BK5b-13/001, Beschluss

vom 14. November 2013, S. 42.
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Voraussetzungen fir eine Ex ante-Regulierung von Teilleistungsentgelten geschaffen hat. Eine etwaige Rickkehr zu § 53
PostG ist somit Uberfllssig.

124. Des Weiteren spricht sich die Monopolkommission dafiir aus, dass die Vertrage Uber Teilleistungsentgelte gemal
§ 30 Abs. 1 PostG nicht mehr innerhalb eines Monats nach Vertragsabschluss, sondern analog zu § 38 Abs. 1 Satz 1 TKG
spdtestens zwei Monate vor der geplanten Einflihrung vorgelegt werden missen.” Zudem sollte § 30 Abs. 1 PostG
analog zu § 38 Abs. 1 Satz 2 TKG dahin gehend erweitert werden, dass die Bundesnetzagentur innerhalb von zwei Wo-
chen nach Zugang der Anzeige der EntgeltmalRnahme die Einflihrung des Teilleistungsentgelts bis zum Abschluss ihrer
Prifung untersagen kann, wenn es Uberwiegend wahrscheinlich ist, dass die geplante EntgeltmaRnahme nicht mit §§
19, 20 PostG vereinbar ist.

125. Fir individuell ausgehandelte Vertrage zwischen der DPAG und GroRkunden i. S. d. § 19 Satz 2 PostG empfiehlt die
Monopolkommission der Bundesregierung die Einfihrung einer Vorlagepflicht analog zu § 38 Abs. 1 Satz 3 TKG.” Da-
nach sind Vertréage der Bundesnetzagentur unmittelbar nach Vertragsabschluss zur Kenntnis zu geben. Mit der Einfiih-
rung einer solchen Vorlagepflicht wirden der Anreiz fir einen Verdrangungswettbewerb z. B. mittels Gberhohter Rabat-
tierung von Briefsendungen von GroRkunden gemindert und die Grundlagen fur die Missbrauchskontrolle verbessert.
Die Bundesnetzagentur hat sich ihrerseits ebenfalls fir eine generelle Vorlagepflicht von Vertragen tber die nach § 25

PostG zu kontrollierenden Entgelte ausgesprochen.256

2.1.5 KostenmaRstab

126. Der fir die Entgeltregulierung und fir die sektorspezifische Missbrauchsaufsicht relevante Kostenmafstab ist in
§ 20 Abs. 1, 2 PostG i. V. m. § 3 PEntgV geregelt. Nach § 20 Abs. 1 PostG haben sich die genehmigungsbedirftigen Ent-
gelte an den Kosten einer effizienten Leistungsbereitstellung (Kel) zu orientieren. Die Kel ergeben sich gemal § 3 Abs. 2
Satz 1 PEntgV wiederum aus den langfristigen zusatzlichen Kosten der Leistungsbereitstellung (Long Run Incremental
Costs, LRIC) und einem angemessenen Zuschlag fir leistungsmengenneutrale Gemeinkosten, jeweils einschlieRlich eines
angemessenen Gewinnzuschlags, soweit diese Kosten jeweils fir die Leistungsbereitstellung notwendig sind. Die Ange-
messenheit des Gewinnzuschlags richtet sich seit der Novellierung der PEntgV nicht mehr nach dem unternehmerischen
Risiko, sondern gemaR § 3 Abs. 2 Satz 2 PEntgV nach den Gewinnmargen solcher Unternehmen, die in anderen europdi-
schen Landern auf den mit dem lizenzierten Bereich vergleichbaren Mérkten tétig sind.”” Mit den LRIC als Kostenstan-
dard soll eine Kostenstruktur eines auf einem hypothetischen Wettbewerbsmarkt agierenden effizienten Anbieters
abgebildet und eine kontrafaktische Wettbewerbssituation auf einem nicht von Wettbewerb gekennzeichneten Markt
simuliert werden. Zusatzlich zu den Kel kénnen nach § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG i. V. m. § 3 Abs. 4 Satz 2 und 3 PEntgV
Kosten einer flaichendeckenden Versorgung mit Postdienstleistungen (sogenannte Universaldienstlasten) sowie Kosten
fur die Einhaltung der wesentlichen Arbeitsbedingungen, die im lizenzierten Bereich Gblich sind, und die Kosten aus der
Ubernahme von Versorgungslasten fiir die Beschéftigten, die aus der Rechtsnachfolge der Deutschen Bundespost ent-
standen sind (sogenannte Soziallasten) bertcksichtigt werden. Voraussetzung fir eine Anrechnung der Universaldienst-
leistungs- und Soziallasten, der sogenannten neutralen Aufwendungen, ist nach § 20 Abs. 2 Satz 1 PostG, dass insofern
eine rechtliche Verpflichtung besteht oder eine sonstige Rechtfertigung nachgewiesen wird.”*® Der MaRstab wird auch
gemeinhin als ,modifizierter Kel” bezeichnet.

127. Die Bundesnetzagentur hat im Berichtszeitraum die in den von der DPAG vorgelegten Unterlagen dargelegten Kos-
tenallokationen i. S. d. § 20 Abs. 1, 2 PostG i. V. m. § 3 PEntgV als angemessen bewertet. Beanstandungen gab es in Be-

24 Vgl. hierzu die Empfehlungen zum Zugang zu Postfachanlagen und Informationen zu Adressanderungen; Tz. 116 in diesem Gut-

achten.

255 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 294; Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 103.

2% vgl. BNetzA, Tatigkeitsbericht 2012/2013 — Bericht gemaR § 47 Absatz 1 Postgesetz, a. a. O., S. 52.

%7 7u§ 3 Abs. 2 Satz 2 PEntgV vgl. Abschnitt 2.1.6 in diesem Gutachten.

28 Im Folgenden wird begrifflich nicht zwischen Aufwendungen und Kosten unterschieden. Wahrend Kosten ausschlieRlich im Pro-

zess der betrieblichen Leistungserstellung entstehen, kénnen Aufwendungen ebenso aus nicht betrieblichen Grinden anfallen.
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zug auf die Kel vornehmlich bei dem von der DPAG jeweils beantragten Gewinnaufschlag.259 Hierflr hatte die Bundes-
netzagentur bis zur Novellierung der PEntgV den fir alle Unternehmensbereiche des DPAG-Konzerns geltenden einheit-
lichen Kapitalkostensatz in Hohe von 8,5 Prozent verwendet. Die Umsatzrenditen bzw. Gewinnmargen des Geschaftsbe-
reichs ,,Post —eCommerce — Parcel”, in welchem das Brief- und das Paketgeschaft gemeinsam gebilindelt werden, lagen
in 2013 bei 8,4 und in 2014 bei 8,3 Prozent, was einer konzernweiten Eigenkapitalrendite vor Steuern von Uber 26 Pro-

260
zent entsprach.

128. Neutrale Aufwendungen wurden von der DPAG im Rahmen des Price-Cap-Verfahrens geltend gemacht und von der
Bundesnetzagentur grofitenteils anerkannt.”®® Die Bundesnetzagentur stellt in ihren MalgréBenentscheidungen von
2015 und 2013 mit ,Blick auf die Entwicklung der Marktgegebenheiten” zur Diskussion, inwieweit nicht zukinftig Uni-
versaldienstlasten als integraler Bestandteil der Wertschopfungskette und damit als Kosten der effizienten Leistungsbe-
reitstellung i. S. d. § 3 Abs. 2 PEntgV bewertet werden sollten anstelle wie bislang als neutraler Aufwand i. S. d. § 3 Abs.
4 PEnth.262

129. Die Monopolkommission bewertet die Erwdgungen der Bundesnetzagentur, dass die Universaldienstlasten zukiinf-
tig nicht mehr als Bestandteil der neutralen Aufwendungen i. S. d. § 3 Abs. 4 PEntgV, sondern als Bestandteil der KeL i. S.
d. § 3 Abs. 2 PEntgV bewertet werden kdnnten, als dulerst kritisch. In den Universaldienstlasten sind Kosten erfasst, die
weder bei einem funktionsfahigen Wettbewerb auftreten wiirden, noch mit der Leistungserstellung im lizenzierten Be-
reich im Zusammenhang stehen. Somit gelten sie — wie bisher vonseiten der Bundesnetzagentur unterstellt und gemaf
§ 3 Abs. 4 Satz 1 PostG definiert — als Aufwendungen, die fur die effiziente Leistungsbereitstellung nicht notwendig sind.
Eine Bewertung der Universaldienstlasten nach § 3 Abs. 2 PEntgV wiirde zum einen den Anreiz fur die DPAG zur Quer-
subventionierung — im Hinblick auf die eingeschrankte regulatorische Datenerfassung und den unternehmerischen
Spielraum bei der internen Rechnungslegung — der eigenen Marktposition in wettbewerbsintensiven Postmarkten wie
den Paketmarkten zulasten der Verbraucher und des Wettbewerbs im lizenzierten Briefbereich erheblich erhéhen. Zum
anderen wirde die DPAG erheblich darin bestarkt, bestehende ineffiziente Strukturen des Universaldienstes weiter
aufrechtzuerhalten und sogar zu erweitern, da die hierfiir anfallenden Kosten nunmehr als fur die effiziente Leistungs-
bereitstellung notwendig legitimiert wirden. Von einer Anhebung der KelL der Hohe nach ware gleichzeitig auch die
Missbrauchsaufsicht der Bundesnetzagentur betroffen, fir welche die KelL der relevante KostenmalRstab ist. Eine Ex
post-Kontrolle von Entgelten wirde einerseits durch die Moglichkeit der Anrechnung zusatzlicher Kosten der Wert-
schopfungskette und andererseits durch die Intransparenz bei der unternehmerischen Datenerfassung sowie -
Ubermittlung erschwert. Die Monopolkommission spricht sich daher entschieden gegen eine Aufnahme der Universal-
dienstlasten als Bestandteil der Kel nach § 3 Abs. 2 PEntgV aus.

130. Die Einbeziehung neutraler Aufwendungen beim Entgeltgenehmigungsverfahren im lizenzpflichtigen Briefbereich
gemaR § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG ist vielmehr problematisch und zwar — aus Wettbewerbssicht — in mindestens zweierlei
Hinsicht. Erstens werden keine regulatorischen und wettbewerblichen Vorteile bertcksichtigt, welche sich fir die DPAG
aus der exklusiven Umsatzsteuerbefreiung von Universaldienstleistungen sowie aus der Rechtsnachfolge der Deutschen
Bundespost ergeben haben kénnten, wie etwa die bis Ende 2007 geltende Exklusivlizenz fir Standardbriefe, die fla-
chendeckende Netzinfrastruktur sowie ein groRer Kundenstamm.’® Zweitens beinhalten die Kosten des Universaldiens-
tes ebenso Kosten, welche sich auRerhalb des lizenzpflichtigen Briefbereichs ergeben haben z. B. im Paketbereich. Da
postalische Netzmarkte im hohen MaRe von Gemeinkosten gekennzeichnet sind, deren angemessene, d. h. verursa-

259 Vgl. Abschnitt 2.1.6 in diesem Gutachten; BNetzA, Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 19 f;; Beschluss vom 28.

November 2013, BK5b-13/053, S. 15 und S. 19; Beschluss vom 28. November 2013, BK5b-13/052, S. 17.; Beschluss vom 20. No-
vember 2014, BK5-14/030, S. 12.

260 Vgl. Deutsche Post DHL Group, Geschéftsbericht 2014, a. a. 0., S. 61, 223.

261 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 46 ff. und Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 21

ff. Nach Ansicht der Bundesnetzagentur hat sich der Anteil der neutralen Aufwendungen, die im Wege der Lastenallokation aus
den nicht lizenzierten Bereichen, wie etwa dem Paketbereich, in den lizenzierten Briefbereich transferiert werden, ,vermindert”;
vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 52 und Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 26.

262 /g BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 48 und Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 22.

263 Vgl. zur Umsatzsteuerbefreiung von Universaldienstleistungen Abschnitt 2.4.2 in diesem Gutachten.
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chungsgerechte Verrechnung oftmals schwierig ist, konnen Anreize zur Quersubventionierung der eigenen Position in

von wettbewerblichen Strukturen gekennzeichneten Postmarkten bestehen.”®

131. Die Monopolkommission empfiehlt der Bundesregierung daher eine ersatzlose Streichung von § 20 Abs. 2 Satz 2
PostG sowie § 3 Abs. 4 Satz 3 PostG.”® Damit wiirden neutrale Aufwendungen bei der Entgeltregulierung Gberhaupt
nicht mehr Beriicksichtigung finden. Die Uberwalzung der ,Soziallasten” auf die Entgelte, die von der DPAG selbst als
Lnicht wettbewerbsibliche Personalkosten” bezeichnet werden, legitimieren sie bis heute zur Auszahlung von Léhnen,
die Gber dem Niveau vergleichbarer Arbeitsverhéltnisse Iiegen.266 Getragen werden diese Uberdurchschnittlich hohen
Lohnzahlungen von ihren Kunden, da sie es sind, die die Briefdienstleistungen in Anspruch nehmen und hierfir ein Ent-
gelt zu entrichten haben. Eine rechtliche Verpflichtung fir die Erbringung von Universaldienstleistungen oder eine sons-
tige Rechtfertigung — wie nach § 20 Abs. 2 Satz 1 PostG gefordert — besteht flr keinen Postdienstleister, auch nicht fur
die DPAG. Die DPAG erbringt Universaldienstleistungen wie alle anderen Briefdienstleister vielmehr freiwillig, weil keine
Verpflichtung nach § 13 Abs. 2 Satz 2 bzw. § 13 Abs. 3 Satz 1 PostG besteht.”® Sie unterhalt zudem erheblich mehr Filia-
len durch Kooperationen mit im Wettbewerb stehenden Drittenzeg, als in 8 2, 3 Post-
Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV)269 vorgesehen sind. Ein solches Vorgehen lasst darauf hindeuten, dass
anderweitige Vorteile die Nachteile bzw. Kosten der Erbringung kompensieren.

132. Ferner empfiehlt die Monopolkommission der Bundesnetzagentur ihren Entscheidungen die Berechnungen zu den
Nettokosten des Universaldienstes zugrunde Iegen.270 Inwieweit die Erbringung des Universaldienstes Nettokosten ver-
ursacht oder sogar zu einer Uberkompensation zugunsten der DPAG fiihrt, ist fir Dritte aufgrund fehlender Transparenz
nicht ersichtlich. Eine Veroffentlichung der Nettokosten wirde die regulatorische Transparenz und das Vertrauen in die
Arbeit der Regulierungsbehorde erhéhen.””

2.1.6 Novellierung der Post-Entgeltregulierungsverordnung

133. Das Bundeskabinett hat am 29. April 2015 einen Referentenentwurf des Bundesministeriums fir Wirtschaft und

272

Energie zur Anderung der PEntgV beschlossen; die Verordnungsidnderung ist am 6. Juni in Kraft getreten.”’” Danach ist

die Ermittlung des angemessenen Gewinnzuschlags gemaR § 3 Abs. 2 Satz 2 PEntgV nicht mehr am unternehmerischen

264 Vgl. zum Anreiz zur Quersubventionierung Abschnitt 2.6.1 in diesem Gutachten.

265 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 101.; XIX. Hauptgutachten, a. a. O., Tz. 120; Sondergutachten

62,a.a. 0., Tz. 50.

266 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November 2015, BK5-15/012, S. 48 und Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 22.

%7 Die Bundesnetzagentur interpretiert § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG dahin gehend, dass die Gewahrung der Kosten fir die flachende-

ckende Versorgung von der tatsachlichen Erbringung des Universaldienstes abhange, vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. November
2015, BK5-15/012, S. 46; Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 21 und Beschluss vom 14. Juni 2011, BK5b-11/018
S. 20 f. Ausfihrlicher zum Universaldienst vgl. Abschnitt 2.4.1 in diesem Gutachten.

%% Filialen bzw. Postagenturen werden nahezu ausschlieBlich von Einzelhdndlern betrieben, mit denen die DPAG eine Agenturvergi-

tung aushandelt. Diese soll der Kostendeckung dienen, die Rentabilitat aus dem Betrieb einer Postagentur soll durch die Postkun-
denfrequenz generiert werden; vgl. Postagenturnehmerverband e. V., Pressemitteilung vom 14. Dezember 2014 sowie Abschnitt
2.7 in diesem Gutachten.

269 Post-Universaldienstleistungsverordnung vom 15. Dezember 1999, BGBI. | S. 2418, die zuletzt durch Art. 3 Absatz 26 des Gesetzes

vom 7. Juli 2005, BGBI. | S. 1970, gedndert worden ist.

70 7yr Berechnung der Nettokosten vgl. Anhang 1 der Richtlinie 2008/6/EG, ABI. L 52 vom 27. Februar 2008; EU-Kommission, Report

from the Commission to the European Parliament and the Council on the application of the Postal Services Directive (Directive
97/67/EC as amended by Directive 2002/39/EC and Directive 2008/6/EC), a. a. O., S. 83 ff.; ERGP, Exploration of challenges to
overcome when implementing a net cost calculation methodology based on a reference scenario — Benchmark of experiences,
13. Mai 2014; Net Cost Calculation — And Evaluation Of A Reference Scenario, August 2012. Als Anwendungsbeispiele vgl. etwa
EU-Kommission, Entscheidung vom 19. September 2014, SA.35608 — Hellenic Post(ELTA), 2014/C 348/04, Tz. 29 ff.; Entscheidung
vom 26. Mai 2014, SA.36512 — France, C(2014) 3164 final, Tz. 18 ff.

27 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 202 f.

772 Erste Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung vom 29. Mai 2015, 6. Juni 2015, BGBI. | S. 892.
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Risiko auszurichten, sondern an die Gewinnmargen solcher Unternehmen, die in anderen europaischen Landern auf den
mit dem lizenzierten Bereich vergleichbaren Markten tatig sind.

134. Mit der Novellierung der PEntgV soll es der DPAG als reguliertem Unternehmen erméglicht werden, ,,im Rahmen
der Preisregulierung eine hohere Umsatzrendite zur Umgestaltung der Beférderungsnetze zuzugestehen, um auf die
wirtschaftlichen Herausforderungen wachsender digitaler Konkurrenz angemessen reagieren” zu kénnen.”” Eine fla-
chendeckende Versorgung mit Postdienstleistungen zu erschwinglichen Preisen sei nur bei einer Beriicksichtigung der
Auslastungsrisiken zu gewahrleisten. Die beschlossene Novellierung wird als alternativlos angesehen. Die Bundesnetz-
agentur kann auf Basis der gednderten Rechtslage neue MalgroRen i. S. d. § 4 Abs. 2 PEntgV festsetzen. Sie ist zudem
gehalten, die Genehmigungsbescheide gegebenenfalls anzupassen. Im Falle des Wiederaufgreifens der MallgroRenent-
scheidung von 2013 soll die Bundesnetzagentur die zeitlichen Preissetzungsintervalle innerhalb des Price-Cap-
Verfahrens unter Berlcksichtigung der in dem Zeitraum insgesamt zu erwartenden gesamtwirtschaftlichen Preissteige-
rungsrate zu einem Preisgenehmigungszeitraum zusammenfassen. Hierdurch soll es der DPAG als reguliertem Unter-
nehmen ermoglicht werden, rechtzeitig und vorsorglich auf Strukturdnderungen zu reagieren.

135. Der Novellierung vorausgegangen war ein Antrag der DPAG bei der Bundesnetzagentur bei den Konsultationen zur
MalgroRenentscheidung in 2013. Die DPAG hatte eine hohere Gewinnmarge beantragt, da ihrer Ansicht nach eine Be-
rechnung des Gewinnaufschlags orientiert an dem unternehmerischen Risiko nicht sachgerecht sei.””" Als Begrindung
fUhrt sie eine im Postwesen geringe Kapitalintensitdt und eine vergleichsweise geringe Anwendungspraxis durch Regu-
lierungsbehorden anderer Lander an. Es sei nach Auffassung der DPAG vielmehr auf eine Umsatzrendite abzustellen; zur
weiteren Begriindung flihrte die DPAG Umsatzrenditen ausgewahlter europdischer Incumbents an. Die Bundesnetz-
agentur hat sich dieser Ansicht nicht angeschlossen und anstelle dessen auf § 3 Abs. 2 PEntgV a. F. verwiesen.”” Sie sah
die Umsatzrendite kritisch, da sie generell keinen Bezug zu den Kosten eines Unternehmens aufweise, sondern die
Wettbewerbsintensitat eines Marktes abbilde. Im Hinblick auf das vorgetragene Argument der geringen Kapitalintensitat
fUhrte sie die von der DPAG gehaltenen Vermogenswerte an. Einen Vergleich mit Gewinnmargen von Postgesellschaften
anderer Lander hielt sie fir nicht angemessen, da ebenfalls kein funktionsfahiger Wettbewerb entstanden und die Regu-
lierung mit der in Deutschland nicht zu vergleichen sei.

136. Die Monopolkommission spricht sich entschieden gegen die Novellierung der Post-Entgeltregulierungsverordnung
aus und empfiehlt eine Ruckfihrung zu § 3 Abs. 2 PEntgV a. F. Nach Auffassung der Monopolkommission erleichtert eine
Abkoppelung des Gewinnaufschlages vom unternehmerischen Risiko die Gewinnerzielung fur die DPAG erheblich zulas-
ten des Wettbewerbs und der Verbraucher im Briefbereich. Zusatzlich zu den ohnehin sehr hohen Gewinnen im Briefbe-
reich, die derzeit schatzungsweise bei mindestens EUR 830 Mio. liegen dirften, sind aufgrund von sich unmittelbar
einstellenden Entgeltsteigerungen erhebliche Zugewinne fir die DPAG zu erwarten, die sie zur Zementierung ihrer
marktbeherrschenden Stellung im Postmarkt strategisch nutzen kann.”’® Die Monopolkommission weist in diesem Zu-
sammenhang darauf hin, dass sich die Bundesnetzagentur in der MalkgroRenentscheidung von 2013 gegen den Vor-
schlag der DPAG aussprach, den Gewinnaufschlag gemaR § 3 Abs. 2 PEntgV a. F. nicht mehr auf Grundlage des unter-

. .. . . 277
nehmerischen Risikos, sondern der Umsatzrendite zu ermitteln.

73 Vgl. Verordnungsentwurf der Bundesregierung, Erste Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung, 29. April

2015, http://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1BK-Geschaeftszeichen-Datenbank/BK5-
GZ/2015/2015_001bis099/BK5-15-012/Verordnungsbegruendung.pdf?__blob=publicationFile&v=2, Abruf am 30. Juni 2015, S. 4
ff.

7% \gl. BNetzA, Beschluss vom 14. November 2013, BK5b-13/001, S. 19.

275 Vgl. ebenda, S. 20 f.

276 P ) L - ’ “ . L
Gegenwartig erzielt sie im Geschaftsbereich ,Post — eCommerce — Parcel” eine Umsatzrendite von 8,3 Prozent sowie einen Um-

satz von ca. EUR 15,7 Mrd., wovon ca. EUR 10 Mrd. auf den Teilbereich , Post” entfallen, in welchem das Briefgeschaft zu verorten
ist. Der Gewinn vor Steuern und Zinsen (Earnings before Interest and Taxes, EBIT) fur den Teilbereich ,Post” betragt — bei der An-
nahme einer fir alle drei Teilbereiche geltenden identischen Umsatzrendite — somit mindestens ca. EUR 830 Mio. Wobei dies im
Hinblick auf die vergleichsweise geringe Wettbewerbsintensitat und den dadurch geringeren Kostendruck im Briefbereich noch
eine sehr konservative Schatzung darstellt; vgl. Deutsche Post DHL Group, Geschaftsbericht 2014, a. a. O., S. 61.

277 Vgl. Tz. 86 in diesem Gutachten.
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137. Gegen die Novellierung spricht zum einen, dass Gewinnmargen — im Referentenentwurf wird beispielhaft die Um-
satzrendite genannt — keinen unmittelbaren Bezug zu den Kosten aufweisen. Die Novellierung kénnte insoweit Art. 12,
2. Spiegelstrich der EU-Postdiensterichtlinie entgegenstehen, nach der Preise kostenorientiert sein missen, und ebenso
den Zielen der Regulierung nach § 2 Abs. 2 Nr. 1 und 2 PostG, unter anderem die Interessen der Verbraucher zu wahren
sowie einen chancengleichen und funktionsfahigen Wettbewerb sicherzustellen. Gewinnmargen sind vielmehr ein Indi-
kator fur eine relativ starke Marktmacht eines Unternehmens, d. h., sie steigen im Allgemeinen bei sinkendem Wettbe-
werb. Die DPAG ist nunmehr potenziell in der Lage, aufgrund des ihr eingerdumten Entgeltspielraumes hohere Gewinne
im Briefmarkt zulasten der Verbraucher zu erzielen und diese auszunutzen, indem sie im Wettbewerb stehende Berei-
che quersubventioniert. Zum anderen ist der intendierte Vergleichsmafstab ganzlich ungeeignet.278 Eine Orientierung
an den Gewinnmargen — fir gewohnlich Umsatzrenditen — von Unternehmen anderer européischer Lander entbehrt
jeglicher sachlicher Grundlage, da der Wettbewerb andernorts gréfStenteils noch weniger ausgepragt ist als in Deutsch-
land selbst.””® Nahezu alle Postmérkte im europdischen Ausland werden von den nationalen Postgesellschaften domi-
niert, die meist heute noch vollstandig in Staatsbesitz sind.”® Zudem unterscheiden sich der Zeitpunkt des Beginns der

281 . . . ™ .
Ein Preisvergleich der inlandischen

Privatisierung wie auch die Regulierungsregime in den europaischen Landern.
Standardbriefe in Europa zeigt auRerdem, dass das Entgelt in Deutschland derzeit unterhalb des europaischen Durch-
schnittswertes Iiegt.282 Entgeltsteigerungen sind allein durch den internationalen Vergleichsmalstab unmittelbar — und

nicht mittelbar, wie im Referentenentwurf ambivalent dargelegt — zu erwarten.’®

138. Zugleich negiert die Novellierung Marktinnovationen sowie den technologischen Fortschritt, die gewohnlich Struk-
turveranderungen zur Folge haben. Beides sind Grundpfeiler einer prosperierenden Volkswirtschaft und der Garant fir
den 6konomischen Aufschwung Deutschlands in den letzten Jahrzehnten gewesen. Die Bundesregierung hat unter an-
derem mit dem E-Government-Gesetz und der Digitalen Agenda 2014-2017 dazu beigetragen, dass zuklnftig weniger
physische Briefdienstleistungen versendet werden.” Dass die DPAG bereits die Chance der zunehmenden Digitalisie-
rung fir sich zu nutzen weil3, legen die Gewinnerwartungen fir 2015 fir den sogenannten E-Postbrief, ein zur De-Mail

technisch dhnliches Konzept der elektronischen Nachrichtenibermittlung, nahe.”®

778 Auch Vergleiche mit Gewinnmargen von Unternehmen anderer Netzindustrien wie der Deutsche Telekom AG (DTAG) im Tele-

kommunikationsbereich oder der Deutschen Bahn AG (DBAG) im Eisenbahnverkehrsbereich verbieten sich, da sich die Netzindus-
trien aufgrund ihrer Charakteristika erheblich voneinander unterscheiden. So ist etwa die Kapitalintensitat im Telekommunikati-
ons- und Eisenbahnverkehrsbereich hoher als im relativ arbeitsintensiven Postbereich, was sich sichtbar auf die Bilanzstruktur der
Unternehmen auswirkt. Ebenso differieren die Regulierungsregime, denen die DPAG, die DBAG und die DTAG unterliegen, wo-
durch die Entwicklung der regulierten bzw. nicht regulierten Entgelte gravierend beeinflusst wird. Zudem ist die DTAG einem
deutlich hoheren Wettbewerb ausgesetzt als die DPAG, wahrend die DBAG im Vergleich zur DPAG noch vollkommen in Staatsbe-
sitz ist.

279 Vgl. etwa ERGP, ERGP report on end-to-end competition and access in european postal markets, Juni 2014, S. 2 ff. So besitzt bei-

spielhaft die britische Royal Mail einen Marktanteil von tber 99 Prozent in Bezug auf Sendungsmengen und tber 95 Prozent in
Bezug auf Gesamterlose, vgl. Ofcom, Annual monitoring update on the postal market — Financial year 2013-2014, 2. Dezember
2014, S. 56.

280 Vgl. etwa ERGP, ERGP report on specific issues related to cost allocation, November 2013, S. 29 f. Der Bund halt derzeit immer

noch ca. 21 Prozent der Stammaktien an der DPAG; vgl. Abschnitt 2.8.2 in diesem Gutachten.

281 Vgl. etwa ERGP, ERGP report on tariff regulation in a context of declining volumes, November 2014, S. 21 ff. Die ERGP konnte zwar

in einer Analyse zu den europaischen Briefmarkten keine Indizien fir einen Zusammenhang zwischen dem Zeitpunkt der Privati-
sierung und der Wettbewerbsentwicklung eines Briefmarktes ermitteln, jedoch sei ihrer Auffassung nach die Aussagekraft ihrer
Analyse wegen der zugrunde liegenden kleinen Datenmenge beschrankt; vgl. ERGP, ERGP Report on end-to-end competition and
access in European postal markets, Juni 2014, S. 38.

282 Vgl. DPAG, Briefpreise in Europa — Aktueller internationaler Briefpreisvergleich, Stand: April 2015, a. a. 0., S. 17.

8 Vgl. Verordnungsentwurf der Bundesregierung, Erste Verordnung zur Anderung der Post-Entgeltregulierungsverordnung, 29. April

2015, S. 2 (,Mittelfristig sind moderate Preiserhohungen im Briefbereich bei groReren Kundengruppen zu erwarten.”) mit S. 4
(,Vor diesem Hintergrund ist die Bundesnetzagentur gehalten, die Genehmigungsbescheide ggf. anzupassen. Infolge der Anpas-
sung der Post-Entgeltregulierungsverordnung kann die Bundesnetzagentur auf Basis der geanderten Rechtslage neue MalgréRRen
im Sinne des § 4 Abs. 2 PEntgV festsetzen.”).

284 Vgl. Abschnitt 1.1.2 in diesem Gutachten.

28 Vgl. Hoffmann, K. P., Post-Chef Appel im Interview, Tagesspiegel, 8. Dezember 2014.
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139. Fraglich ist ferner, inwieweit die genannten Auslastungsrisiken explizit zu beriicksichtigen sind, da die Anforderun-
gen an die Erbringung einer flichendeckenden Versorgung in §§ 2 ff. PUDLV beschrieben sind und gegebenenfalls ge-
maR §§ 12 ff. PostG einschliellich etwaiger Ausgleichsleistungen vorgeschrieben werden kénnen. Die DPAG erbringt die
flaichendeckende Versorgung mit Postdienstleistungen freiwillig. Sie unterhalt mehr Filialen durch Kooperationen mit im
Wettbewerb stehenden Dritten, als in der PUDLV vorgesehen sind, was darauf hindeutet, dass anderweitige Vorteile wie
etwa die exklusive Gewahrung der Umsatzsteuerbefreiung vonseiten des Bundeszentralamtes fir Steuern die Nachteile
bzw. Kosten der Erbringung kompensieren.286 Beispielhaft sieht § 11 Abs. 2 Satz 2 PostG vor, dass die Festlegung des
Universaldienstes der technischen und gesellschaftlichen Entwicklung nachfragerecht anzupassen ist. Demnach werden
im PostG bereits etwaige Strukturveranderungen im Briefmarkt bericksichtigt und regulatorische Anpassungen zugelas-
sen. Die Erzeugung eines zusatzlichen Schutzes fir die DPAG, der sie von Investitionsrisiken befreien wiirde, mindert
substanziell den Anreiz fur eine effiziente Auslastung der Zustellnetze, anstatt ihn zu erhéhen.

2.2 Fusionskontrolle

140. Uber Zusammenschliisse von Postdienstleistern entscheidet das Bundeskartellamt gemaR §§ 35 ff. GWB oder die
Europadische Kommission gemal} der europaischen Fusionskontrollverordnung (FKVO)287.

141. In den vergangenen Jahren hatte das Bundeskartellamt anmeldepflichtige Antrage auf Zusammenschlisse von
Postdienstleistern zu priufen. Wettbewerbliche Bedenken bezlglich der Fusionsvorhaben bestanden beim Bundeskar-
tellamt insoweit nicht, Hauptprifverfahren wurden nicht eingeleitet. Zuletzt genehmigte das Bundeskartellamt einen
Antrag von Hermes, DPD und GLS auf Grindung eines Gemeinschaftsunternehmens zum Vertrieb von Paketkasten fur

. 288 - . . . 289
die Paketzustellung.”" Die Herstellung der Paketk&sten soll von einem externen Produzenten (bernommen werden.

142. Mitte September 2014 hat die Europaische Kommission den Erwerb von Anteilen der ADVO-Sansula GmbH (ADVO)
i. S.d.Art. 3 Abs. 1 lit. b FKVO durch die Postcon Deutschland B. V. & Co GmbH (Postcon) und die Markische Verlags- und
Druckgesellschaft mbH Potsdam (MVD) in einem vereinfachten Verfahren nach Art. 6 Abs. 1 lit. b FKVO genehmigt.290
Die ADVO ist eine Holdinggesellschaft, die durch ihre operativen Tochtergesellschaften in der regionalen Briefbeforde-
rung tdtig ist. Postcon ist ein enger Wettbewerber der DPAG im Bereich der Beférderung von Geschaftskundenbriefen,
wahrend die MVD Uber eine Tochter ebenfalls Briefbeférderungsleistungen anbietet.

143. Ende Juni 2015 meldete FedEx den Zusammenschluss mit TNT Express bei der Europdischen Kommission an.”!

Dem voraus ging ein 6ffentlich angekiindigtes Ubernahmeangebot von FedEx im April 2015, wonach FedEx die alleinige
Kontrolle iber die Gesamtheit von TNT Express iibernehmen solle. Die Ubernahme soll — sofern keine Einwédnde vonsei-

ten der Europaischen Kommission erhoben werden — im ersten Halbjahr 2016 abgeschlossen sein.”’

286 Vgl. Abschnitt 2.4.2 in diesem Gutachten.

287 Verordnung (EG) Nr. 139/2004 des Rates vom 20. Januar 2004 tber die Kontrolle von Unternehmenszusammenschlissen, ABIl. EG

Nr. L 24 vom 29. Januar 2004, S. 1.

288 \/gl. BKartA, Beschluss vom 22. Juli 2015, B9-90/15.

289 Vgl. etwa DPD, ParcelLock GmbH prasentiert gemeinsam mit DPD, GLS und Hermes ihr anbieterneutrales Paketkasten-System,

Pressemitteilung vom 6. Oktober 2015.

290 EU-Kommission, Beschluss vom 19. September 2014, M.7341-MVD/POSTCON/ADVO, C(2014)6844 final.

1 EU-Kommission, M.7630 — FedEx/TNT Express vom 26. Juni 2015.

22 Aktuell hierzu vgl. Chee, F. Y, FedEx, TNT say no EU antitrust objections to $5 billion merger, www.reuters.com, Abruf am 20.

Oktober 2015.
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2.3 Missbrauchsaufsicht

231 Sektorspezifische Missbrauchsaufsicht

144. Die Entgelte der DPAG als marktbeherrschendes Unternehmens im Postwesen unterliegen der Missbrauchsaufsicht
durch die Bundesnetzagentur gemal §§ 24, 25 und 32 PostG.**
ten in § 24 PostG geregelt ist, sind nicht genehmigungsbeddirftige Entgelte gemaR § 25 PostG nachtraglich zu Uberpri-

fen. Eine besondere Missbrauchsaufsicht ist in § 32 PostG geregelt. In Anlehnung an § 19 Abs. 1 GWB enthalt § 32 Abs. 1
294

Wahrend die Ex post-Aufsicht von genehmigten Entgel-

PostG eine Generalklausel fir alle Formen des Missbrauchs, die zu einer Schddigung des Wettbewerbs fihren.”™ Preis-
malknahmen, die Gegenstand eines Missbrauchstatbestandes i. S. d. § 20 Abs. 2 Satz 1 PostG sind, fallen nicht unter § 32
PostG, sondern unter §§ 24, 25 PostG.**

145. Nach § 20 Abs. 2 Satz 1 PostG dirfen die genehmigungsbedirftigen Entgelten (1) keine Aufschlage enthalten, wel-
che die DPAG nur auf Grund ihrer marktbeherrschenden Stellung durchsetzen kann, (2) keine Abschlage enthalten, die
die Wettbewerbsmoglichkeiten anderer Unternehmen auf einem Markt fur Postdienstleistungen in missbrauchlicher
Weise beeintrdchtigen, (3) einzelnen Nachfragern keine Vorteile gegenlber anderen Nachfragern gleichartiger Post-
dienstleistungen einrdumen, es sei denn, dass hierfir eine rechtliche Verpflichtung oder ein sonstiger sachlich gerecht-
fertigter Grund nachgewiesen wird. Wahrend § 20 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 PostG darauf abzielt, Endkunden vor Preishdhen-
missbrauch zu schitzen, intendieren § 20 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 und 3 PostG den Schutz von Wettbewerbern des Marktbe-

. . . . e 296
herrschers zum einen vor Behinderungsmissbrauch und zum anderen vor Diskriminierung.

146. Die Missbrauchsverfahren sind zweistufig aufgebaut. So leitet die zustdndige Beschlusskammer 5 der Bundesnetz-
agentur zunachst von Amts wegen eine Uberpriifung der Entgelte in einem sogenannten Vorermittlungsverfahren ein,
wenn ihr Tatsachen durch Hinweise bzw. Beschwerden Dritter bekannt werden, welche die Annahme rechtfertigen, dass
die betreffenden Entgelte nicht den MaRstdben des § 20 Abs. 2 PostG entsprechen. Ein Antragsrecht fir Dritte auf Ein-
leitung eines Verfahrens existiert nicht. Konkretisieren sich die Verdachtsmomente im Laufe des Vorermittlungsverfah-
rens, leitet die Bundesnetzagentur anschlieRend das Missbrauchsverfahren ein. Im Rahmen des Missbrauchsverfahrens
hat sie gemall § 32 Abs. 2 Satz 2 PostG vorweg die Abstellung des beanstandeten Missbrauchs anzuordnen, bevor sie

diesen nach § 32 Abs. 2 Satz 1 PostG durch einen Erlass einer Missbrauchsverfiigung schlussendlich untersagen kann.>’

3 2ur allgemeinen Missbrauchsaufsicht vgl. Abschnitt 2.3.2 in diesem Gutachten.

298 Vgl. Koenig/Lemberg, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, Rn. 874.

29 Vgl. Gerstner, in: Beck'scher PostG-Kommentar, § 32 Rn. 25.

2% Dem Diskriminierungsverbot wiirde beispielsweise nicht entgegenstehen, wenn zwischen Endverbrauchern, d. h. Privatpersonen,

und Geschéftskunden, z. B. Konsolidierern und GroRkunden, mittels Gewahrung von Funktions- oder Mengenrabatten differen-
ziert wiirde, sofern die Preis- bzw. Entgeltgestaltung innerhalb der Abnehmergruppe der Geschaftskunden wiederum diskriminie-
rungsfrei erfolgt; vgl. Auslegung von Sedemund, Sedemund, in: Beck'scher PostG-Kommentar, § 20 Rn. 118. Dabei soll § 20 Abs. 2
Satz 1 Nr. 3 PostG im Wesentlichen den BeurteilungsmafRstdben des GWB entsprechen; vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung
eines Postgesetzes (PostG), BT-Drs. 13/7774 vom 30. Mai 1997, S. 24. Im Gegensatz zu § 20 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3 PostG beziehen
sich § 20 Abs. 1 GWB und Art. 82 Abs. 2 lit. ¢ EGV [nunmehr Art. 102 lit. ¢ AEUV] auf Handelspartner, d. h. Unternehmen, und
nicht auf private Endverbraucher, vgl. Sedemund, in: Beck'scher PostG-Kommentar, § 20 Rn. 113. Nach § 20 Abs. 1 Satz 2 GWB
wird eine missbrauchliche Diskriminierung vermutet, wenn gleichartige Nachfrager nicht gleichsam ,regelméRig besondere Ver-
glnstigungen” gewdhrt wirden. Gleichartige Nachfrager i. S. d. § 20 Abs. 1 GWB mdssen nicht im strengen Sinne auf demselben
sachlichen und raumlichen Produktmarkt tatig sein. Das Merkmal der Gleichartigkeit ist nicht als abschlieRend, sondern als Grob-
sichtung zu verstehen; siehe statt aller BGH, Urteil vom 30. Juni 1981, KZR 19/80-Adidas, WuW/E BGH 1885 [1887]. Demnach ist
eine unterschiedliche Behandlung gleichartiger Nachfrager, nicht jedoch die Gleichbehandlung unterschiedlicher Nachfrager un-
zuldssig; siehe statt aller BGH, Urteil vom 27. September 1962-Treuhandbiro, BGH WuW/E BGH 502 [508]. Ungleich behandelte
Nachfrager bzw. Handelspartner missen untereinander vergleichbar sein, EuGH, Urteil vom 3. Juli 1991, 62/86-Akzo/Kommission,
Slg. 1991 1-3359, Rn. 120. Eine Diskriminierung gleichartiger Nachfrager wiirde den Anbieterwettbewerb, in welchem sich diese
befinden, schadigen; vgl. etwa Markert, in: Immenga/Mestmacker, § 20 GWB, Rn. 10. Flankierend hierzu liegt ein Missbrauch ge-
malk Art. 102 lit. ¢ AEUV vor, wenn unterschiedliche Bedingungen bei gleichwertigen Leistungen gegentiber Handelspartnern, wo-
durch diese im Wettbewerb benachteiligt wiirden, gefordert werden.

%7 Indem das Unternehmen die Moglichkeit zur Abstellung des beanstandeten Verhaltens gegeben wird, soll der Grundsatz der

VerhéltnismaRigkeit eingehalten werden; vgl. etwa Koenig/Lemberg, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, § 32 Rn. 893;
Gerstner, in: Beck'scher PostG-Kommentar, § 32 Rn. 45. Sofern eine Missbrauchsverfiigung erlassen wird und gegen diese versto-
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In schwerwiegenden Fallen kann die Bundesnetzagentur gemaR § 44 PostG i. V. m. § 78 TKG 1996 (nunmehr § 30 TKG)

eine einstweilige Anordnung erlassen und den Missbrauchstatbestand umgehend abstellen lassen.”®

147. Ein Urteil des Europdischen Gerichtshofes zum Grundsatz der Nichtdiskriminierung nach Art. 12 der EU-
Postdiensterichtlinie erging im Februar 2015.” In der Sache bpost entschied der Europdische Gerichtshof, dass der
Grundsatz der Nichtdiskriminierung nach Art. 12 der EU-Postdiensterichtlinie dahin auszulegen ist, ,dass er einem Sys-
tem von Mengenrabatten je Absender wie dem im Ausgangsverfahren fraglichen nicht entgegensteht."300 Dem Verfah-
ren lag eine eine Untersagung der belgischen Regulierungsbehorde zugrunde, die in dem Rabattsystem des belgischen
Universaldienstleisters bpost einen VerstoR gegen das Diskriminierungsverbot des Art. 12 der EU-Postdiensterichtlinie
sah. Die belgische bpost hatte 2010 anstelle des bisherigen Systems von Mengenrabatten in Hohe der kumulierten Ein-
lieferungsmenge ein System von Mengenrabatten in Hohe der individuellen Einlieferungsmenge der Absender einge-
fahrt. Als Begriindung fiihrt der Europaische Gerichtshof an, dass nur Versender bzw. GroRkunden — nicht aber Konsoli-
dierer — die Sendungsmenge und damit gleichzeitig auch die Rabatththe beeinflussen und so zu einer effizienten Aus-

lastung des Zustellnetzes des Universaldiensteanbieters beitragen kénnen.**!

148. Mit diesem Urteil fihrt der Europdische Gerichtshof zugleich seine Rechtsprechung in der Sache Deutsche Post aus
dem Jahr 2008 fort.>** Der Europdische Gerichtshof entschied damals, dass Art. 12 flinfter Gedankenstrich der EU-
Postdiensterichtlinie dahin auszulegen ist, ,,dass er dem entgegensteht, dass Unternehmen, die Postsendungen mehre-
rer Absender gewerblich und in eigenem Namen zusammenfassen, Sondertarife verweigert werden, die der nationale
Anbieter von Universalpostdienstleistungen im Bereich seiner Exklusivlizenz Geschéaftskunden fur die Einlieferung von
Mindestmengen vorsortierter Sendungen in seinen Briefzentren gewahrt.”. Demnach seien Konsolidierern und Grol-
kunden im Wesentlichen vergleichbar und hatten dieselben Tarife zu denselben Bedingungen zu erhalten. Beide Ent-
scheidungen lassen sich nach Auffassung des Europdischen Gerichtshofes in Einklang bringen, da es sich in der Sache
Deutsche Post um operative Rabatte und in der Sache bpost um Mengenrabatte gehandelt habe.* Den Anlass fiir die
Entscheidung des Europdischen Gerichtshofes in 2008 gab die damalige Entgeltpraxis der DPAG, welche externen Konso-
lidierern sowohl den Zugang zu Teilleistungen nach § 28 Abs. 1 PostG wie auch die Gewahrung von Rabatten fur die
Erbringung von Vorleistungen in dem Umfang verweigerte, wie sie sie zu dem Zeitpunkt GroRkunden einrdumte.

149. Die Bundesnetzagentur hat Ende Marz 2015 ein Vorermittlungsverfahren gegen die DHL Vertriebs GmbH (DHL
Vertrieb), eine Tochter der DPAG, wegen des Verdachts auf kostenunterdeckende Entgelte fur Pakete von Geschéaftskun-
den eingestellt.304 Sie ging dabei Beschwerden von Wettbewerbern der DHL Vertrieb nach, die ihr sowohl eine Kosten-
unterdeckung bei Geschaftskundenpaketen (B2C) sowie eine Quersubventionierung dieser durch Ertrage im Privatkun-
dengeschéft (C2X), insbesondere von sogenannten Schalterpaketen, vorwarfen.

Ren wird, ergibt sich ein Schadensersatzanspruch nach § 38 PostG; vgl. Lemberg, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, § 38
Rn. D.930 sowie ausfihrlicher zu § 38 PostG Abschnitt 2.3.4 in diesem Gutachten.

298 Vgl. statt vieler Meyer-Sebastian, in: Beck'scher TKG-Kommentar, § 130 Rn. 1-2, 4 ff.

29 Nach Art. 12 vierter und fiinfter Gedankenstrich der EU-Postdiensterichtlinie missen Tarife fur einzelne Universaldienstleistungen

transparent und nichtdiskriminierend sein. Werden vom Anbieter von Universaldienstleistungen Sondertarife angeboten, bei-
spielsweise fur Dienste fir Geschaftskunden, Massenversender oder Konsolidierer verschiedener Nutzer, so gelten die Grundsat-
ze der Transparenz und Nichtdiskriminierung sowohl fir die Tarife als auch fur die entsprechenden Bedingungen. Die Tarife gel-
ten, ebenso wie die entsprechenden Bedingungen, sowohl zwischen verschiedenen Dritten und Universaldienstanbietern, die
gleichwertige Dienste anbieten. Alle derartigen Tarife werden auch allen anderen Nutzern gewahrt, insbesondere Privatkunden
und kleinen und mittleren Unternehmen, die Sendungen unter vergleichbaren Bedingungen einliefern.

399 EyGH, Urteil vom 11. Februar 2015, C-340/13-Bpost, Rn. 50, ECLI:EU:C:2015:77.

*1 Der EuGH geht in seiner Entscheidung nicht darauf ein, inwieweit auch Konsolidierer einen Beitrag zur effizienten Auslastung des

Zustellnetzes leisten konnen.

%2 EUGH, Urteil vom 6. Marz 2008, C-287/06 — Deutsche Post, Rn. 45, Slg. 2008, [-1243.

%3 EUGH, Urteil vom 11. Februar 2015, C-340/13 — Bpost, Rn. 44-45, ECLI:EU:C:2015:77.

304 Vgl. BNetzA, Beschluss vom 23. Marz 2015, BK5-11/069, sowie Tatigkeitsbericht 2012/2013 der Bundesnetzagentur — Bericht

gemal § 47 Absatz 1 Postgesetz, a. a. O., S. 71 f. und Nicolai, B., Netzagentur fordert Post zu hoheren Preisen, www.welt.de vom
31. Marz 2015.
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Die Bundesnetzagentur untersuchte zunachst die Marktstellung der DHL Vertrieb, indem sie den sachlich und rdumlich
relevanten Markt abgrenzte. Der Schwerpunkt lag dabei in der Abgrenzung des sachlich relevanten Marktes, insbeson-
dere in der Beantwortung der Frage, ob zwischen B2B- und B2C-Teilmérkten zu segmentieren sei.”® Hierfur legte die
Bundesnetzagentur sowohl das Bedarfsmarktkonzept wie auch das Kriterium der Angebotsumstellungsflexibilitat zu-
grunde.306 Wahrend die Beschwerdeflihrer von zwei voneinander getrennt zu betrachtenden Teilmarkten, B2B und B2C,
ausgingen, lagen fur die Bundesnetzagentur keine triftigen Grinde vor, die flr eine derartige Segmentierung gespro-
chen hétten. Ihrer Auffassung nach héatten die Paketdienstleister aus Sicht der Nachfrager, d. h. aus Sicht der Versand-
handler und Anbieter von E-Commerce-Produkten, den Leistungsumfang und die Konditionen im B2C-Bereich an das
Niveau im B2B-Bereich im Zuge des E-Commerce-Booms und den damit steigenden Anspriichen privater Paketempfan-
ger angepasst. Nach Meinung der Bundesnetzagentur bestlinden fir die Anbieter, d. h. fir die Paketdienstleister, keine
wesentlichen Barrieren mehr, die sie an einer Paketzustellung an Privat- und Geschéaftskunden hindere. Allenfalls einst
im B2B-Bereich tatige Paketdienstleister missten gegebenenfalls Infrastruktur aufbauen. Die steigende Anzahl an Zustel-
lern im B2C-Bereich sei jedoch ein Indiz flr geringe Markteintrittsbarrieren und damit fir einen gemeinsamen Markt
von B2B- und B2C-Sendungen. Sie attestiert der DHL Vertrieb eine marktbeherrschende Stellung bei der standardisier-
ten Beforderung von Geschaftskundenpakete bis 31,5 kg im B2X-Bereich innerhalb Deutschlands.

AnschlieRend prifte sie die Kosten der DHL Vertrieb auf Konformitdt mit dem fir die Entgeltkontrolle relevanten Kos-
tenmalstabes, Kel. Sie kam zu dem Ergebnis, dass die von der DHL Vertrieb bislang erhobenen Entgelte den rechtlichen
Vorgaben entsprochen und keine wettbewerbswidrigen Abschlage enthalten hatten. Kostenunterdeckende Preise seien
nicht festgestellt worden. Auch eine Prifung der internen Leistungsbeziehungen zwischen der DHL Vertrieb und der
DPAG habe keine Hinweise auf Missbrauchlichkeit hervorgebracht, obgleich sie die DPAG aufforderte, die Verrechnungs-
preise in 2015 ,,moderat zu erhéhen”” Eine derartige Anpassung sei nach Ansicht der Bundesnetzagentur notwendig,

um die steigenden Kosten zu kompensieren und eine Kostenunterdeckung zu vermeiden.

150. Ein férmliches Missbrauchsverfahren gegen die Deutsche Post InHaus Services GmbH (DPIHS), ein 100 prozentiges
Tochterunternehmen der DPAG, wegen des Verdachts auf VerstoR gegen das Diskriminierungsverbot nach § 32 PostG
hat die Bundesnetzagentur im Juli 2013 eingeleitet und im November 2014 wieder eingestellt.308 Die DPIHS sollte dem
Verdacht nach die Compador Dienstleistungs GmbH (Compador), an der die DPAG mit 26 Prozent beteiligt ist, gegen-
Uber dem Wettbewerber Postcon Deutschland B. V. & Co. KG (Postcon) beim Zugang zu Sortier- und Konsolidierungsleis-
tungen bevorzugt haben. Eine Diskriminierung zwischen Compador und Postcon konnte die Bundesnetzagentur auf-
grund unterschiedlicher nachgefragter Sortierleistungen nicht feststellen. Hierzu gesondert prift die Bundesnetzagentur
derzeit, ob die DPIHS ihre Leistungen zu kostenunterdeckenden Entgelten angeboten hat.

151. Gegenwartig vor Gericht anhangig ist ein Verfahren der Bundesnetzagentur gegen die DPAG nach § 32 PostG, wo-
nach diese die Beforderung inhaltsgleicher Rechnungen zu niedrigeren Entgelten angeboten haben soll als die Beforde-
rung von Rechnungen mit unterschiedlichen Rechnungsbetragen. Letztere seien zu dem hdheren ex ante regulierten

309

Teilleistungsentgelt angeboten worden.”™" Nach Auffassung der Bundesnetzagentur habe die DPAG damit gegen das

Diskriminierungsverbot des § 20 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 PostG verstoRen.

309 Vgl. BNetzA, Prifvermerk, http://www.bundesnetzagentur.de/DE/Service-Funktionen/Beschlusskammern/1BK-

Geschaeftszeichen-Datenbank/BK5-GZ/2011/2011_001bis099/BK5-11-069/Pr%C3%BCfvermerk.pdf?__blob=publicationFile&v=2,
Abruf am 20. Juli 2015; vgl. hierzu auch Abschnitt 1.2.1 in diesem Gutachten.

3% Nach allgemeiner kartellrechtlicher Rechtsprechung vgl. statt vieler Sedemund, in: Beck'scher PostG-Kommentar, § 19 Rn. 37;

Koenig/Meyer, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, D 481 m.w.N.; BGH, Beschluss vom 5. Oktober 2004, Az. KVR 14/03 —
Staubsaugerbeutelmarkt, BGHZ 160, 321.

397 Die DPAG Ubernimmt fur die DHL Vertrieb einen GroRteil der Gesamtproduktion, wofir sie die DHL Vertrieb entlohnt. Derartige

Entlohnungen fir erbrachte Leistungen zwischen Verbundunternehmen, sog. Verrechnungspreise, miissen markttblich ausgestal-
tet sein; vgl. etwa Vogele, A. u.a.,, Handbuch der Verrechnungspreise: Betriebswirtschaft, Steuerrecht, OECD- und US-
Verrechnungspreisrichtlinien, Miinchen 2004.

308 Vgl. BNetzA, Jahresbericht 2014, Netze ausbauen. Zukunft sichern. Infrastrukturausbau in Deutschland., a. a. 0., S. 119 f.

9 va Koln, 22 K 3396/12; BNetzA, Tatigkeitsbericht 2012/2013 — Bericht gemalk § 47 Absatz 1 Postgesetz, a. a. O., S. 102; Beschluss

vom 26. Mérz 2012, BK5a-11/024.
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152. Seit dem Erscheinen des letzten Sondergutachtens gab es eine Gerichtsentscheidung zu einem Missbrauchsverfah-
ren nach § 32 PostG der Bundesnetzagentur gegen die DPAG.*™ Hierbei ging es um Fragen zum Schutz von Betriebs-
und Geschéftsgeheimnissen (BuG) beziiglich Informationen Uber Teilleistungsangebote in Missbrauchsverfahren. So sei
die Bundesnetzagentur im Einklang mit der postrechtlichen Geheimhaltungsverpflichtung mit Offenbarungsvorbehalt an
§ 30 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG)311 gebunden. Zur Offenlegung von BuG sei die Bundesnetzagentur nur inso-
weit befugt, als von Dritten ein Antrag unter Geltendmachung subjektiver Rechte gestellt werde. Nicht im Sinne von BuG
schutzwiirdig seien Angebote von Teilleistungen, die ohnehin geméal § 28 Abs. 1 PostG grundsatzlich als Teilleistungen
vom marktbeherrschenden Unternehmen angeboten werden mussen. Dabei finde § 32 PostG im Zusammenhang mit
dem Angebot von Teilleistungen nur insoweit Anwendung, als nicht die §§ 28 ff. PostG speziellere Regelungsinstrumen-
tarien vorsehen.

153. Die Monopolkommission, deren Akteneinsichtsrecht begrenzt ist, hat keine Anhaltspunkte dafir, dass die Untersu-
chungen der Bundesnetzagentur im Vorermittlungsverfahren gegen die DHL Vertriebs GmbH wegen des Verdachts auf
kostenunterdeckende Entgelte fur Geschaftskundenpakete unangemessen waren.*” Zwei neuralgische Punkte stellt die
Monopolkommission jedoch fest: die Marktabgrenzung und die Datenbasis. Inwieweit bei Geschéaftskundenpaketen die
Marktintegration vom B2B- und vom B2C-Markt zu einem B2X-Markt bereits abgeschlossen oder weiterhin von zwei
Teilméarkten, B2B-Markt und B2C-Markt, auszugehen ist, bleibt nach wie vor strittig. Dies liegt nicht an der Untersuchung
der Bundesnetzagentur, sondern an der Vielschichtigkeit und der Dynamik im Paketsegment, die eine eindeutige Markt-
abgrenzung erschweren.*” Die Monopolkommission sieht daher dringenden Bedarf an weiterfihrenden Marktuntersu-
chungen.314 Dass kein missbrauchliches Verhalten und keine Quersubventionierung festgestellt wurde, nimmt die
Monopolkommission zur Kenntnis. Die Monopolkommission weist explizit darauf hin, dass das Vorermittlungsverfahren
auf den von der DPAG Ubermittelten Daten und Informationen beruhte. Die Bundesnetzagentur hatte keinen Zugriff auf
die (Roh-)Daten der DPAG. Etwa durch die Verbundzustellung und das daran eng geknipfte Problem einer verursa-
chungsgerechten Verrechnung von Gemeinkosten entsteht der DPAG automatisch — zunachst ohne ihr Zutun — ein
unternehmerischer Bewertungsspielraum bei der internen Rechnungslegung. Um den Anreiz zur missbrauchlichen Aus-
nutzung dieses Bewertungsspielraumes zu mindern, empfiehlt die Monopolkommission der Bundesnetzagentur, den ihr
zur Verfligung stehenden gesetzlichen Ermessensspielraum zuklnftig in Ganze zu nutzen. Die Bundesnetzagentur sollte
zunachst der DPAG gemaR § 10 Abs. 2 Satz 3 PostG Vorgaben Uber die Ausgestaltung der internen Rechnungslegung

machen, um anschlieRend die relevanten (Einzel-)Daten bei der DPAG selbst erheben zu kénnen.>

154. Zur Effektivierung der Missbrauchsaufsicht unter starkerer Beteiligung der Marktteilnehmer empfiehlt die Mono-
polkommission der Bundesregierung die Implementierung eines Antragsrechtes fur Dritte auf Erdffnung eines Miss-
brauchsverfahrens in das PostG analog zu § 42 Abs. 4 Satz 1 TKG.**®
mer, beziglich einer Verfahrenseinleitung nicht mehr von der Entscheidung der Bundesnetzagentur abhangig, sondern
kénnten die Bundesnetzagentur auf Grundlage von substantiierten Verdachtsmomenten Uber ein missbrauchliches
Verhalten zeitnah zu einer eingehenden Priifung verpflichten. Mitunter langwierige Entscheidungsprozesse Uber eine
Einleitung eines Verfahrens kdnnten somit abgekirzt und Prifungen erzwungen werden. Eine solche Einfihrung scheint
der Monopolkommission im Hinblick auf die marktbeherrschende Stellung der DPAG und das Missbrauchspotenzial,

Danach waren Dritte, insbesondere Marktteilneh-

beispielsweise im Bereich der Teilleistungs- und GroRkundenvertrdge, dringend geboten. Um dem mit einem solchen
Antragsrecht erwartungsgemaR einhergehenden zusétzlichen Prifungsaufwand angemessen Rechnung zu tragen und

319 G Kln, 22 L 1439/13 vom 26. Marz 2014, N&R 2014, 249-253; BNetzA, Beschluss vom 15. August 2013, BK5a-13/018.

31 Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003, BGBI. | S. 102, zuletzt gedndert durch

Art. 3 des Gesetzes vom 25. Juli 2013, BGBI. | S. 2749.

32 7um Akteneinsichtsrecht der Monopolkommission vgl. Tz. 220 in diesem Gutachten.

313 Vgl. hierzu Tz. 36 ff. in diesem Gutachten.

3 Vgl. Tz. 224 f. in diesem Gutachten.

B Zur regulatorischen Datenerfassung vgl. Abschnitt 2.6.1 in diesem Gutachten.

316 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 300 und ausfihrlicher Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 112;

Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 138.
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die bisherige Regulierungsarbeit der Bundesnetzagentur nicht zu einzuschranken, empfiehlt die Monopolkommission
der Bundesregierung eine Aufstockung der personellen Ressourcen bei der Bundesnetzagentur.

155. Um der Problematik von Preis-Kosten-Scheren®"’

vor allem im Wettbewerb um Geschaftskunden angemessen
Rechnung zu tragen und die Abschreckungswirkung des Verbotes von Preis-Kosten-Scheren zu erhdéhen, empfiehlt die
Monopolkommission der Bundesregierung die Aufnahme eines Preis-Kosten-Scheren-Tests analog zu § 28 Abs. 2 Nr. 2
TKG**® sowie eines Entgelt-Konsistenzgebotes analog zu § 27 Abs. 2 TKG*" in das PostG.*™ Obgleich mit § 25 PostG i. V.
m. § 20 Abs. 2 Nr. 2 PostG auch implizit ein Abschlagsverbot erfasst sein sollte, wiirde mit einer expliziten Bericksichti-
gung beider Tests im PostG Rechtsicherheit geschaffen werden. Eine wirksame Preis-Kosten-Kontrolle findet bislang nur

begrenzt statt.*”

Zudem konnte eine im PostG legaldefinierte Preis-Kosten-Schere sowie ein Konsistenzgebot der Entgel-
te flankierend zu der zuvor vorgeschlagenen Einfliihrung einer Vorlagepflicht von GroRRkundenvertrdgen wirken und

damit die Missbrauchsaufsicht der Bundesnetzagentur effektivieren.

156. Die Bundesnetzagentur spricht sich ebenfalls fir ein Antragsrecht fur Dritte zur Eréffnung eines Missbrauchsver-
322 .
Die

Monopolkommission begrift dies ausdriicklich. Dies zeigt, wie notwendig eine Effektivierung der Missbrauchsaufsicht

fahrens sowie fir eine Starkung der amtlichen Ermittlungsbefugnisse im Bereich der Missbrauchsaufsicht aus.

ist, auch mit Blick auf eine Entlastung der Bundesnetzagentur und einer effizienten Nutzung ihrer Ressourcen. Zur wei-
teren Entlastung, aber auch zur substanziellen Effektivierung der Missbrauchsaufsicht sollten die Bundesnetzagentur
und das Bundeskartellamt ihre Zusammenarbeit intensivieren. Zusatzlich zu § 48 Satz 1, 2 PostG, welcher die Zusam-
menarbeit beider Behorden bei der Marktabgrenzung und der Feststellung einer marktbeherrschenden Stellung eines
Unternehmens regelt, kdnnen die Bundesnetzagentur und das Bundeskartellamt gemafl § 50c Abs. 1 GWB, unabhangig
von der jeweils gewédhlten Verfahrensart, untereinander Informationen einschlieBlich personenbezogener Daten und
Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse austauschen, soweit dies zur Erfullung ihrer jeweiligen Aufgaben erforderlich ist,
und in ihren Verfahren verwerten. Die Monopolkommission empfiehlt beiden Institutionen nachdricklich, von dieser
Moglichkeit Gebrauch zu machen.

157. Die Entscheidungen des Europdischen Gerichtshofes in den Rechtssachen Deutsche Post sowie bpost haben ge-
zeigt, dass fur eine Beurteilung der rechtlichen Zulassigkeit der Entgelte bzw. eines Missbrauchs trennscharfe Vorgaben
zu Mengenrabatten und funktionalen bzw. operativen Rabatten entscheidend sind. Nur bedingt nachvollziehbar ist die
Begriindung des Europaischen Gerichtshofes in der Sache bpost, nach der Konsolidierern die Mdglichkeit zur Steigerung

377 Eine Preis-Kosten-Schere liegti. S. d. § 19 GWB bzw. Art. 102 AEUV vor, wenn (1. Alternative) die Differenz zwischen den Endkun-

denpreisen des marktbeherrschenden Unternehmens und dem Entgelt fur das Vorprodukt, das Wettbewerber zur Leistungser-
bringung in Anspruch nehmen missen, negativ ist oder (2. Alternative) nicht ausreicht, um die verbleibenden produktspezifischen
Kosten des marktbeherrschenden Unternehmens flr die Leistungserbringung im nachgelagerten Markt zu decken; vgl. etwa EU-
Kommission, Entscheidung vom 14. Oktober 2003, COMP/C-1/37.451 — Deutsche Telekom, ABI. L 263 vom 14. Oktober 2003, Tz.
107. Nach h. M. wird in der 2. Alternative von einem ,ebenso effizienten Wettbewerber” ausgegangen. Nach einem Urteil des
Europdischen Gerichtshofes im Verfahren Post Danmark stellt die Anwendung des vom Gerichtshof sogenannten Kriteriums des
ebenso leistungsfahigen Wettbewerbers” jedoch keine notwendige Voraussetzung dar, um den missbrauchlichen Charakter eines
Rabattsystems im Hinblick auf Art. 82 EG (Art. 102 AEUV) festzustellen. Art. 82 EG sei dahin gehend auszulegen, dass die wettbe-
werbsschddigende Wirkung eines von einem Unternehmen in beherrschender Stellung angewandten Rabattsystems in den An-
wendungsbereich von Art. 82 EG falle, wenn sie wahrscheinlich sei, ohne dass nachgewiesen werden misse, dass sie schwerwie-
gend oder bedeutend sei; EuGH, Urteil vom 6. Oktober 2015, C-23/14 — Post Danmark, ECLI:EU:C:2015:651.

38 GemaR § 28 Abs. 2 Nr. 2 TKG wird eine Preis-Kosten-Schere vermutet, wenn die Spanne zwischen dem Entgelt, das der Betreiber

eines ¢ffentlichen Telekommunikationsnetzes, der Uber betrachtliche Marktmacht verfugt, Wettbewerbern fiir eine Zugangsleis-
tung in Rechnung stellt, und dem entsprechenden Endnutzerentgelt nicht ausreicht, um einem effizienten Unternehmen die Er-
zielung einer angemessenen Verzinsung des eingesetzten Kapitals auf dem Endnutzermarkt zu ermoglichen.

39 GemaR § 27 Abs. 2 TKG hat die Bundesnetzagentur darauf zu achten, dass Entgeltregulierungsmanahmen in ihrer Gesamtheit

aufeinander abgestimmt sind.

320 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 179 und 292; Sondergutachten 62, a. a. O., Abschnitt 3.3.4.

Der Preis-Kosten-Scheren-Test nach § 28 Abs. 2 Nr. 2 TKG wurde 2004 ins TKG aufgenommen.

321 Vgl. etwa Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 292; BNetzA, Einstellungsverfiigung vom 15. September 2010,

BK5-10/13, sowie Musterschreiben vom 21. Dezember 2012, BK5-12/37 mit BKartA, Beschluss vom 2. Juli 2015, B9-128/12.

32 Vgl. BNetzA, Tatigkeitsbericht 2012/2013 — Bericht gemaR § 47 Absatz 1 Postgesetz, a. a. 0., S. 52.
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der Sendungsmenge abgesprochen wird. So kénnen Konsolidierer durchaus die individuelle Sendungsmenge der Absen-
der erhthen, indem sie z. B. mittels Weitergabe der durch Biindelung der Sendungsmengen erzielten Rabatte den indi-
viduellen Anreiz der Absender erhéhen, und fir eine effiziente Auslastung des Zustellnetzes sorgen. Ungeachtet dessen
geht aus dem bpost-Urteil hervor, dass ein Mengenrabattsystem sowohl in Hohe der kumulierten Einlieferungsmenge
wie auch in Hohe der individuellen Einlieferungsmenge der Absender mit der EU-Postdiensterichtlinie vereinbar ist.
Daran anknlpfend stellt sich die Frage, welchen Einfluss das bpost-Urteil auf Verfahren der Bundesnetzagentur (und
auch des Bundeskartellamtes) wegen des Verdachts auf missbrauchlich niedrige Preise in Form von Preis-Kosten-
Scheren oder Verdrangungspreisen haben kann. Denn soweit Mengenrabatte in Hohe der kumulierten Einlieferungs-
menge und in Hohe der Einlieferungsmenge der Absender mit Art. 12 der EU-Postdiensterichtlinie gleichermalien ver-
einbar sind, dirfte das Rabattdifferenzial, d. h. die Differenz zwischen dem Mengenrabatt in Hohe der kumulierten Ein-
lieferungsmenge und dem in Hohe der individuellen Einlieferungsmenge der Absender, bei der Sachverhaltsprifung
nicht mitberlcksichtigt werden. Demnach speist sich aus diesem Rabattdifferenzial eine ,Grauzone®, die zu einer Ver-
komplizierung behoérdlicher Ermittlungen und schlussendlich zu Rechtsunsicherheit fihren kann.

2.3.2 Kartellrechtliche Missbrauchsaufsicht

158. Parallel zur sektorspezifischen Missbrauchsaufsicht und Uber diese hinaus reichend sind die Vorschriften der allge-
meinen Missbrauchsaufsicht nach Art. 101, 102 AEUV anwendbar.*?® Die Vorschriften der §§ 19, 20 GWB bleiben gemaR
§ 2 Abs. 3 PostG von dem Anwendungsbereich des PostG unberihrt, die Zustandigkeit des Bundeskartellamtes wird
nicht durch eine parallele Zustandigkeit der Bundesnetzagentur ausgeschlossen.324 Die an das PostG und das GWB ge-
knlpften Ziele sind sehr dhnlich: Wahrend der Zweck des PostG gemal § 1 PostG ist, den ,Wettbewerb zu férdern”,
werden mit §§ 1, 19, 20 GWB eine ,Verhinderung, Einschrankung oder Verfdlschung des Wettbewerbs” intendiert.
Unterschiede in der Anwendungspraxis zwischen sektorspezifischer und kartellrechtlicher Missbrauchsaufsicht bestehen
vor allem beim KostenmaRstab und in der Reichweite. So definiert das Postrecht mit den Vorgaben zum modifizierten
Kel konkret einen Kostenmal3stab, an dem sich eine Missbrauchsprifung zu orientieren hat. Das deutsche und europai-
sche Kartellrecht machen hingegen keine konkreten Vorgaben zur Beurteilung der kartellrechtlichen Zuldssigkeit von
Preisen bzw. Entgelten, wenn gleich sich durch die Anwendungspraxis Merkmale herauskristallisiert haben.*” In Bezug
auf die Reichweite kann die Wettbewerbsbehorde nach dem Kartellrecht relevante Kostenprifungen erst nach Verfah-
renserdffnung vornehmen, wahrend die Regulierungsbehdérde zumindest im lizenzpflichtigen Briefbereich im Rahmen
der Ex ante-Regulierung Einsicht in Kostenunterlagen des marktbeherrschenden Unternehmens hat und prinzipiell di-
rekten Zugriff auf dessen Kostendaten haben kénnte.>”® Die Gefahr vermeintlich doppelt geflihrter Verfahren sowie
widerspruchlicher Entscheidungen erscheint mit Blick auf die behdrdliche Zusammenarbeit in den von der Bundesnetz-
agentur geflhrten Verfahren gemald § 48 PostG und der Moglichkeit des gegenseitigen Austausches verfahrensrelevan-
ter Informationen gemaR § 50c Abs. 1 GWB gering.

159. In den letzten zwei Jahren sind keine Informationen tber Ermittlungen der Europdischen Kommission wegen eines
Missbrauchsverdachts im Postsektor in Deutschland bekannt geworden.

160. Das Bundeskartellamt hat im Juli 2015 das seit Oktober 2012 laufende Missbrauchsverfahren gegen die DPAG we-

gen des Verdachts auf missbrauchlich niedrige Preise und Rabatte bei Briefsendungen fir GroRkunden abgeschlossen.327

33 frwa Schreiber, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, Rn. D.42 ff.; EuGH, Urteil vom 14. Oktober 2010, C-280/08 P, Deut-

sche Telekom, Rn. 80 ff.; Danwitz, in: Dauses, B.Il., Rn. 6-7.

3% Eine parallele Anwendung bei Einschldgigkeit postrechtlicher Normen ist nicht unumstritten; vgl. etwa Badura, in: Beck'scher-

PostG Kommentar, § 2 Rn. 32; Gerstner, ebenda, § 32 Rn. 6. und 20 gegentber OLG Dusseldorf, Urteil vom 13. April 2005, VI-Kart.
3/05 [V], MMR 2005, 542 f.; BKartA, Beschluss vom 11. Februar 2005, B9-55/03; J. Kiihling, RegTIP, BKartA, Kommission: Wettbe-
werb der Regulierungsbehérden auf dem Weg zur Offnung der Postmérkte? - Anmerkungen zum Beschluss des Bundeskartellam-
tes wegen missbrauchlicher Marktbehinderung der DPAG vom 14. Februar 2005, InfrastrukturRecht 4/2005, S. 80-83. Ausfuhrli-
cher vgl. etwa Schreiber, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, Rn. D.26 ff.

32 Vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 78 ff.

326 7yr Moglichkeit eines direkten Datenzugriffs der Bundesnetzagentur vgl. Abschnitt 2.6.1 in diesem Gutachten.

327 vgl. BKartA, Beschluss vom 2. Juli 2015, B9-128/12.
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Bei den GroRkunden handelte es sich um vier Telekommunikations-Unternehmen (Deutsche Telekom AG, Vodafone
GmbH, Telefénica Germany GmbH & Co. OHG und Freenet AG). Anlass fir das Verfahren waren zuvor eingegangene
Beschwerden von Wettbewerberbern der DPAG. Das Bundeskartellamt hat ein missbrauchliches Verhalten der DPAG in
zweierlei Hinsicht festgestellt. Zum einen habe die DPAG gegen § 19 Abs. 1 GWB, Art. 102 AEUV verstofRen, indem sie
den vier GroRversendern von Briefen Endpreise vereinbart habe (,Zielpreise”), die unter den flr andere Briefdienstleis-
ter geltenden Teilleistungsentgelten lagen (Preis-Kosten-Schere). Zur Realisierung der Zielpreise habe die DPAG den
GroRversendern ausgehend vom Standardporto Entgelte fir Werbeleistungen sowie fur die Lieferung von (Qualitats-
)Daten gezahlt und ferner verschiedene (Mengen-)Rabatte gewahrt. Zum anderen habe die DPAG gegen § 19 Abs. 1,
Abs. 2 Nr. 1 GWB, Art. 102 AEUV verstoRen, indem sie die Vereinbarung davon abhangig gemacht habe, ob die Grolver-
sender nahezu ihren Gesamtbedarf an Briefdienstleistungen bei der DPAG in Anspruch nahmen (Treuerabatte bzw. Al-
Ieinbezugsvereinbarungen)‘328 Die DPAG habe die Auffassung auch wahrend des Verfahrens vertreten, dass das bean-
standete Verhalten zuldssig sei. Die Vertrdage Uber die Vereinbarungen der Zielpreise seien wahrend des Verfahrenszeit-
raumes ausgelaufen und nicht verlangert worden. Das Bundeskartellamt hat eine feststellende Entscheidung erlassen,
da zum einen Wiederholungsgefahr bestehe und zum anderen um Betroffene die Geltendmachung von Schadensersatz-
ansprichen zu erleichtern. Eine Untersagungsentscheidung schien dem Bundeskartellamt nicht notwendig, es behalt
sich jedoch vor, weiter praktizierte Verhaltensweisen gesondert zu prifen. Gegen den Beschluss des Bundeskartellamtes
hat die DPAG Beschwerde beim OLG Dusseldorf eingelegt.

161. Die Schwerpunkte in dem Verfahren gegen die DPAG lagen zum einen auf der Durchfiihrung eines Preis-Kosten-
Scheren-Tests und zum anderen auf der Untersuchung der Alleinbezugsvereinbarungen. Das Bundeskartellamt prifte
zunachst die Anrechnungsfahigkeit der von der DPAG an die GroRversender gezahlten Entgelte fir Werbeleistungen und
die Lieferung von (Qualitats-)Daten, d. h., ob hierfiir jeweils eine unternehmerische Gegenleistung erbracht wurde. So
sei den abgeschlossenen Vertragen zu entnehmen, dass die DPAG den GrofRversendern fir den Aufdruck ,Zugestellt
durch die Deutsche Post” oder des Posthorns auf deren Umschlag ein Werbeentgelt entrichtet hatte. Ebenso habe die
DPAG gesondert fir die Ubermittlung von als Qualitatsdaten deklarierte Informationen vergiitet. Hierbei handelte es
sich vorwiegend um Daten zu bei den GroRversendern eingegangenen Kundenreklamationen; konkrete Vorgaben zu den
zu Ubermittelten Daten seien in den Vertragen nicht enthalten. Nach Auffassung des Bundeskartellamtes beruhten we-
der die Werbeaufdrucke noch die Gbermittelten Qualitdtsdaten auf einer gesonderten Leistungsbeziehung, sondern
waren lediglich Rabatte auf den Sendungspreis. lhnen sei daher kein eigenstdndiger Wert beizumessen, vielmehr stell-
ten sie ausschlieRlich ein Instrumentarium zur Realisierung des vereinbarten Briefpreises dar. Die hierzugehoérigen Ent-
gelte seien den vereinbarten Briefpreisen demnach nicht hinzuzurechnen und beim Preis-Kosten-Scheren-Test ebenso
wenig zu bericksichtigen. Das Bundeskartellamt verglich daraufhin die tatsachlich gezahlten Entgelte exklusive der Ent-
gelte fiir die WerbemalRnahmen und Ubermittlung der Qualititsdaten mit den jeweiligen Teilleistungsentgelten, welche
die GroRversender entsprechend ihres jeweiligen Sendungsportfolios zu entrichten hatten. Der Vergleich ergab, dass in
allen vier Fallen die vereinbarten Endpreise niedriger waren als die Teilleistungsentgelte. Selbst wenn die gesondert
gezahlten Entgelte der DPAG anerkannt worden waren, hatten die Briefpreise weiterhin unter dem Niveau der Teilleis-
tungsentgelte gelegen. Durch diesen Umstand sei es zu einer Errichtung von Marktzutrittsschranken gekommen, die es
anderen Briefdienstleistern nicht moglich gemacht hatten, gegenlber GroRversendern Konsolidierungsdienstleistungen
zu konkurrenzfahigen Preisen anzubieten. Dies habe in der Vergangenheit vermehrt zu einem Wechsel des Briefdienst-
leisters zugunsten der DPAG geflihrt. AnschlieRend ging das Bundeskartellamt auf die in den Vertragen aufgefihrten
Alleinbezugsvereinbarungen bzw. Treuerabatte ein. Die Einrdumung der oben genannten Preisnachlasse sei daran ge-
knlpft worden, dass die GroRversender ihren Bedarf an Briefdienstleistungen nahezu vollstandig bei der DPAG abdeck-
ten. Diese Regelungen hatten in der Folge eine marktverschlieBende Wirkung entfaltet, da sie es Wettbewerbern nicht
moglich gemacht hatten, den betroffenen GroRversendern konkurrenzfahige Angebote zu unterbreiten.

328 . . . . . .
Treuerabatte bzw. Alleinbezugsvereinbarungen sind, wenn sie von einem marktbeherrschenden Unternehmen gewdhrt werden,

nach standiger Rechtsprechung der europdischen Gerichte mit Art. 102 AEUV unvereinbar; EuG, Urteil vom 12. Juni 2014, T-
286/99 — Intel, Tz. 72; Urteil vom 13. Februar 1972, 85/76 — Hoffmann-La Roche, 461, Tz. 89; EuGH, Urteil vom 19. April 2012, C-
549/10 P — Tomra Systems u.a./Kommission, Rn. 70.
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162. Die Monopolkommission hat keine Anhaltspunkte daflr, dass die Untersuchungen des Bundeskartellamtes im
Missbrauchsverfahren gegen die DPAG wegen des Verdachts auf missbrauchlich niedrige Preise und Rabatte bei Brief-
sendungen fir GroRkunden unangemessen waren. Wie zum Vorermittlungsverfahren der Bundesnetzagentur weist die
Monopolkommission erneut daraufhin, dass die Ermittlungen des Bundeskartellamtes auf den von der DPAG Ubermittel-
ten Daten und Informationen beruhten. Das Bundeskartellamt hatte wie die Bundesnetzagentur keinen Zugriff auf die
(Roh-)Daten der DPAG. Etwa durch die Verbundzustellung und das daran eng geknupfte Problem einer verursachungsge-
rechten Verrechnung von Gemeinkosten entsteht der DPAG automatisch — zunachst ohne ihr Zutun — ein unternehmeri-
scher Bewertungsspielraum bei der internen Rechnungslegung. Ein missbrauchliches Ausnutzen dieses Bewertungs-
spielraumes ware von behordlicher Seite kaum feststellbar.

233 Bullgelder

163. Den Rechtsrahmen fir die Verhdangung von BuRgeldern im Postwesen bilden die Vorschriften des Ordnungswidrig-
keitengesetzes (OWiG)329. Eine Konkretisierung der einzelnen Tatbestande, welche gemaR § 50 PostG von der Bundes-
netzagentur als zustandige Behorde zu ahnden sind, erfolgt in § 49 Abs. 1 PostG. Die Spannweite von Buligeldern liegt
gemiR § 49 Abs. 2 PostG zwischen EUR 10.000 und EUR 500.000.**

164. Im Vergleich hierzu werden im Kartellrecht keine spezifischen BuRgeldbetriage per Gesetz festgelegt. Stattdessen
richtet sich das vom Bundeskartellamt verhangte BuRgeld gemaR § 81 Abs. 4 GWB nach der Schwere und Dauer des
VerstoRes und kann bis zu 10 Prozent des weltweiten Jahresumsatzes des vorausgegangenen Geschéftsjahres des
Unternehmens oder der Unternehmensvereinigung betragen. Zudem kénnen Ordnungswidrigkeiten von natirlichen
Personen nach § 81 Abs. 4 Satz 1 GWB mit einer Geldbul3e bis zu EUR 1 Mio. geahndet werden.**!
Unterschied zwischen geltendem Regulierungs- und Kartellrecht bei Sanktionierung fehlerhafter Auskinfte. Obwohl im
Postwesen tatige Unternehmen gemaR §§ 37, 45 PostG der Bundesnetzagentur zur Auskunft Gber und Vorlage von

Ferner besteht ein

unternehmensinternen Unterlagen verpflichtet sind, werden durch das PostG gemall § 49 Abs. 1 Nr. 8 PostG nicht richti-
ge, nicht vollstdndige, nicht rechtzeitige oder génzlich fehlende Auskinfte bezlglich § 37 PostG, aber nicht beziglich
§ 45 PostG sanktioniert.”** Zum Vergleich kbnnen nach § 59 Abs. 1, 2i. V. m. § 81 Abs. 2 Nr. 6 GWB allgemein unzurei-
chende Auskiinfte gegenlber dem Bundeskartellamt mit einem BuRgeld sanktioniert werden.

165. In der Praxis spielen BuRgelder im Postwesen praktisch bislang keine Rolle. Sie wurden in der Vergangenheit auf
nationaler wie auf internationaler Ebene duRerst selten verhéngt.333 In den letzten zwei Jahren sind keine BuRgeldent-
scheidungen von der Bundesnetzagentur getroffen worden. Angesichts dieser Bedeutungslosigkeit von § 49 PostG emp-
fiehlt die Monopolkommission der Bundesnetzagentur, die regulatorische Datenerfassung weiter zu modernisieren, um
so Uberhaupt erst die Moglichkeit des Nachweises von Ordnungswidrigkeiten und damit die Grundlage fir eine Anwen-
dung der Norm zu schaffen. Des Weiteren sollte die Bundesregierung die Abschreckungswirkung der Norm sichtbar
erhohen, indem sie Ordnungswidrigkeiten im Postwesen zuklnftig mit einem empfindlichen BuRgeld sanktioniert. Es
bietet sich bei der Bestimmung der Angemessenheit des BuRgeldes der Hohe nach an, sich am GWB und an Art. 23 VO

3 Gesetz Uber Ordnungswidrigkeiten in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. Februar 1987, BGBI. | S. 602, zuletzt gedndert

durch Art. 4 des Gesetzes vom 13. Mai 2015, BGBI. | S. 706.

30 pie BuBRgeldhthe kann sich bei fahrlassigem Handeln gemalk § 17 Abs. 2 OWiG halbieren, sie kann gegebenenfalls aber ebenso

den BuRgeldrahmen nach § 17 Abs. 4 OWiG Uberschreiten. Ausfihrlicher zur aktuellen BulRgeldpraxis des Bundeskartellamtes,
vgl. Monopolkommission, XX. Hauptgutachten 2012/2013, a. a. O., Kapitel IV.

331 Dazu siehe statt aller Vollmer, in: Miinchener Kommentar-Européisches und Deutsches Wettbewerbsrecht (Kartellrecht), § 81 Rn.

37. Das europdische Gemeinschaftsrecht sieht hingegen keine Sanktionierung von natirlichen Personen vor.

32 2ur Durchsetzung von Auskunftsanordnungen kann gemaR § 49 Abs. 2 PostG ein Zwangsgeld von bis zu EUR 500.000 festgesetzt

werden, was eine ausdrickliche Androhung sowie die formgerechte Zustellung von Anordnung und Androhung voraussetzt, § 13
Abs. 1, 7 Verwaltungsvollstreckungsgesetz, in der im Bundesgesetzblatt Teil lll, Gliederungsnummer 201-4, veroffentlichten berei-
nigten Fassung, zuletzt gedndert durch Art. 1 des Gesetzes vom 25. November 2014, BGBI. I S. 1770.

33 Anders bei nach dem Kartellrecht verhangte BulRgelder in anderen Branchen; vgl. Monopolkommission, XX. Hauptgutachten, a. a.

0., Kapitel IV, Abschnitt 6.
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1/2003%** zu orientieren. Zur angemessenen Sanktionierung unzuldnglicher Auskiinfte beziglich § 45 PostG kénnte ein
Passus in § 49 Abs. 1 PostG analog zu § 81 Abs. 2 Nr. 6 GWB oder § 149 Abs. 1 Nr. 1 TKG eingefligt werden.

234 Schadensersatzpflicht

166. Verstolle gegen das PostG kdnnen prinzipiell nicht nur behordliche Verfligungen und BulRgelder der Regulierungs-
behorde, sondern auch Schadensersatzforderungen der Ersatzberechtigten nach sich ziehen. Neben der allgemeinen
Anspruchsgrundlage des § 823 Abs. 2 Bilrgerliches Gesetzbuch (BGB)335 enthalten § 38 PostG und § 33 GWB eigene
Vorschriften zur Schadensersatzpflicht. GemaR § 38 PostG ist jeder, der vorsatzlich oder fahrlassig gegen dieses Gesetz,
eine auf Grund dieses Gesetzes erlassene Rechtsverordnung, eine mit einer Lizenz verbundene Auflage oder eine sons-
tige Anordnung der Bundesnetzagentur verstoRt, sofern die Rechtsvorschrift, die Auflage oder die Anordnung den
Schutz eines anderen bezweckt, diesem zum Ersatz des durch den VerstoR entstandenen Schadens verpflichtet. Eine
36 Er-

satzberechtigte sind nach dem PostG diejenigen, deren Schutz die verletzte Vorschrift bezweckt. Sie tragen die Beweis-

Ersatzpflicht kann durch die Verletzung aller angefiihrten Bestimmungen oder Anordnungen ausgelost werden.’

last flr den aus einer Rechtsverletzung entstandenen Schaden und den Tatsachen, aus denen sich die drittschitzende
Wirkung der verletzten Rechtsvorschrift ergibt.337 Einen drittschitzenden Charakter wird dabei den meisten Regelungen
im PostG abgesprochen, stattdessen sollen sie ausgehend von den in §§ 1, 2 PostG formulierten Zwecke und Ziele des
338 .
Die

Berechnung der Hohe des Schadensersatzes bestimmt sich nach §§ 249 ff. BGB. Ein Einwand der Schadensiberwalzung

postspezifischen Gesetzes- und Regulierungsrahmens vielmehr einen objektivrechtlichen Charakter entfalten.

des Ersatzverpflichteten, sogenannte Passing-on-Defence, ist nicht im PostG enthalten.*** Die Verjahrungsfrist betragt
analog an § 31 Abs. 2 Nr. 1 OWiG drei Jahre.

167. Schadensersatzanspriiche aus Regulierungs- und Wettbewerbsgriinden sind im Postwesen in den letzten Jahren
keine geltend gemacht worden.** Als eine wesentliche Ursache dirfte die gemal § 38 PostG an einen Schadensersatz-
anspruch geknlpfte Bedingung einer Verletzung einer Norm mit drittschiitzendem Charakter sein. Da den im PostG
Uberwiegend enthaltenen Normen kein drittschitzender Charakter zugesprochen wird, erscheint § 38 PostG — auch im
Hinblick auf die Ndhe zur allgemeinen Anspruchsgrundlage des § 823 Abs. 2 BGB — Uberfllssig. Dabei ist § 38 PostG
einst an § 40 TKG 1996 angelehnt gewesen341 und § 33 GWB a. F. nachgebildet worden.**” Sowohl § 40 TKG 1996 wie
auch & 33 GWB a. F. knlpften wie gegenwartig noch § 38 PostG den Anspruch auf Schadensersatz an die Verletzung
einer Rechtsvorschrift mit drittschitzendem Charakter. Wahrend die entsprechenden Normen im TKG und GWB>”, § 44

3 Verordnung (EG) Nr. 1/2003 des Rates vom 16. Dezember 2002 zur Durchfiihrung der in den Art. 81 und 82 des Vertrags nieder-
gelegten Wettbewerbsregeln vom 4. Januar 2003, ABI. L 1, S. 1.

3% Birgerliches Gesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 2. Januar 2002, BGBI. | S. 42, 2909; 2003 | S. 738, zuletzt gedn-

dert durch Art. 16 des Gesetzes vom 29. Juni 2015, BGBI. | S. 1042.

336 Vgl. Stern, in: Beck'scher PostG-Kommentar, § 38 Rn. 5.

7 Den Ersatzberechtigten steht grundsétzlich eine Méglichkeit der Akteneinsicht nach § 1 Informationsfreiheitsgesetz (IFG) und,

soweit die Bundesnetzagentur ein Verfahren eréffnet hat, nach § 29 VwVfG und in BuRRgeldverfahren nach § 46 OWiG i. V. m.
§ 406e Strafprozessordnung (StPO) sowie nach § 30 Abs. 2 PostG in Vertragen nach §§ 28, 29 PostG zu; IFG vom 5. September
2005, BGBI. I S. 2722, zuletzt gedndert durch Art. 2 Absatz 6 des Gesetzes vom 7. August 2013, BGBI. | S. 3154; StPO in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 7. April 1987, BGBI. I S. 1074, 1319, zuletzt geandert durch Art. 2 des Gesetzes vom 27. Juli 2015,
BGBI. 1 S. 1386.

338 Vgl. Stern, in: Beck'scher PostG-Kommentar, § 38 Rn. 9 ff. und Lemberg, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, § 32 Rn. 924

ff.

% Eine Passing-on-Defence schitzt Ersatzverpflichtete vor mehrfacher Inanspruchnahme in den Féllen, indem unmittelbar gescha-

digte Marktteilnehmer einen Anspruch auf Schadensersatz erheben, obgleich sie den Schaden an Dritte Gberwalzt haben.

340 Vgl. auch Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 322 f.

3 Vgl. Gramlich, NJW 1998, 866; Stern, in: Beck'scher PostG-Kommentar, § 38 Rn. 1 f.

342 Vgl. Lemberg, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, § 32 Rn. 919.

3 Die Monopolkommission hatte bereits bei der 7. Novelle des GWB den Verzicht auf die Schutzgesetzverletzung des § 33 GWB a. F.

begrift; vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 41, Das allgemeine Wettbewerbsrecht in der Siebten GWB-Novelle, Baden-
Baden 2004, Tz. 38 f.
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TKG sowie § 33 GWB, zwischenzeitlich modifiziert wurden, und der Passus zur Verletzung einer Schutznorm jeweils
gestrichen wurde, blieb § 38 PostG seit dem Inkrafttreten des PostG in 1998 unverandert. Die den Ersatzberechtigten
auferlegte Beweislast stellt ferner eine erhebliche Hlrde dar. Eine Substantiierung der Anspriche der Betroffenen
scheint mit Blick auf den fir die DPAG bestehenden Spielraum bei der Kostenverrechnung und unternehmerischen
Datenerfassung sowie -lUbermittlung schwierig, obgleich die Wahrung von Betriebs- und Geschaftsgeheimnissen — auch
die des Marktbeherrschers — gewdhrleistet werden muss. Daran andert auch nichts, dass z. T. geringere Anforderungen
an die Beweislast gestellt werden.**

168. Im November 2014 wurde die Richtlinie 2014/104/EU Uber Schadensersatzklagen bei VerstoRen gegen das Wett-

bewerbsrecht verabschiedet.**®

Der Zweck der EU-Richtlinie ist es gemaR Art. 1 Abs. 1 Satz 1, die Durchsetzung von
Ansprichen auf Schadensersatz als Folge von Zuwiderhandlungen gegen das Wettbewerbsrecht zu erleichtern. Dabei
hat der nationale Gesetzgeber gemdaR der EU-Richtlinie die Geltendmachung des Schadensersatzanspruches insbeson-
dere nicht UbermaRig zu ,erschweren oder praktisch unméglich” zu machen. Werden anderweitige Anspruchsvoraus-
setzungen fur den Schadensersatz im nationalen Recht verankert, so sind die Rechtsprechung des Europdischen Ge-
richtshofes, der Effektivitats- und Aquivalenzgrundsatz und die Bestimmungen dieser Richtlinie einzuhalten.’* Die Ver-

jahrungsfrist betrdagt mindestens funf Jahre, Art. 10 Abs. 3.

169. Zur Vermeidung von eventuellen Konflikten mit der Richtlinie 2014/104/EU und zur Effektivierung der privatinitiati-
ven Durchsetzung der Schadensersatzanspriche nach dem PostG empfiehlt die Monopolkommission der Bundesregie-
rung, den 3. Teilsatz des § 38 PostG ersatzlos zu streichen, womit es flr eine Schadensersatzpflicht nicht mehr auf den
drittschitzenden Charakter der verletzten Norm im PostG ankdme. Damit wirde § 38 PostG zugleich an § 44 TKG sowie
§ 33 GWB dahin gehend angepasst werden, als dass beide Vorschriften eine Verletzung einer Rechtsvorschrift mit dritt-
schitzendem Charakter flr einen Schadensersatzanspruch nicht mehr voraussetzen. Zugleich wirde der von § 38 PostG
konstruierte Haftungsrahmen markanter und sich von der allgemeinen Anspruchsgrundlage des § 823 Abs. 2 BGB star-
ker abgrenzen. Der Zugang zu Beweismitteln sollte fiir Geschadigte dahin gehend erleichtert werden, dass ihnen Be-
weismittel auf Antrag beim zustandigen Gericht offengelegt werden mussen. Hierzu sollte § 38 PostG erganzt werden.
Anderungsbedarf ergibt sich auch bei der im OWiG geregelten und fiir Anspriiche nach dem PostG anwendbaren Ver-
jahrungsfrist; diese ist gemaRk Art. 10 Abs. 3 der Richtlinie 2014/104/EU von drei auf finf Jahre zu erhohen.

2.4 Universaldienst

2.4.1 Reform des Universaldienstes

170. Der Verpflichtung zur Einrichtung und Gewahrleistung eines Post-Universaldienstes in Deutschland gemaR Art. 87 f
Abs. 1 Grundgesetz (GG)*"7 und Art. 1 f. der EU-Postdiensterichtlinie kommt der Bund durch die Vorgaben im PostG und
in der PUDLV nach.>® Universaldienstleistungen stellen gemafR § 11 Abs. 1 PostG ein Mindestangebot an Postdienstleis-
tungen dar, die flaichendeckend in einer bestimmten Qualitat und zu einem erschwinglichen Preis erbracht sowie als
unabdingbar angesehen werden. Die Festlegung der Universaldienstleistungen ist gemalk § 11 Abs. 2 Satz 2 PostG der
technischen und gesellschaftlichen Entwicklung nachfragegerecht anzupassen. Die Anforderungen an die Mindestquali-

3% 50 ist es etwa fir Wettbewerber aufgrund der bestehenden Informationsasymmetrie zum Ersatzverpflichteten moglich, bei miss-

brauchlichen Preis-Kosten-Scheren von den Grundsatzen der sekundaren Behauptungslast Gebrauch zu machen. Ausfihrlicher
vgl. etwa Lemberg, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, Rn. 936 und 945.

5y Kommission, Richtlinie 2014/104 vom 26. November 2014 Uber bestimmte Vorschriften fir Schadensersatzklagen nach natio-

nalem Recht wegen Zuwiderhandlungen gegen wettbewerbsrechtliche Bestimmungen der Mitgliedstaaten und der Europdischen
Union, 5. Dezember 2014, ABI. 5.12.2014, L 349/1.

346 Erwagungsgrund 11 Satz 4 und 5.

7 Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil Ill, Gliederungsnummer 100-1, veroffentlichten

bereinigten Fassung, zuletzt gedandert durch Art. 1 des Gesetzes vom 23. Dezember 2014, BGBI. | S. 2438.

8 7weck des PostG ist es gemal § 1 PostG, durch Regulierung im Bereich des Postwesens den Wettbewerb zu férdern und flachen-

deckend angemessene und ausreichende Dienstleistungen zu gewahrleisten. Aus § 11 Abs. 2 Satz 1 PostG leitet sich die PUDLV
ab.
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tat der Universaldienstleistungen einschlieRlich der Qualitdtsmerkmale fir das Annahme- und Zustellnetz, fur die Brief-
laufzeiten sowie die MaRstabe fir die Bestimmung des Preises einer Universaldienstleistung ergeben sich aus § 11 Abs.
2 Satz 3 PostG i. V. m. der PUDLV.

171. Als Universaldienstleistung wird gemall PUDLV die gewerbsmaRige Beforderung etwa von Briefen bis 2.000 g, von
adressierten Paketen bis 20 kg und von Massendrucksachen wie etwa Blichern und Zeitungen erfasst, sowohl im In- wie
im Ausland, § 1 Abs. 1, Abs. 4 PUDLV. Als Qualitatsmerkmale werden gemal® §§ 2, 3 PUDLV z. B. der Betrieb von mindes-
tens 12.000 stationdren Einrichtungen, eine ausreichende Anzahl an Briefkdsten, sodass Kunden diese innerhalb eines
Radius von 1 km erreichen kénnen, eine Auslieferung von mindestens 80 Prozent der inlandischen Briefe am nadchsten
Werktag und mindestens 80 Prozent der inlandischen Pakete am Gbernachsten Werktag vorausgesetzt.349

172. Steht fest oder ist zu besorgen, dass eine Universaldienstleistung nicht ausreichend oder angemessen erbracht
wird, ist zundchst gemall § 12 Abs. 1 PostG jeder Lizenznehmer, dessen im lizenzierten Bereich erzielter Umsatz im vo-
rangegangenen Kalenderjahr mehr als EUR 500.000 betragen hat, verpflichtet, nach MaRRgabe der §§ 13 bis 17 PostG
dazu beizutragen, dass die Universaldienstleistung erbracht werden kann. Die Bundesnetzagentur hat hiertiber eine
Feststellung gemaR § 13 Abs. 1 Satz 1 PostG in ihrem Amtsblatt zu vertffentlichen. Die Bundesnetzagentur kann an-
schlieBend gemal § 13 Abs. 2 PostG einem oder gemall § 13 Abs. 3 PostG mehreren Unternehmen Universaldienstleis-
tungspflichten auferlegen, sofern dieses oder diese auf dem réaumlich relevanten oder einem raumlich angrenzenden
Markt fur lizenzpflichtige Dienstleistungen marktbeherrschend ist bzw. sind. Bei einer Auferlegung einer Universaldienst-
leistungsverpflichtung besteht fir den Marktbeherrscher nach § 15 Abs. 1 Satz 1 PostG ein Anspruch auf Ausgleichszah-
lungen, sofern die dadurch entstehenden Kosten die modifizierten KelL Ubersteigen und dadurch ein wirtschaftlicher
Nachteil entsteht.**® Gewahrt die Bundesnetzagentur einen Ausgleich nach § 15 PostG, ist jeder Lizenznehmer, dessen
Umsatz in dem Kalenderjahr, fur das ein Ausgleich gewahrt wird, mehr als EUR 500.000 betragen hat, gemaf § 16 Abs. 1
Satz 1 PostG verpflichtet, zu dem von der Bundesnetzagentur zu leistenden Ausgleich durch eine Ausgleichsabgabe
beizutragen.

173. Ungeachtet einer Verpflichtung durch die Bundesnetzagentur sieht das PostG fur den Marktbeherrschender im
Zuge der Erbringung von Universaldienstleistungen implizit einen finanziellen Ausgleich in zweierlei Form vor. Zum einen
kann das marktbeherrschende Unternehmen gemal § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG i. V. m. § 3 Abs. 4 Satz 3 PEntgV die Kosten
einer flachendeckenden Versorgung mit Postdienstleistungen im Rahmen des Price-Cap-Verfahrens auf die Entgelte
iberwalzen.®®' Zum anderen werden Universaldienstleistungen i. S. d. Art. 3 Abs. 4 der EU-Postdiensterichtlinie gemal
§ 4 Nr. 11b Satz 1 und 2 Umsatzsteuergesetz (UStG)352 von der Umsatzsteuer ausgenommen. Inwieweit eine Anpassung
der festgelegten Universaldienstleistungeni. S. d. § 11 PostG notwendig ist, darlber hat die Bundesnetzagentur in ihrem
biannuell veroffentlichten Tatigkeitsbericht gemaR § 47 Abs. 1 Satz 2 PostG eine Empfehlung abzugeben.

174. Universaldienstleistungen werden bislang von allen in Deutschland tétigen Postdienstleistungsunternehmen er-
bracht. Eine rechtliche Verpflichtung fur die Postdienstleister nach § 13 Abs. 2 PostG besteht hierflir nicht. Unter be-
stimmten Voraussetzungen werden Universaldienstleister steuerlich beg(‘mstigt.353 Hiervon zu unterscheiden ist die
exklusive Gewdhrung der Umsatzsteuerbefreiung von Universaldienstleistungen der DPAG.

39 7ur Anzahl an Briefkisten und stationéren Einrichtungen vgl. BNetzA, Marktuntersuchung — Bericht Gber den lizenzpflichtigen

Briefbereich 2014, a. a. 0., S. 20.

30 Entsteht ein wirtschaftlicher Nachteil oder ist gar eine Verpflichtung nicht moglich, kann die Bundesnetzagentur die Universal-

dienstleistung nach § 14 Abs. 1 Satz 1 PostG bzw. § 14 Abs. 3 PostG ausschreiben. Zum modifizierten Kel vgl. Abschnitt 2.1.5 in
diesem Gutachten.

1 Vgl. hierzu Abschnitt 2.1.5 in diesem Gutachten.

352 Umsatzsteuergesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 21. Februar 2005, BGBI. | S. 386, zuletzt geandert durch Art. 11 des

Gesetzes vom 22. Dezember 2014, BGBI. | S. 2417.

33 Vgl. hierzu Abschnitt 2.4.2 in diesem Gutachten.
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175. Die Bundesnetzagentur hat im November 2014 ein ,,Impulspapier” mit Aufforderung zur &ffentlichen Stellungnah-
me vorgestellt, in welchem sie die wesentlichen Entwicklungen und Herausforderungen der Postmaérkte skizziert. ™
Ihrer Auffassung nach unterliegen die Postmarkte insbesondere aufgrund der zunehmenden Digitalisierung einem struk-
turellen Wandel. Fur den Briefmarkt konstatiert sie etwa einen zunehmenden Substitutionswettbewerb zwischen dem
klassischen und dem elektronischen Briefmarkt, der im Zuge zuriickgehender physischer Sendungsmengen vor allem im
Privatkundenbereich ,erhebliche Auswirkungen auf die Grundversorgung” haben kénnte. Fir den Paketmarkt fihrt die
Bundesnetzagentur an, dass die in den letzten Jahren durch den E-Commerce maRgeblich gestiegene Wettbewerbsin-
tensitat fur eine grundlegende Versorgung mit Postdienstleistungen einschlieBlich innovativer Zustelloptionen sorge.
Eine ,Ruckfihrung des erreichten Serviceniveaus, die eine Gefdhrdung der Grundversorgung bedeuten konnte”, sei
,Zurzeit wenig wahrscheinlich”. So kdnnten die ,qualitativen Verbesserungen aber auch das Erfordernis einer Erweite-
rung der gesetzlichen Standards begrinden®. Des Weiteren halt sie in Bezug auf die voranschreitende Urbanisierung
rechtlich zuldssige Kooperationen von Postdienstleistern unter ,Nachhaltigkeitsgesichtspunkten” sowohl fur die Zustel-
lung in Innenstadten wie auch in landlichen Gebieten fiir denkbar. Die Bundesnetzagentur stellt daher die Frage, ob der
aktuelle Rechtsrahmen, der seit 1998 nur in minimalen Umfang gedndert worden ist, noch immer die unabdingbare
Mindestversorgung mit Postdienstleistungen widerspiegelt. In Ihrem Bericht zur Auswertung der Stellungnahmen zum
Impulspapier kommt die Bundesnetzagentur zu dem Schluss, dass eine Anderung der PUDLV gegenwértig noch nicht
notwendig sei.”™ Insoweit ist diese Schlussfolgerung konsistent mit ihrer Auffassung in dem im Dezember 2013 vero6f-
fentlichten Tatigkeitsbericht, wonach keine Hinweise vorldgen, die eine Anpassung der PUDLV erforderlich machen wiir-
den.®® Allerdings sieht die Bundesnetzagentur mit Blick auf die Entwicklungen auf den Postmaérkten ,erheblichen” Dis-
kussionsbedarf Uber die zuklinftige Ausgestaltung des Post-Universaldienstes. Sie plant zunédchst die Ausrichtung von
Workshops und die Durchfiihrung von (Verbraucher-)Befragungen zur Feststellung des Bedarfs an Postdienstleistungen
und Universaldienstleistungen. Ferner spricht sich die Bundesnetzagentur fir eine Starkung des Verbraucherschutzes
und fir die Forderung von Branchendialogen zu Themen wie etwa die voranschreitende Urbanisierung und die Etablie-
rung offener Standards im Postbereich aus.

176. Dem Impulspapier der Bundesnetzagentur unmittelbar vorausgegangen war ein von der ERGP zum Zwecke einer
dffentlichen Konsultation publiziertes Diskussionspapier im September 2014, in welchem ein Uberblick tber die unter-
schiedliche Ausgestaltung des Universaldienstes innerhalb der EU gewahrt wurde.*” Die ERGP kommt zu dem Schluss,
dass der Universaldienst womaéglich weniger spezifischer Vorgaben bedirfe, die Regulierungsbehérden jedoch mehr
Spielraum bei der Erfullung ihrer Aufgaben benétigten. Sie hinterfragt die gegenwartige Ausgestaltung des Universal-
dienstes und der Umsatzsteuerbefreiung, da diese potenzielle Markteintrittsbarrieren darstellen.®®® In ihrem Bericht zur
Auswertung der Stellungnahmen zu ihrem Diskussionspapier kiindigt die ERGP nunmehr an, eine Untersuchung zur
Feststellung des Bedarfs an Universaldienstleistungen durchfithren zu wollen, um so einen etwaigen Anderungsbedarf

bei der EU-Postdiensterichtlinie ermitteln zu kénnen.**

177. Die Monopolkommission begrifSt den von der Bundesnetzagentur initiierten und 6ffentlich mit Marktakteuren und
-beobachtern gefiihrten Dialog zum Post-Universaldienst in Deutschland. Die auf Grundlage des Impulspapieres ange-

4 Vgl. BNetzA, Herausforderungen des Post-Universaldienstes: Vorbereitung einer Stellungnahme gemalR § 47 Abs. 1 Satz 2 PostG —
Impulspapier —, 12. November 2014. Eine Ubersicht (ber alle eingegangenen Stellungnahmen vgl. BNetzA, Post-
Universaldienst, http://www.bundesnetzagentur.de/cIn_1421/DE/Sachgebiete/Post/Verbraucher/Universaldienst/universaldienst-
node.html, Abruf am 6. Mai 2015.

3 BNetzA, Entwurf: Weiterentwicklung des Universaldienstes — Stellungnahme gemiR § 47 Postgesetz. Der Entwurf soll in den

Tatigkeitsbericht 2013/2014 der Bundesnetzagentur einflieRen.

36 Vgl. BNetzA, Tatigkeitsbericht 2012/2013 — Bericht gemalk § 47 Absatz 1 Postgesetz, a. a. O., S. 54.

%7 vgl. ERGP, Discussion paper on the implementation of Universal Service in the postal sector and the effects of recent changes in

some countries on the scope of the USO, 18. September 2014.

8 Diese Uberlegungen entstammen dem Bericht des WIK, auf welches das Diskussionspapier der ERGP aufbaut; vgl. WIK, Main

Developments in the Postal Sector (2010-2013) — Country Reports, Study for the European Commission, DG Internal Market and
Services, Bad Honnef 2013, S. xiv-xix.

39 Vgl. ERGP, ERGP Report on the outcome of the ERGP public consultation on the evolution of the Universal Service Obligation,

Oktober 2015.
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stoRene Diskussion Uber einen moglichen Reformbedarf beim Universaldienst greift einen im Hinblick auf den techni-
schen und gesellschaftlichen Wandel notwendigen und seit Jahren nur latent thematisierten Aspekt im Postwesen auf.
Die Feststellung des Reformbedarfes ist dabei so essenziell wie komplex. Offentliche Konsultationen kénnen hierzu einen
wesentlichen Beitrag leisten, zumal sie das Bewusstsein flr die Thematik bei den Marktakteuren und politischen Ent-
scheidungstragern scharfen.

178. Die Monopolkommission teilt nicht die Auffassung der Bundesnetzagentur und der Gberwiegenden Mehrheit be-
fragter Marktteilnehmer, dass gegenwartig kein Reformbedarf bei den Universaldienstvorgaben bestehe. Die Monopol-
kommission spricht sich weiterhin flr eine Rickfihrung der detaillierten Vorgaben des Universaldienstes aus.*® Die zu
detaillierten Regelungen der §§ 2, 3 PUDLV festigen die gegenwadrtigen Marktstrukturen, insbesondere im Briefbereich.
Denn auch ohne eine explizite Verpflichtung nach § 13 Abs. 2 Satz 2 PostG sind die Postdienstleister implizit an die Vor-
gaben der PUDLV gebunden. Insbesondere die marktbeherrschende DPAG hat einen Anreiz, die Vorgaben der PUDLV zu
erflllen, um so eine Bescheinigung vom Bundeszentralamt fir Steuern zu erhalten, wodurch die von ihr angebotenen
Universaldienstleistungen von der Umsatzsteuer ausgenommen sind. Zugleich kdnnen zu restriktive Vorschriften die
Innovationskraft der Postdienstleister hemmen, da sich zwar Produktinnovationen in den Postmarkten prinzipiell eta-
blieren, aber nicht unabhangig von den als Universaldienstleistungen deklarierten Postdienstleistungen angeboten wer-
den kénnen. Fur die Erbringung von Post-Universaldienstleistungen sind wiederum die Vorgaben der PUDLV einzuhal-
ten, womit vor allem Investitionen in das Bestandsnetz verbunden sind. Ferner wird die Aufrechterhaltung einer ineffi-
zienten Netzstruktur gefordert, solange keine nachfragegerechte Anpassung erfolgt; so wird z. B. der DPAG gemaR § 20
Abs. 2 Satz 2 PostG sowie § 3 Abs. 4 Satz 3 PEntgV die Anrechnung der Universaldienstlasten auf die Entgelte im Price-
Cap-Verfahren bislang ermoglicht.

179. Zur Feststellung des Reformbedarfes sind neben Postdienstleistern und Marktbeobachtern auch die Verbraucher in
den Dialog mit einzubeziehen. Die Bundesnetzagentur hatte hierflr bereits eine Studie in Auftrag gegeben, welche
mittlerweile angemessene Methoden zur Durchfiihrung von Verbraucherbefragungen zur Ermittlung des Bedarfs an

Post-Universaldienstleistungen herausgearbeitet hat.**"

Die Bundesnetzagentur sollte nunmehr darauf basierend eine
reprasentative Verbraucherbefragung durchfuhren362, um die von ihr angestoRene Diskussion konsequent weiterzufiih-
ren und mit Blick auf den gesellschaftlichen und technologischen Wandel nicht abreifen zu lassen. Die Monopolkom-
mission empfiehlt der Bundesnetzagentur, Befragungen von Postdienstleistern, Experten und Verbrauchern zur Ange-

messenheit geltender Universaldienstvorgaben zukiinftig stets alle zwei Jahre durchzufihren.

180. Die bereits in der MaligroRenentscheidung von 2011 eingefiihrte Berichtspflicht Gber die Erfassung von Qualitats-
merkmalen der Briefbeférderung nach §§ 2, 3 PUDLV koénnte nach Ansicht der Monopolkommission erweitert wer-
den.>® Gegenwartig hat die DPAG der Bundesnetzagentur jeweils zum Ende eines Quartals insbesondere georeferen-
zierte Daten zu den Filialstandorten und Briefkdsten samt Leerungszeiten sowie Angaben Uber die Brieflaufzeitmessung
gemaR der europdischen Norm EN 13850 zu GUbermitteln. Nach Art. 16 Abs. 2 der EU-Postdiensterichtlinie sollen die
Qualitatsmerkmale insbesondere die Laufzeiten, die RegelmaRigkeit und die Zuverlassigkeit der Dienste erfassen. Die in
der Berichtspflicht aufgefihrten Qualitatsmerkmale erfassen vornehmlich quantitative Merkmale des Universaldienstes.
Die fur die Verbraucher nicht minder wichtigen qualitativen Merkmale wie z. B. die Serviceorientierung der Filialmit-
arbeiter, Wartezeiten in Filialen der DPAG und die Zuverlassigkeit von Nachsendeauftragen werden hingegen nicht er-

fasst.”® Die Monopolkommission empfiehlt daher der Bundesnetzagentur, die Berichtspflicht i. S. d. Art. 16 Abs. 2 der

360 Vgl. etwa Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Abschnitt 4.6.2, Hauptgutachten 2010/2011, a. a. O., Tz. 119; Son-

dergutachten 57, a.a. 0., Tz. 18 ff.

361 WIK, Methoden fir Verbraucherbefragungen zur Ermittlung des Bedarfs nach Post-Universaldienst, Diskussionspapier Nr. 396,

Bad Honnef 2015.

362 Vgl. Tz. 175 in diesem Gutachten.

33 vgl. BNetzA, Beschluss vom 14. November 2011, BK5b-11/017, S. 40 ff.

% n Belgien wird beispielsweise die bpost dazu verpflichtet, die Wartezeit am Schalter sowie die Professionalitat der Filialmitarbei-

ter im Kundenumgang zu messen. Werden Vorgaben nicht eingehalten, so sind Abzlge bei der Erstattung im Rahmen der Netto-
kostenberechnung fillig.
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EU-Postdiensterichtlinie um qualitative Merkmale zu erweitern, anhand der die Qualitat des Universaldienstes im Positi-
ven wie im Negativen angemessen bewertet werden konnen. Die Qualitdtsmerkmale konnten durch die Bundesnetz-

agentur anhand von reprasentativen Umfragen ermittelt werden.*®

181. Des Weiteren sieht Art. 16 Abs. 4 der EU-Postdiensterichtlinie vor, dass jahrlich eine Leistungskontrolle zur Mes-
sung der Qualitat des Universaldienstes von unabhangigen Priifern vorgenommen wird. Gegenwartig werden die Brief-
laufzeiten der DPAG durch den TUV Rheinland zertiﬂzierta%, die Paketlaufzeiten vom WIK-Institut L]berpruft.367
jingst vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie beim WIK-Institut und TUV Rheinland in Auftrag gegebenen
Studie konzentriert sich zudem auf die Versorgungsdichte mit Annahmestellen fir Brief- und Paketsendungen.368 Eine
Qualitatsmessung von grenziberschreitenden Universaldienstleistungen unterbleibt bislang. Vor diesem Hintergrund
weist die Monopolkommission die Bundesregierung und die Bundesnetzagentur auf die Notwendigkeit einer konse-
guenten Umsetzung von Art. 16 Abs. 4 der EU-Postdiensterichtlinie und einer Sicherstellung einer jahrlichen Qualitats-

Eine

messung von grenzliberschreitenden Universaldienstleistungen durch unabhangige Prufer hin.

182. Wie auch bereits in ihrer Stellungnahme zum Impulspapier formuliert™, spricht sich die Monopolkommission zum
Aufbrechen der unter anderem durch die detaillierten Universaldienstvorgaben entstandenen verkrusteten Marktstruk-

turen

e zundachst flr eine diskriminierungsfreie Gewahrung der Umsatzsteuerbefreiung von Universaldienstleistungen fir
alle Postdienstleister durch das Bundeszentralamt fir Steuern sowie fir ein Hinwirken der Bundesregierung auf
eine Abschaffung der Umsatzsteuerbefreiung auf europdischer Ebenem,

e fiir eine ersatzlose Streichung von § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG sowie § 3 Abs. 4 Satz 3 PEnthm,
e fiir eine Verotffentlichung der Nettokosten des Universaldienstes der DPAG durch die Bundesnetzagentur372,

e fiir eine Erweiterung der Berichtspflicht um qualitative Merkmale i. S. d. Art. 16 Abs. 2 der EU-
Postdiensterichtlinie, anhand der die Qualitdt des Universaldienstes addquat gemessen werden kannm, sowie

e fir eine jahrlich durchgefiihrte unabhéangige Leistungskontrolle aller erbrachten inlandischen und grenziber-
schreitenden Universaldienstleistungen i. S. d. Art. 16 Abs. 4 der EU-Postdiensterichtlinie aus.”*

Im Hinblick auf den Urbanisierungstrend und die damit verbundene diametrale Entwicklung des Sendungsmengenauf-
kommens in den Innenstddten und landlichen Gebieten sieht die Monopolkommission in wirtschaftlich und rechtlich

365 Vgl. Hillebrand, A./Zauner, M., Qualitatsindikatoren im Brief- und Paketmarkt, 2015, WIK-Diskussionsbeitrag Nr. 398. In einigen

europdischen Landern erheben bereits die nationalen Regulierungsbehérden derartige Qualitatsindikatoren; vgl. ERGP, Best prac-
tices in the field of consumer protection, quality of service and complaint handling, (13) 32 Rev. 1, 2014, S. 35.

366 Vgl. DPAG, https://www.deutschepost.de/content/dam/dpag/images/Q_g/Hoechste-

Qualitaet/Zertifikat%20Brieflaufzeiten%202014, Abruf am 6. Mai 2015. Aufgrund des hohen Marktanteils der DPAG wird unter-
stellt, dass die formale Anforderung der PUDLV erfullt ist; vgl. BNetzA, Tatigkeitsbericht 2012/2013 — Bericht gemaR § 47 Absatz 1
Postgesetz, a. a. 0., S. 77.

367 Vgl. WIK-Consult, Postmarkterhebung 2014, Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen und postnahe Beférderungsleistungen, a.

a.0,S.9ff

368 Vgl. WIK/TUV Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. O., Abschnitt 3.2.

369 Vgl. Monopolkommission, Stellungnahme der Monopolkommission zu den Herausforderungen des Post-Universaldienstes in
Deutschland, 19. Dezember 2014,
http://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Sachgebiete/Post/Verbraucher/Universaldienst/Monopolkommiss
ion.pdf;jsessionid=19166AC91BF28BD47A0A51EA621E7E48?_ blob=publicationFile&v=1, Abruf am 7. Mai 2015.

370 Vgl. ausfuhrlicher Abschnitt 2.4.2 in diesem Gutachten.

371 Vgl. ausfuhrlicher Abschnitt 2.1.5 in diesem Gutachten.

372 Vgl. ausfuhrlicher Abschnitt 2.4.2 in diesem Gutachten.

373 Vgl. Tz. 180 in diesem Abschnitt.

374 Vgl. Tz. 181 in diesem Abschnitt.
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von den Postdienstleistern unabhangigen Gewerbetreibenden Potenzial zur Steigerung der Angebotseffizienz und der
Wettbewerbsintensitat. Letztere konnte zukinftig insbesondere durch Online-Vermittlungsdienste fir Fahrdienstleis-

3> Der Wettbewerb zwischen den fiihrenden Paketdienstleistern ist vom Ausbau und von der

tungen stimuliert werden.
technischen Weiterentwicklung der Beférderungsnetze gekennzeichnet.376 Vor diesem Hintergrund erscheint nach Auf-
fassung der Monopolkommission die flachendeckende Versorgung mit KEP-Dienstleistungen auch zukinftig sicherge-

stellt.

183. Hinsichtlich der zunehmenden Digitalisierung empfiehlt die Monopolkommission zum gegenwaértigen Zeitpunkt
keine Ausweitung des Universaldienstes auf elektronische Briefdienstleistungen. Hierzu missten vorab die rechtlichen
und infrastrukturellen Rahmenbedingungen, wie etwa die Gleichstellung des elektronischen Briefverkehrs mit dem
physischen Briefverkehr, die Gewahrleistung eines Internetzuganges fir jeden Blrger etc.377, und eine grolRere gesell-
schaftliche Akzeptanz, beginnend bei den Behorden®”®, geschaffen werden. Die Monopolkommission weist allerdings auf
die Entwicklung in Ddnemark hin, das seit November 2014 das erste Land in der Welt ist, das seine Burger zur Eroffnung
einer digitalen Mailbox verpflichtet hat, mit der die gesamte Korrespondenz zwischen Birgern sowie Unternehmen und

379
der Verwaltung vorgenommen werden muss.

2.4.2 Umsatzsteuerbefreiung von Universaldienstleistungen

184. Nach einem Urteil des Européaischen Gerichtshofes in 2009 betreffend Art. 132 Abs. 1 lit. a der Mehrwertsteuersys-
temrichtlinie (MWStSystRL)380
chermallen zu gewahren, die sich verpflichten, postalische Universaldienstleistungen entsprechend der Bedurfnisse der
Bevolkerung zu erbringen.381 Gemadl § 4 Nr. 11b Satz 1 und 2 UStG werden Universaldienstleistungen nach Art. 3 Abs. 4
der EU-Postdiensterichtlinie von der Umsatzsteuer ausgenommen, soweit sie als Standardprodukte zu allgemein fir
jedermann zugénglichen bzw. nach § 19 PostG genehmigten Tarifen angeboten werden. Voraussetzung hierfir ist, dass

ist eine Umsatzsteuerbefreiung fir alle 6ffentlichen und privaten Postdienstleister glei-

der Postdienstleister sich entsprechend einer Bescheinigung des Bundeszentralamtes fir Steuern gegenlber dieser
Behorde verpflichtet, flichendeckend im gesamten Bundesgebiet Universaldienstleistungen in vollem Umfang oder
einen Teilbereich dieser Leistungen anzubieten. Von der Umsatzsteuerbefreiung ausgenommen sind nach § 4 Nr. 11b
Satz 3 UStG individuell ausgehandelte bzw. von den Standardbedingungen abweichende Preise sowie Qualitdtsbedin-
gungen. FUr das Bundeszentralamt flr Steuern wie auch fir alle anderen Behorden der Finanzverwaltung ist darlber

%82 des Bundesministeriums fir Finanzen bindend. Dieser setzt fir

hinaus der Umsatzsteuer-Anwendungserlass (UStAE)
eine Umsatzsteuerbefreiung von Post-Universaldienstleistungen voraus, dass die Qualitatsmerkmale gemaR §§ 2, 3

PUDLV eingehalten und die Dienstleistungen selbst erbracht werden.

> Niheres zu den Taximarkten vgl. Schepp, N.-P.,, Wettbewerb: Taxidienste: Liberalisierung nétig, Wirtschaftsdienst 94(10), 2014, S.

689-690; Monopolkommission, XX. Hauptgutachten, a. a. O., Kapitel |, Wettbewerbsdefizite auf Taximarkten.

376 Vgl. ausfuhrlicher Abschnitt 1.2.2 in diesem Gutachten.

377 Vgl. etwa Bericht des Ausschusses flr Bildung, Forschung und Technikfolgenabschatzung (18. Ausschuss) gemall § 56a der Ge-

schéftsordnung — Postdienste und moderne Informations- und Kommunikationstechnologien, BT-Drs. 18/582 vom 18. Februar
2014, S. 148 ff.

378 Vgl. Abschnitt 1.1.2 in diesem Gutachten.

379 Vgl. Universal Postal Union, Union Postale No. 4, Dezember 2014, S. 22.

30 Richtlinie 2006/112/EG des Rates vom 28. November 2006 ber das gemeinsame Mehrwertsteuersystem, ABI. (EU) L347 vom 11.

Dezember 2006, S. 1

381 EuGH, Urteil vom 23. April 2009, C-357/07- TNT Post UK, Rn. 36, Slg. 2009, 1-3025. Das Urteil erging zwar zu Art. 13 Teil A Abs. 1

lit. a) der Sechsten Richtlinie des Rates zum gemeinsamen Mehrwertsteuersystem vom 17. Mai 1977, ABI. EG Nr. L 145 vom 13.
Juni 1977, S. 1, dieser hat jedoch im Wesentlichen den gleichen Wortlaut wie Art. 132 Abs. 1 lit. a. Mehrwertsteuersystemrichtli-
nie.

%2 Bundesministerium fur Finanzen, Umsatzsteuer-Anwendungserlass, Abschnitt 4.11b.1, Umsatzsteuerbefreiung fir Post-

Universaldienstleistungen, Schreiben des Bundesministeriums fir Finanzen vom 21. Oktober 2010, Gz. IV D 3- S 7167-
b/10/10002, Dok. 2010/0785524.
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185. Gegenwartig erbringen alle in Deutschland tatigen Postdienstleistungsunternehmen Universaldienstleistungen, im
Brief- wie im Paketbereich. Eine rechtliche Verpflichtung nach § 13 Abs. 2 PostG besteht hierfir nicht.*®
Vielzahl an Postdienstleistern in den letzten Jahren freiwillige Verpflichtungserklarungen gegeniiber dem Bundeszentral-
amt fUr Steuern abgabenm, wurde bislang ausschlieBlich der DPAG eine Bescheinigung erteilt, aufgrund der die von ihr
angebotenen Universaldienstleistungen von der Umsatzsteuer exklusiv befreit sind, soweit sie nicht unter § 4 Nr. 11b
Satz 3 UStG fallen.”® Das Bundeszentralamt fiir Steuern verweigert den Wettbewerbern der DPAG die Erteilung einer
Bescheinigung, da seiner Ansicht nach ein jeder Universaldienstanbieter — eigenstandig oder im Verbund — die Anforde-

Obgleich eine

rungen der §§ 2, 3 PUDLV erfiillen musse. Aus Sicht des Amtes erfillt nur die DPAG alle Anforderungen. Der Argumenta-
tion des Bundeszentralamtes fur Steuern folgte im Grundsatz das Finanzgericht (FG) Kéln in einem Verfahren gegen die
Behorde im Marz 2015, in welchem es um die Anforderungen an eine Bescheinigungi. S. d. § 4 Nr. 11b UStG durch das
Bundeszentralamt flr Steuern ging.386 Nach Ansicht des Gerichts erbringt ein Postdienstleister Universaldienstleistungen
flaichendeckend i. S. d. UStG und der EU-Postdiensterichtlinie, wenn dieser lber ein Zustellnetz verfligt, mit dem eine
flichendeckende Endzustellung gewahrleistet wird. Es reiche nicht aus, dass Postdienstleister die vom Versender nach-
gefragte Universaldienstleistung einer bundesweiten Zustellung dadurch gewéhrleisten, dass sie das (flaichendeckende)

Zustellnetz der DPAG in Anspruch nehmen.*®’

186. Die DPAG erbringt Universaldienstleistungen in der Gesamtheit nicht eigenstdndig. Sie unterhalt aulRer im Deut-
schen Bundestag und im Bonner Post-Tower keine Post-Filialen im Eigenbetrieb. Die Filialen werden stattdessen von
selbststandigen Agenturnehmern betrieben, mit denen die DPAG privatrechtliche Vertrage abgeschlossen hat. Ebenso

wird etwa die Briefkastenentleerung von der DPAG nicht selbst, sondern von Subunternehmen vorgenommen.388

187. Durch die exklusive Umsatzsteuerbefreiung entsteht der DPAG ein — potenziell beihilferechtsrelevanter — Preisvor-
teil gegenlber ihren Wettbewerbern bei nicht umsatzsteuerpflichtigen und damit nicht vorsteuerabzugsberechtigten
Kunden i. S. d. § 4 UStG in Hohe des Umsatzsteuersatzes von 19 Prozent.*® Hierzu zihlen neben Privatkunden insbeson-
dere auch GroRkunden bzw. -versender wie z. B. 6ffentliche Einrichtungen, Banken, Versicherungen und Bildungseinrich-
tungen. Von der Bindung dieser GroRkunden profitiert die DPAG wiederum dahin gehend, dass der Auslastungsgrad
ihres Zustellnetzes ansteigt, wodurch sie Skaleneffekte generiert, die kostensenkend wirken. Den durch die Kostensen-
kungen erzeugte Preisspielraum konnte sie etwa an private Geschaftskunden weitergeben, die umsatzsteuerpflichtig
und damit vorsteuerabzugsberechtigt sind.* Mittels dieser Moglichkeit zur Quersubventionierung ware die DPAG in der
Lage, sich gegeniber ihren Wettbewerbern einen Wettbewerbsvorteil zu verschaffen. Die Nachweiserbringung erscheint

jedoch ohne externe Vorgaben zur internen Rechnungslegung und einem direkten Zugriff der Bundesnetzagentur auf

38 Vgl. Tz. 174 in diesem Gutachten.

¥ Das Finanzgericht (FG) KoIn hatte Klagen von Wettbewerbern auf Gleichbehandlung bei der Umsatzsteuerbefreiung abgewiesen.

Dem Gericht nach hatten die Klager keine Post-Universaldienstleistungen ausgelibt; FG KoIn, Urteile vom 11. Marz 2015 — 2 K
1707/11, 2 K 1708/11, 2 K 1711/11.

% Etwa Preise fir die Standardbriefe ,Infopost” sowie fur postalische Dienstleistungen fur GroRkunden.

% BFH -V R 20/15 (anhangig); FG KaIn, Urteil vom 11. Marz 2015 — 2 K 2529/11.

37 7udem konstatierte das Gericht, dass das UStG auf die EU-Postdiensterichtlinie rekurriere und damit automatisch die Anforde-

rungen der PUDLV als nationales Umsetzungsrecht relevant seien. Das FG Koln hat die Klage abgewiesen, jedoch eine Revision
zum Bundesfinanzhof zugelassen.

388 Vgl. hierzu Tz. 229 in diesem Gutachten.

3% ausfuhrlicher zur Wirkung der Umsatzsteuerbefreiung vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 57, a. a. O., Abschnitt 3.3.1.

Einen Branchenlberblick gewahrt Haucap, J., Steuern, Wettbewerb und Wettbewerbsneutralitat, Perspektiven der Wirtschafts-
politik 13(1-2), 2012, S. 103-115. Beihilfen unterliegen nach Art. 107 AEUV einer besonderen Kontrolle durch die EU-Kommission.
Das eine derartige Steuerverglnstigung womaoglich eine Beihilfe darstellt vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67,
a.a. 0, Tz. 203 f.

30 Bej umsatzsteuerpflichtigen und damit vorsteuerabzugsberechtigten Kunden entsteht den Wettbewerbern, deren Universal-

dienstleistungen nicht umsatzsteuerbefreit sind, hingegen ein Vorteil gegentber der DPAG in Hohe der Umsatzsteuer auf die Vor-
leistung.
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die internen (Roh-)Daten der DPAG schwierig.391 Demnach ist der Wettbewerb in den postalischen Markten durch die
exklusive Umsatzsteuerbefreiung der DPAG zumindest potenziell verzerrt.

188. Zur Beseitigung von Wettbewerbsverzerrungen und Férderung der Chancengleichheit spricht sich die Monopol-
kommission wiederholt daftir aus, dass die Umsatzsteuerbefreiung fir Universaldienstleistungen zunachst allen Post-
dienstleistern — und nicht wie bislang exklusiv der DPAG — diskriminierungsfrei gewahrt wird. Die Entscheidungspraxis
des Bundeszentralamtes fir Steuern, bislang ausschlieRlich der DPAG eine Bescheinigung i. S. d. § 4 Nr. 11b UStG auszu-
stellen, erscheint insoweit nicht stringent, als auch die DPAG den Universaldienst in der Gesamtheit nicht eigenstandig
erbringt und damit eine Anforderung des UStAE zur Gewadhrung der Umsatzsteuerbefreiung nicht erfillt. Aufgrund der
vergleichsweise umfassenden Marktkenntnisse der Bundesnetzagentur bietet es sich nach Ansicht der Monopolkom-
mission ohnehin an, die Kompetenzen fir die Feststellung der Erfillung der Voraussetzungen der Umsatzsteuerbe-
freiung zukinftig der Bundesnetzagentur zu Ubertragen.392

189. Die Umsatzsteuerbefreiung nach § 4 Nr. 11b UStG auf Art. 132 Abs. 1 lit. a der MwStSystRL zurlickgeht, empfiehlt
die Monopolkommission der Bundesregierung, initiativ auf eine vollige Abschaffung der Umsatzsteuerbefreiung auf
europaischer Ebene hinzuwirken. Die Bundesregierung sieht hierfiir bislang mit Verweis auf den 2013 zuriickgenomme-
nen Vorschlag der Europdischen Kommission®” keine Moglichkeit und mit Verweis auf die fur alle Unternehmen poten-
ziell gleich geltenden Anforderungen der PUDLV auch keine Dringlichkeit.394 Zudem ergibt sich nach Ansicht der Bundes-
regierung durch die exklusive Umsatzsteuerbefreiung der DGAP kein Nachteil fir die Wettbewerber. Die Monopolkom-
mission kann sich der Argumentation der Bundesregierung nicht anschlieBen. Wie zuvor von der Monopolkommission
dargelegt, verzerrt eine einseitig gewdhrte Umsatzsteuerbefreiung den Wettbewerb auf den postalischen Markten.
Diese Ansicht teilen die Europdische Kommission und prinzipiell auch die ERGP.**
mission dargelegt, dass die DPAG nicht alle Anforderungen der PUDLV sowie des UStAE im engeren Sinne erfillt, die
eine Umsatzsteuerbefreiung rechtfertigen wirden. Dass die Europdische Kommission bereits in 2003 einen Richtlinien-
vorschlag ausgearbeitet, ihn aber 10 Jahre spater zurlickgezogen hat, sollte die Bundesregierung nicht davon abhalten,
nunmebhr initiativ zu werden und sich im Interesse aller Verbraucher in Europa fir eine Abschaffung der Umsatzsteuer-

Des Weiteren hat die Monopolkom-

befreiung flr Postdienstleistungen einzusetzen.

190. Dariber hinaus besteht nach Auffassung der Monopolkommission dringend Bedarf an einer Ermittlung und Verof-
fentlichung der bei der DPAG anfallenden Kosten fiir den Universaldienst durch die Bundesnetzagentur. Die DPAG er-
bringt zur Zeit Universaldienstleistungen ohne rechtliche Verpflichtung, unterhalt dafiir aber mehr Post-Filialen, als in
der PUDLV vorgesehen sind, und macht die anfallenden Bruttokosten des Universaldienstes bei der Entgeltregulierung
geltend. Allein vor diesem Hintergrund erscheint es zweifelhaft, inwieweit die Umsatzsteuerbefreiung von Universal-
diensten notwendig fur deren Erbringung ist. Um diese Frage sachgerecht beantworten zu kénnen, d. h., ob nicht die
DPAG durch die Umsatzsteuerbefreiung steuerlich Gberkompensiert wird, sollten die Nettokosten des Universaldienstes
der DPAG transparent gemacht werden.*® Dariiber hinaus wiirden Wettbewerbern notwendige Informationen Uber die

1 vgl. hierzu Tz. 213 in diesem Gutachten.

392 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 318; Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 135 f.

33 per Richtlinienvorschlag der Europdischen Kommission sah vor, die in Art. 132 Abs. 1 lit. a der Mehrwertsteuersystemrichtlinie

angefihrte Umsatzsteuerbefreiung fiir von 6ffentlichen Posteinrichtungen erbrachten Dienstleistungen zuriickzunehmen; vgl. EU-
Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Anderung der Richtlinie 77/388/EWG in Bezug auf die mehrwertsteuerli-
che Behandlung von Dienstleistungen im Postsektor, KOM(2003) 234 endgdiltig, 5. Mai 2003.

39 Vgl. Unterrichtung durch die Bundesregierung, Tatigkeitsberichte 2012/2013 der Bundesnetzagentur — Telekommunikation und

Post mit den Sondergutachten der Monopolkommission Telekommunikation 2013: Vielfalt auf den Markten erhalten und Post
2013: Wettbewerbsschutz effektivieren, BT-Drs. 18/4552 vom 2. April 2015, Tz. 107 f.

39 EU-Kommission, Commission Staff Working Document, Report from the Commission to the European Parliament and the Council

on the application of the Postal Services Directive (Directive 97/67/EC as amended by Directive 2002/39/EC and Directive
2008/6/EC), a. a. 0., S. 38 ff. sowie S. 79 und ERGP, Discussion paper on the implementation of Universal Service in the postal sec-
tor and the effects of recent changes in some countries on the scope of the USO, a. a. 0., S. 13.

3% soweit ein Postdienstleister von der Umsatzsteuer befreit wird, besteht fur die Wettbewerber, soweit sie durch die Steuerbe-

freiung einen Schaden erleiden, mithilfe von steuerrechtlichen Konkurrentenklagen die Moglichkeit, Auskunft von der Finanzver-
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Steuerpflichtigkeit der DPAG betreffend der von ihr erbrachten Universaldienstleistungen fir die eigene Angebotserstel-
lung bereitgestellt. Gegenwartig herrscht Intransparenz dariber, welche Universaldienstleistungen der DPAG von der
Umsatzsteuer ausgenommen sind, was dem Grundsatz der Transparenz gemaR Art. 12 vierter und flnfter Gedanken-
strich der EU-Postdiensterichtlinie sowie aktuellen Bestrebungen der Européaischen Kommission entgegensteht.397

25 Vergaberecht

2.5.1 Entscheidungspraxis

191. Die Vergabe von Auftragen fir Postdienstleistungen durch 6ffentliche Auftraggeber398 richtet sich nach den Vor-
schriften des Vergaberechts, §§ 97 ff. GWB, der Vergabeverordnung (VgV) und Bestimmungen des Zweiten Abschnitts
des Teils A der Verdingungsordnung (voL/A).>*
Beschaffung von Postdienstleistungen, welche im Wettbewerb zu erbringen sind. Die Vergabe von Auftragen erfolgt
gemdall § 101 Abs. 7 Satz 1 GWBi. V. m. § 3 EG Abs. 1 VOL/A in offenen Verfahren und in begriindeten Ausnahmefillen in
nicht offenen Verfahren.® Mittelstandische Interessen sind in Vergabeverfahren gemafR § 97 Abs. 3 Satz 1 GWB insbe-
sondere zu berlcksichtigen, was prinzipiell durch die Aufteilung der Postdienstleistungen in mengenbezogene Teil- und
funktionsbezogene Fachlose geméal § 97 Abs. 3 Satze 2 und 3 GWB gewahrleistet werden soll. Die Auftrage sind gemafR

Hiermit verbunden ist eine effiziente Nutzung von Steuergeldern zur

§ 97 Abs. 4 GWB an fachkundige, leistungsfahige sowie gesetzestreue und zuverlassige Unternehmen zu vergeben.
MalRgebend fiur die Erteilung eines Zuschlages ist gemaRk § 97 Abs. 5 GWB die Wirtschaftlichkeit eines Angebots, d. h.
vorrangig der Preis.*" Unwirksam sind Vertrage im Rahmen der 6ffentlichen Auftragsvergabe gemaf § 101b Abs. 1 Nr. 2
GWSB, wenn die Auftragserteilung erfolgt, ohne andere Unternehmen am Vergabeverfahren zu beteiligen und ohne dass
dies aufgrund des Gesetzes gestattet ist, und wenn dieser Verstol3 in einem Nachprifungsverfahren festgestellt worden
ist. Ein solches Nachprifungsverfahren ist gemaR § 101b Abs. 2 Satz 1 GWB innerhalb von 30 Kalendertagen ab Kenntnis
des VerstoRes einzuleiten.

192. In der Praxis bestehen oftmals Schwierigkeiten bei der Umsetzung der Vergaberechtsvorschriften, sowohl aufseiten
der Bietenden wie auch aufseiten der 6ffentlichen Auftraggeber.402 Daraus resultierende VerstoRe fihren mitunter ent-
weder zu einem Ausschluss von Vergabeverfahren403 oder zu Nachprufungsverfahren404.

waltung Uber die Besteuerung des von der Umsatzsteuer befreiten Postdienstleisters zu erhalten und gegebenenfalls eine (par-
tielle) Steuerpflicht durchzusetzen; vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 326 f.

397 Vgl. Mitteilung der Kommission, Fahrplan fir die Vollendung des Binnenmarkts fiir die Paketzustellung — Starkung des Vertrauens

in die Zustelldienste und Forderung des Online-Handels, COM(2013) 886 final, a. a. 0. S. 12 f.

38 Legaldefiniert in § 98 GWB.

39 Sofern der geschatzte Auftragswert die gemeinschaftsrechtlichen Schwellenwerte des § 100 Abs. 1 GWB i. V. m. § 2 VgV erreicht;

Verordnung (EG) Nr. 1422/2007, ABI. EU Nr. L 317 vom 5. Dezember 2007, S. 34. Unterhalb der gemeinschaftsrechtlichen Schwel-
lenwerte finden gemaR den Vorschriften des § 30 Haushaltsgrundsatzegesetz, § 55 Abs. 1 Bundeshaushaltsordnung sowie der je-
weiligen Landeshaushaltsverordnungen die Bestimmungen des Ersten Abschnitts der VOL/A Anwendung.

Offene Verfahren sind gemaR § 101 Abs. 2 GWB Verfahren, in denen eine unbeschrankte Anzahl von Unternehmen o6ffentlich zur
Abgabe von Angeboten aufgefordert wird. Bei nicht offenen Verfahren wird gemaR § 101 Abs. 2 GWB offentlich zur Teilnahme,
aus dem Bewerberkreis sodann eine beschrénkte Anzahl an Unternehmen zur Angebotsabgabe aufgefordert.

401 Wagner, in: Langen/Bunte, Kartellrecht, Band 1, 12. Aufl., Kéln 2014, § 97 Rn. 100 f,; Dreher in: Immenga/Mestmécker, Wettbe-

werbsrecht, Band 2/GWB/Teil 2, 5. Aufl., Minchen 2014, § 97 Rn. 333 ff.

402 Vgl. ausfuhrlicher bereits Monopolkommission, Sondergutachten 57, a. a. O., Abschnitt 3.6.

9 5o liege bei Bietern etwa die Beweislast fur die Abgabe eines vollstandigen Angebots flr die Berlcksichtigung in Vergabeverfah-

ren; Vergabekammer (VK) Baden-Wirttemberg, Beschluss vom 13. November 2013- 1 VK 38/13, openJur 2014, 677. Unklare Kal-
kulationsvorgaben der Bieter fihren (auch nachtréglich) zu einem Ausschluss vom Vergabeverfahren; VK Bund-Beschluss vom 21.
Oktober 2014-VK 2-81/14, VPRRS 2014, 0561.

% Die Zulassigkeit eines Antrages auf Einleitung eines Nachprifungsverfahrens nach den Vorgaben des GWB setzt u. a. eine Rige

gegenliber dem Auftraggeber und eine Antragsbefugnis voraus. Zudem muss ein VerstoR zulasten des Antragsstellers festzustel-
len sein; OLG Celle, Beschluss vom 20. September 2014 — 13 Verg 9/14, NZBau 2014, 784; BGH, Beschluss vom 10. November
2009, X ZB 8/09, BGHZ 183, 195. Fur die Prifung ungewdhnlich niedriger Angebote in Nachprifungsverfahren nach § 19 EG Abs.
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Befragungen von Vergabekammern des Bundes und der Lander haben der Monopolkommission keine Hinweise auf eine
besondere Haufung der Nachprifungsverfahren im Postsektor im aktuellen Berichtszeitraum gegeben. Die Fallzahlen
bewegten sich in den letzten Jahren auf niedrigem Niveau.

193. Ein stets zentrales Problem fir 6ffentliche Auftraggeber stellt die Aufteilung der zu vergebenden Postdienstleistun-
gen in Lose dar. So sind o6ffentliche Auftraggeber zum einen verpflichtet, Leistungen zunachst vorrangig in Losen zu ver-
geben und dabei mittelstandische Interessen zu bericksichtigen. Dies wird vor allem durch eine entsprechende Frag-
mentierung des Gesamtauftrages in mehrere Teil- und Fachlose gewahrleistet, die getrennt ausgeschrieben werden.
Teil- und Fachlose kdnnen dabei nach sachlichen und radumlichen Mafstdben unterschieden werden. Mit einer derarti-
gen Losbildung soll sowohl den sich auf einzelne Prozesse in der postalischen Wertschopfungskette spezialisierten wie
auch regional tatigen Mittelstandlern ermdéglicht werden, in dem Wettbewerb zur DPAG treten zu kénnen.*® Offentliche
Auftraggeber haben zum anderen ein Interesse an einer qualitativ hochwertigen Leistungsbereitstellung zu einem wirt-
schaftlich angemessenen Preis. Eine erheblich fragmentierte Losbildung kénnte bei Verlust von Skalen- und Verbundvor-
teilen ineffizient sein, weshalb 6ffentliche Auftraggeber mehrere Teil- oder Fachlose zusammen vergeben kénnen, wenn
wirtschaftliche oder technische Griinde dies erfordern.*® Demnach ergibt sich fur 6ffentliche Auftraggeber ein Span-
nungsfeld aufgrund der vergaberechtlichen Bestimmungen, was z. B. im Hinblick auf die Markt- und Wettbewerbssitua-
tion im lizenzierten Briefbereich, welche durch die marktbeherrschende Stellung der DPAG als einzigen Anbieter eines
flichendeckenden Zustellnetzes gekennzeichnet ist, fur die Wettbewerbsentwicklung im Postsektor von immenser Be-
deutung ist.

194. Exemplarisch deutlich wird dieses Spannungsfeld etwa bei einem Beschluss der Vergabekammer (VK) Bund.*” Dem
zugrunde lag ein Nachprifungsantrag Gber eine Ausschreibung von Briefdienstleistungen als Gesamtvergabe entgegen
der in den Jahren zuvor gehandhabten Praxis einer Losbildung. Als Begriindung fihrte die 6ffentliche Vergabestelle die
Vermeidung eines erhdohten Verwaltungsaufwands bei der zu erwartenden Betreuung mehrerer Vertragsverhéltnisse an.
Der VK Bund gab dem Nachprifungsantrag statt und wies den Auftraggeber an, bei weiter bestehender Vergabeabsicht
den Auftrag fur den streitgegenstandlichen Zustandigkeitsbereich in Teillose aufzuteilen. Nach Auffassung der VK Bund
besteht gemall § 97 Abs. 3 Satz 2 GWB eine grundsatzliche Pflicht zur Losbildung neben ,, dem Mittelstandsschutz, der

Wettbewerbsférderung, der Gleichbehandlung sowie der Erhaltung eines breit gestreuten Marktes "%

195. Weniger durch Normen bedingt, als eigens durch die 6ffentlichen Vergabestellen geschaffen, kénnen mitunter
Vergaben ein weiteres zentrales Problem fur die Wettbewerbsférderung, Gleichbehandlung und Erhaltung marktlicher
Strukturen darstellen. Hierzu zdhlen eine Verlangerung bestehender Vertrage ohne Ausschreibung, sogenannte De-
facto-Vergaben, sowie Direktvergaben, was beides unzuléissig409 ist und bei Kenntnisnahme der Wettbewerber zeitnah

6 VOL/A kommt es grundlegend auf den absoluten Preisabstand zum nachsthéheren Angebot an; VK Baden-Wirttemberg, Be-
schluss vom 21. August 2014 — 1 VK 33/14, VPR 2014, 4453. Eine derartige Prufung soll bei einer Aufgreifschwelle von 20 Prozent
eingeleitet werden; OLG Miinchen, Beschluss vom 25. September 2014 — Verg 10/14, ZfBR 2015, 195; OLG Karlsruhe, Beschluss
vom 6. August 2014 — 15 Verg 7/14, ZfBR 2014, 809; VK Bund, Beschluss vom 14. Januar 2014 — VK 2-118/13, VPR 2014, 1019. Ein
grolRer Preisabstand zum néachsthoheren Preisangebot aufgrund eines Kalkulationsirrtums kann ebenso die Auftragserteilung
nichtig machen; BGH, Urteil vom 11. November 2014 — X ZR 32/14, ZIP 2014, 95; BGH, Urteil vom 7. Juli 1998 — X ZR 17/97, BGHZ
139, 177 ff.

405 Beispielsweise werden Vorleistungen wie das Drucken, Kuvertieren und Sortieren von Briefsendungen getrennt von der physi-

schen Beforderungsleistung ausgeschrieben.

%% & 97 Abs. 3 Satz 3 PostG. Ein Beispiel fur eine ineffiziente Losbildung sind Postzustellungsauftrage im Bereich des automatisierten

Mahnwesens; vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 160.

7 K Bund, Beschluss vom 12. Dezember 2014 — VK 2-101/14, VPR 2015, 2181. Gegen die Entscheidung der VK Bund wurde umge-

hend Beschwerde beim OLG Disseldorf eingelegt (OLG Dusseldorf, Az. VII-Verg 40/14). Zu weiteren hier relevanten Nachpri-
fungsverfahren, die von der VK Bund durchgefiihrt und wogegen sofortige Beschwerden eingelegt wurden; VK Bund, Beschluss
vom 8. April 2015 — VK2-21/15, (OLG Dusseldorf, VIl Verg 24/15); Beschluss vom 9. April 2015 — VK2-19/15, (OLG Dusseldorf, VII
Verg 25/15; Beschluss vom 16. April 2015 — VK2-27/15, OLG Dusseldorf, VIl Verg 27/15).

“%8 gl bereits zuvor VK Bund, Beschluss vom 9. Mai 2014 — VK 1-26/14, ZfBR 2014, 718.

9 Etwa BGH, Urteil vom 1. Februar 2005 — X ZB 27/04, BGHZ 162, 116.
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gerUgt410 werden musste. Des Weiteren werden die in den Ausschreibungen bekannt gemachten Anforderungen an die
Eignung der Bieter tendenziell eher zu hoch als zu niedrig angesetzt.411 Eignungsnachweise sollen die Fahigkeit des Bie-
tenden zur Auftragserfillung bekunden und damit die Leistungsbereitstellung gewéhrleisten; sie haben sich an der aus-
geschriebenen Leistung zu orientieren.”” Zu hoch angesetzte Anforderungen zum Eignungsnachweis fordern prinzipiell
die Verhandlungsposition etablierter Postdienstleister, vornehmlich der DPAG, und konterkarieren die von sowohl klei-
neren und mittleren wie auch die von neu in den Markt eingetretenen Postdienstleistern.

196. Neben zu hohen Anforderungen an die Eignungsnachweise kdnnen von den Auftraggebern zuweilen die Leistungs-
profile der Auftrage auf die DPAG zugeschnitten sein. Hierflr beispielhaft ist ein Verfahren vor der VK Dusseldorf, in
welchem ausschlieRlich Vorleistungen flr eine bundesweite Zustellung adressierter Postsendungen ausgeschrieben und
" Die VK Diisseldorf sah darin

eine vergaberechtswidrige Verletzung des Wettbewerbsgrundsatzes. Demnach sind offentliche Auftraggeber in ihren

an die Bedingung geknipft wurden, die Sendungen durch die DPAG zustellen zu lassen.

Ausschreibungen verpflichtet, Wettbewerb entlang der gesamten postalischen Wertschopfungskette zu ermdglichen
und dem im Vergaberecht implementierten Gleichbehandlungsgrundsatz zu folgen.414 Das OLG Disseldorf bestatigte

den Beschluss der VK Dusseldorf.

197. Um in der Endzustellung im Wettbewerb zur DPAG treten zu kdnnen, schliefen sich Postdienstleister zu Verblnden
zusammen.* Zu diesem Zweck wihlen sie gewodhnlich, vornehmlich aus Griinden der Besteuerung sowie Haftung, die
Rechtsform einer Kapitalgesellschaft und treten dabei nach aulen als ein einziger Bieter auf. Alternativ konnen die
Wettbewerber als eine Bietergemeinschaft i. S. d. §§ 705 ff. BGB auftreten, was mitunter fur kleine Postdienstleister
geeignet erscheinen kann.*™® Hierzu ist die gegenwartige, nicht eindeutige Rechtsprechung zu beachten. So erfillt nach
Auffassung des Kammergerichts (KG) Berlin und des OLG Dusseldorf das Eingehen einer Bietergemeinschaft — von
Unternehmen auf demselben relevanten Markt — ohne Weiteres den Tatbestand einer Abrede bzw. Vereinbarung i. S. v.
§ 1 GWB."" Wihrend das KG Berlin Bietergemeinschaften unter Einschrankungen als vereinbar mit § 1 GWB ansieht,
|dsst das OLG Dusseldorf — zumindest dem Wortlaut nach — keine Ausnahmen zu. Kontrar hierzu wird die Meinung ver-
treten, dass eine Bietergemeinschaft prinzipiell zuldssig sei und nur dann gegen § 1 GWB verstoRe, wenn durch die
Bietergemeinschaft der Wettbewerb beeintrachtigt werden wiirde. Bislang spielt die Option der Grindung von Bie-
tergemeinschaften im Postwesen keine Rolle, da zur Auftragserfillung gewohnlich Nachunternehmer mit eingesetzt
werden. Die unterschiedliche Rechtsprechung und die damit geschaffene Rechtsunsicherheit dirften den Anreiz zur
Grindung von Bietergemeinschaften marginalisieren oder ganzlich unattraktiv machen.

198. Zur Unterstltzung oOffentlicher Auftraggeber bei der Konzipierung wettbewerbsneutraler Vergabeverfahren im
Postsektor empfiehlt die Monopolkommission den zusténdigen Stellen die Erstellung eines Leitfadens zu Vergabeverfah-
ren von Postdienstleistungen.419 Flankierend zu den gegenwartigen Bestrebungen einer Modernisierung des Vergabe-

1% Etwa OLG Brandenburg, Beschluss vom 15. September 2009 — Verg W 13/08, ZfBR 2010, 207.

“ Die Eignungsanforderungen durfen sich nicht ,iberraschend” wahrend des Vergabeprozesses dndern; etwa OLG Saarbricken,

Beschluss vom 15. Oktober 2014 — 1 Verg 1/14, NZBau 2015, 45.

M2 & 7 EG Abs. 1 Satz 1 VOL/A.

B owe Dusseldorf, Beschluss vom 9. April 2014 — VII-Verg 8/14; VK Dusseldorf, Beschluss vom 28. Januar 2014 — VK-13/2013-L, VPR

2014, 1028.

e Vgl. dazu auch OLG Schleswig-Holstein, Beschluss vom 7. Oktober 2011 — 1 Verg 1/11, IBR 2011, 1306.

15 vVigl. Abschnitt 1.1 in diesem Gutachten.

1 GemaR 6 EG Abs. 2 Satz 2 VOLA/A kénnen Auftraggeber die Rechtsform vorgeben.

7 Auch die Erzeugung von Synergien nivelliere nicht einen Versto gegen § 1 GWB; KG Berlin, Beschluss vom 24. Oktober 2013 —

Verg 11/13, NZBau 2013, 792; OLG Dusseldorf, Beschluss vom 17. Februar 2014 — VII-Verg 2/14, NZBau 2014, 716; Beschluss vom
9. November 2011 — VII-Verg 35/11, VergabeR 2012, 628.

"8 oG Karlsruhe, Beschluss vom 5. November 2014 — 15 Verg 6/14, VergabeR 2015, 210; OLG Brandenburg, Beschluss vom 16.

Februar 2012 — Verg W 1/12, VergabeR 2012, 866; BGH, Urteil vom 13. Dezember 1983 — KRB 3/83, MDR 1984, 421.

9 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 259.
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rechts wirden mit einem derartigen von Behdrden herausgegebenen Leitfaden die Anwendung vergaberechtlicher

Bestimmungen zuséatzlich erleichtert und in der Folge Wettbewerbsverzerrungen praventiv entgegengewirkt werden.*®

2.5.2 Modernisierung des Vergaberechts

199. Am 17. April 2014 traten drei Richtlinien zur Modernisierung des EU-Vergaberechts in Kraft.*”* Mit ihnen verbun-
den ist das maligebliche Ziel einer Harmonisierung der bestehenden Vergaberichtlinien zur Weiterentwicklung des EU-
Binnenmarktes. Neben einer allgemeinen Vereinfachung und Flexibilisierung der Vergabeverfahren sowie einer Erweite-
rung der elektronischen Vergabe sollen die Richtlinien eine Verbesserung des Zugangs fir KMU zu den Vergabeverfah-
ren erreichen.*”” Alle drei Richtlinien sind bis zum 18. April 2016 in nationales Recht umzusetzen. Das Bundesministe-
rium fur Wirtschaft und Energie hat daraufhin am 30. April 2015 einen Entwurf eines Gesetzes zur Modernisierung des
Vergaberechts (Vergaberechtsmodernisierungsgesetz — VergModG) vorgelegt, welcher die vergaberechtlichen Vorgaben
der §§ 97 ff. GWB neu regelt (,GWB-E“), und den das Bundeskabinett am 8. Juli 2015 beschlossen hat.*®

200. Der Referentenentwurf sieht gemaR § 130 Satz 1 GWB-E vor, dass 6ffentliche Auftraggeber bei der Vergabe von
Auftragen zur Beschaffung von Postdienstleistungen zwischen wettbewerblichen Verfahrensarten frei wahlen kénnen.*?
Demnach wird zuklnftig das derzeit noch vorrangig zu verwendende offene Verfahren mit dem nicht offenen Verfahren
orientiert an Art. 26 Abs. 2 der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art. 44 Abs. 2 der Richtlinie 2014/25/EU) gleichgesetzt. Nach
Art. 26 Abs. 2 der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art. 44 Abs. 2 der Richtlinie 2014/25/EU) kénnen die Mitgliedstaaten
vorschreiben, dass die oOffentlichen Auftraggeber offene oder nichtoffene Verfahren nach MaRgabe der Richtlinie
2014/24/EU (bzw. der Richtlinie 2014/25/EU) anwenden konnen. Die Ubrigen Arten von Vergabeverfahren (Verhand-
lungsverfahren, wettbewerblicher Dialog und Innovationspartnerschaft) sind wie bisher nur zulassig, sofern die jeweili-
gen Voraussetzungen dafir vorliegen. Die vorgesehene Wabhlfreiheit soll nach Auffassung des Gesetzgebers Vorteile fir
Auftragnehmer (z. B. in Form eines geringeren Aufwands bei der Angebotserstellung) und Auftraggeber (z. B. in Form

eines geringeren Prifaufwands) mit sich bringen.

201. Durchgeflhrt sollen die Vergabeverfahren gemaf § 120 Abs. 1 GWB-E ausschlieflich mittels dynamischer elektro-
nischer Verfahren.*”> Dabei entspricht § 120 Abs. 1 GWB-E dem bereits geltenden § 101 Abs. 6 GWB und dient insofern
der Umsetzung unter anderem von Art. 34 der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art. 52 der Richtlinie 2014/25/EU). Die
Ubermittlung von Teilnahmeantrdgen und Angeboten soll zukiinftig ebenso vollelektronisch und standardisiert erfolgen.
Anstelle bislang eingereichter Bescheinigungen von Behorden oder Dritten in Papierform, welche die Eignungsfahigkeit
des Bietenden nachweisen sollen, reicht es zukinftig aus, wenn Bietende 6ffentlichen Auftraggeber als Nachweis eine
elektronische ,Einheitliche Europaische Eigenerklarung” (EEE) Ubermitteln, Art. 59 der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art.

420 Bereits fiir andere Wirtschaftssektoren wurden Leitfiden von Behérden erstellt; vgl. etwa Bundesministerium fir Umwelt, Natur-

schutz, Bau und Reaktorsicherheit, Vergabe- und Vertragshandbuch fir die BaumaRnahmen des Bundes (VHB 2008), August
2014; BKartA/BNetzA, Gemeinsamer Leitfaden von Bundeskartellamt und Bundesnetzagentur zur Vergabe von Strom- und Gas-
konzessionen und zum Wechsel des Konzessionsnehmers, Zweite, Uberarbeitete Auflage, 21. Mai 2015.

421 Richtlinie 2014/23/EU Uber die Konzessionsabgabe vom 26. Februar 2014, ABI. EU L 94/1 vom 28. Méarz 2014; Richtlinie

2014/24/EU Uber die 6ffentliche Auftragsvergabe und zur Aufhebung der Richtlinie 2004/18/EG vom 26. Februar 2014, ABI. EU L
94/65 vom 28. Marz 2014; Richtlinie 2014/25/EU Uber die Vergabe von Auftragen durch Auftraggeber im Bereich der Wasser-,
Energie- und Verkehrsversorgung sowie der Postdienste und zur Aufhebung der Richtlinie 2004/17/EG vom 26. Februar 2014, ABI.
EU L 94/244 vom 28. Marz 2014.

422 Vgl. Europaischer Rat, Pressemitteilung vom 11. Februar 2014.

2 Referentenentwurf des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Energie, Entwurf eines Gesetzes zur Modernisierung des Vergabe-

rechts (Umsetzung der EU-Vergaberichtlinien 2014 — Vergaberechtsmodernisierungsgesetz — VergModG), 30. April 2015; Bundes-
kanzleramt, http://www.bundesregierung.de/Content/DE/Artikel/2015/07/2015-07-08-reform-vergaberecht.htm|?nn=434518,
Abruf am 8. Juli 2015. Auf der Grundlage des VergModG soll zudem eine neue Fassung der VgV erarbeitet und unter Zustimmung
des Bundesrates verabschiedet werden; diese lag zum Redaktionsschluss dieses Sondergutachtens nicht vor.

42 Obgleich fir Postdienste mit § 130 GWB-E eine spezielle Vorschrift zur Wahl der Verfahrensart enthalten ist (allgemeine Vor-

schrift: § 119 GWB-E), sind die Vorschriften des Abschnitts 1 des Teils 4, Unterabschnitt 1 und 2, sowie die Verfahrensvorschriften
der Vergabeverordnung uneingeschrankt anwendbar; vgl. ebenda, S. 134, 2. Absatz.

2| egaldefiniert in § 120 Abs. 2 GWB-E sowie in § 101 Abs. 6 Satz 2 GWB.
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426

40 der Richtlinie 2014/25/EU).

Einfihrung des Standardformulars einer EEE am 23. Dezember 2014 sowie eine Uberarbeitete Fassung im Mai 2015
427

Die Européische Kommission hat hierzu einen ersten Entwurf einer Verordnung zur

veroffentlicht.

202. Nach § 114 Abs. 1 GWB-E sind die obersten Bundesbehdrden und die Lander dazu verpflichtet, in ihrem jeweiligen
Zustandigkeitsbereich dem Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie Gber die Anwendung der vergaberechtlichen
Vorschriften jahrlich bis zum 31. Dezember schriftlich Bericht zu erstatten. Diese Berichte sollen zum einen sicherstellen,
dass die etwa in Art. 83 Abs. 2 Satz 1 der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art. 99 Abs. 2 Satz 1 der Richtlinie 2014/25/EU)
gestellten Anforderungen an einer Uberwachung der Anwendung der Vorschriften tiber die &ffentliche Auftragsvergabe
und die Konzessionsvergabe an einen jeden Mitgliedsstaat erflllt werden kénnen. Zum anderen sollen die Berichte dem
Bundesministerium fir Wirtschaft und Energie dazu dienen, gemaR Art. 83 Abs. 3 Unterabsatz 2 der Richtlinie
2014/24/EU (bzw. Art. 99 Abs. 3 Unterabsatz 2 der Richtlinie 2014/25/EU) der Europaischen Kommission bis zum 18.
April 2017 und danach alle drei Jahre einen Uberwachungsbericht zu ibermitteln.”*® Des Weiteren haben die Auftrag-
geber gemal § 114 Abs. 2 Satz 1 GWB-E die Daten zu erheben, die fur die Erstellung einer bundesweiten Statistik zu
offentlichen Auftragen und Konzessionen oberhalb und unterhalb der jeweils geltenden Schwellenwerte erforderlich
sind, und diese an die zustandige Stelle zu Gbermitteln. Hiermit soll das Informationsdefizit zum 6ffentlichen Auftrags-
wesen abgebaut werden; gegenwartig existieren in Deutschland keine einheitlichen Daten und belastbaren Statisti-
ken.*”® Ferner kann damit etwa der Verpflichtung nach Art. 83 Abs. 3 sowie 85 der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art. 99
Abs. 3 sowie Art. 101 der Richtlinie 2014/25/EU) nachgekommen werden, einen statistischen Bericht Giber 6ffentliche
Beschaffungsvorgange mit Angaben zum geschatzten Gesamtwert solcher Beschaffungen zu verfassen.

203. Nicht im Referentenentwurf explizit mit bericksichtigt wurden etwa eine Hochstgrenze fir ein Mindestumsatz als
Eignungskriterium zum Nachweis der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit. So sieht etwa Art. 58 Abs. 3 der Richtlinie
2014/24/EU unter Berlcksichtigung von Art. 80 Abs. 2 der Richtlinie 2014/25/EU die Festsetzung der Hochstgrenze fur
einen Mindestumsatz zum Nachweis der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit vor. Hiermit soll den KMU die Teilnahme an
den Vergabeverfahren erleichtert werden. Offentliche Auftraggeber kénnen als Eignungsnachweis Anforderungen — wie
etwa einen bestimmten Mindestumsatz — stellen, die sicherstellen sollen, dass die am Vergabeverfahren teilnehmenden
Postdienstleister Uber die erforderlichen wirtschaftlichen und finanziellen Kapazitaten fur die Ausfiihrung des Auftrags

% Die Einheitliche Europdische Eigenerklarung besteht aus einer férmlichen Erklarung des Wirtschaftsteilnehmers, dass der jeweili-

ge Ausschlussgrund nicht vorliegt und/oder dass das jeweilige Auswahlkriterium erfillt ist, und enthélt die einschlagigen vom 6f-
fentlichen Auftraggeber verlangten Informationen. Ferner sind darin der 6ffentliche Auftraggeber oder der fir die Ausstellung der
zusatzlichen Unterlagen zustandige Dritte genannt, und es ist darin eine férmliche Erklarung enthalten, dass der Wirtschaftsteil-
nehmer in der Lage sein wird, auf Anfrage und unverzlglich diese zusatzlichen Unterlagen beizubringen; Art. 59 Abs. 1 der Richt-
linie 2014/24/EU.

*7 EU-Kommission, Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. .../.. Der Kommission vom XXX zur EinfGhrung des Standardformulars fir die

Einheitliche Europédische Eigenerklarung, http://www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/V/verordnungsentwurf-eu-kommission-
eee-deutsch,property=pdf,bereich=bmwi2012,sprache=de,rwb=true.pdf; ANNEX to the Commission Implementing Regulation
establishing the standard form for the European Single Procurement Document (Light), http://www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/
PDF/E/entwurf-durchfuehrungsverordnung-der-eu-kommission-zur-eiinfuehrung-des-standardformulars-fuer-die-einheitliche-
europaeische-eigenerklaerung,property=pdf,bereich=bmwi2012,sprache=de,rwb=true.pdf, Abruf am 15. Juni 2015.

28 per Uberwachungsbericht soll Informationen (ber die haufigsten Ursachen einer falschen Anwendung oder Rechtsunsicherheit,

einschlieRlich moglicher struktureller oder wiederkehrender Probleme bei der Anwendung der Vorschriften, tiber das Ausmal der
Beteiligung von KMU an der &ffentlichen Auftragsvergabe und Uber Vorbeugung, Aufdeckung und angemessene Berichterstattung
Uber Falle von Betrug, Bestechung, Interessenkonflikten und sonstigen schwerwiegenden UnregelmaRigkeiten im Bereich des 6f-
fentlichen Auftragswesens enthalten.

2 \Weder das Gesamtvolumen der &ffentlichen Beschaffungen noch die Anzahl der Vergabestellen kann zuverlédssig angegeben

werden. Schatzungen gehen von einem Volumen der jahrlich durch die Behérden des Bundes, der Lander und der Gemeinden
vergebenen offentlichen Auftrage zwischen EUR 160 Mrd. und EUR 360 Mrd. aus; vgl. Richtlinie 2014/24/EU, S. 108. Das Bun-
desministerium fur Wirtschaft und Energie hat bereits einen Auftrag zur Entwicklung einer elektronischen Vergabestatistik verge-
ben. Bertcksichtigt werden sollen Vergaben offentlicher Auftrage unter- wie oberhalb der EU-Schwellenwerte. In der Statistik sol-
len zum Beispiel folgende Beschaffungsdaten erfasst und ausgewertet werden kénnen: Art des Vergabeverfahrens, Vergabevolu-
men, Rahmenvertrag, Berlcksichtigung von Gltesiegeln und Zertifikaten zum Nachweis bestimmter Produkt- bzw. Dienstleis-
tungseigenschaften; vgl. Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie, http://www.bmwi.de/DE/Themen/Wirtschaft/Wettbew
erbspolitik/oeffentliche-auftraege,did=190910.html, Abruf am 27. Marz 2015.


http://www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/
http://www.bmwi.de/DE/Themen/Wirtschaft/Wettbew%20erbspolitik/oeffentlich
http://www.bmwi.de/DE/Themen/Wirtschaft/Wettbew%20erbspolitik/oeffentlich
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verflgen. Nach der Richtlinie darf der nachzuweisende Mindestumsatz nicht das Zweifache des geschatzten Auftrags-
wertes Ubersteigen, auRer in hinreichend begriindeten Fillen. Das Verhaltnis z. B. zwischen Vermogen und Verbindlich-
keiten kann bertcksichtigt werden, wenn der 6ffentliche Auftraggeber die Methoden und Kriterien fir diese Bericksich-
tigung in den Auftragsunterlagen spezifiziert. Diese Methoden und Kriterien missen transparent, objektiv und nichtdis-
kriminierend sein.

204. Ebenfalls nicht im Referentenentwurf mit berlcksichtigt wurde die Moglichkeit fur 6ffentliche Auftraggeber, Markt-
teilnehmer, Behorden und Sachverstandige im Rahmen der Vorbereitung der Auftragsvergabe zu konsultieren. Nach Art.
40 f. der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art. 58 f. der Richtlinie 2014/25/EU) kdnnen 6ffentliche Auftraggeber vor der Ein-
leitung eines Vergabeverfahrens unabhangige Experten, Behérden und Marktteilnehmer fur die Planung und Durchfih-
rung des Vergabeverfahrens konsultieren. Voraussetzung hierflr ist, dass derartige Marktkonsultationen nicht wettbe-
werbsverzerrend sind und nicht zu einem VerstolR gegen die Grundsatze der Nichtdiskriminierung und der Transparenz
fuhren. Werden Ausschreibungsteilnehmer vorab kontaktiert, so sind gemaR Art. 41 der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art.
59 der Richtlinie 2014/25/EU) Wettbewerber umfassend Uber den Inhalt der Marktkonsultationen zu informieren. Be-
horden sollen gemaR Art. 85 Abs. 3 der Richtlinie 2014/24/EU i. V. m. Erwagungsgrund 121 (bzw. Richtlinie 2014/25/EU,
Erwagungsgrund 127) umfassend Orientierungshilfen, Informationen und Unterstiitzung im Rahmen von Vergabeverfah-
ren bereitstellen, um die Effizienz des 6ffentlichen Auftragswesens durch umfangreicheres Wissen, starkere Rechtssi-
cherheit und professionellere Vergabeverfahren zu steigern.

205. Die Monopolkommission begriRt mit Blick auf den Postsektor grundséatzlich die mit den EU-Richtlinien initiierte
Harmonisierung vergaberechtlicher Bestimmungen in Europa sowie die im Zuge der Umsetzung dieser Richtlinien vor-
genommene umfassende Uberarbeitung des Vierten Teils des GWB. Die neuen EU-Richtlinien sollten bestehende Dispa-
ritdten in den Regelwerken der Mitgliedstaaten abbauen, die Vergabeverfahren generell effizienter wie flexibler gestal-
ten und somit zu einer Weiterentwicklung des Binnenmarktes beitragen. Mit der Neustrukturierung des GWB werden
die vergaberechtlichen Bestimmungen in eine neue, vergleichsweise stringente Ordnung gebracht, was deren Anwen-
dung prinzipiell vereinfachen sollte.

206. Positiv bewertet die Monopolkommission die auf eine Digitalisierung der Vergabeverfahren abzielenden Malnah-
men. Mit der Einfihrung der EEE, der Verpflichtung zur Durchfihrung vollelektronischer Vergabeverfahren sowie zum
Betrieb einer elektronischen Vergabestatistik kdnnen im Rahmen der 6ffentlichen Auftragsvergabe Effizienzen gehoben
und die Transparenz erhoht werden, was wettbewerbsfordernd wirken sollte. Hiervon durften mittelfristig insbesondere
klein- und mittelsténdische Postdienstleister profitieren, da sie von ihrem Uberproportional hohen Bearbeitungsaufwand
entlastet wirden, obgleich sie kurzfristig Uberproportional hohe IT-Ausgaben zu tatigen hatten. Vergabeverfahren koén-
nen in Deutschland zwar bereits gegenwartig vollstandig elektronisch abgewickelt werdenm, jedoch gibt es eine Vielzahl
an nicht interoperablen elektronischen Vergabeplattformen und keine allgemein verbindlichen Standards.”** Der durch
die Rechtsverbindlichkeit aufgebaute (Zeit-)Druck sollte den Losungsfindungsprozess substanziell forcieren. Mit der
Aufbereitung einer Datenbank zur offentlichen Beschaffung wird zudem eine wesentliche Informationsliicke geschlos-
sen, welche das Monitoring erleichtern und die Qualitat ordnungspolitischer Entscheidungen zum Vergaberecht weiter
verbessern sollte.

207. Kritisch bewertet die Monopolkommission die 6ffentlichen Auftraggebern beigemessene Wabhlfreiheit bei der Ver-
fahrensart. Die Gleichstellung von nicht offenen mit offenen Vergabeverfahren wird voraussichtlich zu einer vermehrten
Anwendung nicht offener Verfahren, bedingt durch den geringeren Prifungsaufwand bei einer geringeren Anzahl an
Bietenden, fihren. Der Wettbewerb im Rahmen der Auftragsvergabe wird dadurch gehemmt und Intransparenz ge-
schaffen. Eine bevorzugte Anwendung nicht 6ffentlicher Verfahren ist vor allem in dem Zeitraum bis zur vollstandigen
technischen Umstellung zu erwarten. Ist der Umstellungsprozess abgeschlossen, erfolgt der Prifungsaufwand ohnehin

430 Vgl. Vergabeplattform des Bundes, www.evergabe-online.de, Abruf am 27. Méarz 2015.

1 Das Projekt XVergabe des Bundes hat beispielsweise zum Ziel, fir Interoperabilitdt der unterschiedlichen Vergabeplattformen und

damit flr einen plattformubergreifenden Austausch von Daten mittels eines einheitlichen Benutzerzuganges zu sorgen. Daran an-
knupfend soll mehr Transparenz in der Vergabepraxis geschaffen werden. So ist geplant, eine systematische elektronische Daten-
erfassung der Vergabeverfahren in Deutschland zu implementieren, vgl. https://www.xvergabe.org, Abruf am 27. Marz 2015.
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vollelektronisch, sodass kein signifikant hoherer Prifungsaufwand fir Auftraggeber bzw. Bearbeitungsaufwand flr Bie-
tende bei offenen im Vergleich zu nicht offenen Verfahren zu erwarten ist. Die Monopolkommission empfiehlt daher der
Bundesregierung, an § 101 Abs. 7 Satz 1 GWB i. V. m. § 3 EG Abs. 1 VOL/A festzuhalten und offene Verfahren weiterhin
als vorrangige Verfahrensart zu deklarieren. Nach Auffassung der Monopolkommission geht aus dem Wortlaut von Art.
26 Abs. 2 der Richtlinie 2014/24/EU einschlieRlich Erwédgungsgrund 42 nicht zwangsldufig hervor, dass eine Gleichstel-
lung nicht offener mit offenen Verfahren intendiert wird.

208. Ebenso kritisch bewertet die Monopolkommission, dass keine Hochstgrenze fir den Mindestumsatz zum Nachweis
der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit im GWB analog zu Art. 58 Abs. 3 der Richtlinie 2014/24/EU verankert wurde.
Hiermit hatte der im geltenden Vergaberecht verankerten Bestimmung zur vorrangigen Berlcksichtigung mittelstandi-
scher Interessen starker Ausdruck verliehen werden kénnen. So ware der Anreiz fir KMU zur Angebotsabgabe durch die
Absenkung der Anforderungen an den Nachweis der Eignungsfahigkeit erhoht worden. Des Weiteren hatte im GWB
bericksichtigt werden kénnen, dass offentliche Auftraggeber bei der Konzipierung wettbewerbsneutraler Vergabever-
fahren durch Sachverstandige i. S. d. Art. 40 f. der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art. 58 f. der Richtlinie 2014/25/EU) bera-
ten werden kénnen.

2.6 Behordliche Untersuchungen
2.6.1 Kostenpriifung und regulatorische Datenerfassung

209. Im Zentrum eines jeden Verfahrens der Bundesnetzagentur steht eine Kostenprifung, bei der sie die von der DPAG
geltend gemachten Kosten mit dem gesetzlich vorgegebenen Kostenmalistab, Kel, vergleicht. Hierzu hat die DPAG der
Bundesnetzagentur gemaR § 2 Abs. 1 PEntgV (genehmigungsbedirftige Entgelte in Einzelgenehmigungsverfahren) bzw.
gemald § 5 Abs. 1 PEntgV (genehmigungsbeduirftige Entgelte in Price-Cap-Verfahren und nicht genehmigungsbedirftige
Entgelte) die hierflr relevanten Unterlagen Gber die unternehmerischen Kosten und Ertrége zu Gbermitteln. Die Unter-
lagen enthalten von externen Wirtschaftsprifern attestierte Informationen zum Jahresabschluss (externe Rechnungsle-
gung) sowie von Dritten ungeprufte Informationen, welche die DPAG firs eigene Controlling aufbereitet hat (interne
Rechnungslegung). Die Bundesnetzagentur prift die Gbermittelten buchhalterischen Kosten bzw. Ist-Kosten zunachst
auf Nachvollziehbarkeit und Plausibilitat. Hierzu vollzieht sie im Wege einer Uberleitungsrechnung die Aufwandspositio-
nen ausgehend von den Daten aus der Gewinn- und Verlustrechnung nach. Die Priifung umfasst ferner einen Abgleich
zwischen den aktuell Gbermittelten Daten und den ihr bisher vorliegenden Kostendaten aus vorangegangenen Verfah-
ren. AnschlieRend untersucht die Bundesnetzagentur die gesamte Wertschopfungskette der postalischen Beférderung
(sogenannter Top-down-Ansatz), indem sie die in jeder Prozessstufe anfallenden Personal- und Materialaufwendungen
einschliellich sonstiger betrieblicher Aufwendungen sowie Abschreibungen auf ihre Notwendigkeit fur die Beforderung
hin Gberprift. Sie fuhrt gegebenenfalls weiterfiihrende empirische Analysen mittels Methoden der Deskriptiven und
Induktiven Statistik unter Ruckgriff auf externe marktrelevante Daten durch, sofern die Daten auf hinreichend disaggre-
gierter Ebene vorliegen. Nach § 3 Abs. 3 Satz 2 und 3 PEntgV kann die Bundesnetzagentur aullerdem Preise solcher
Unternehmen als Vergleich heranziehen, die entsprechende Leistungen auf vergleichbaren Markten im Wettbewerb
anbieten, soweit die Besonderheiten der Vergleichsmarkte bertcksichtigt werden.

210. Die Monopolkommission halt die bisher durchgefiihrten Kostenprifungen der Bundesnetzagentur auf Grundlage
der ihr vorliegenden Informationen fiir notwendig. Ebenso erscheint der Monopolkommission der betriebene Prufauf-
wand angemessen, obwohl es ihr aufgrund ihres eingeschrankten Akteneinsichtsrechtes nicht moéglich ist, die Kosten-
prafungen eingehender zu untersuchen. Ungeachtet dessen sieht die Monopolkommission Verbesserungspotenziale.
Ihrer Ansicht nach bergen sowohl die gepriften wie auch die nicht gepriften Unterlagen, die von der DPAG lbermittelt
werden, einen erheblichen Bewertungsspielraum bei der Datenaufbereitung. Insbesondere im Hinblick auf die Verbund-
zustellung von Briefen und Paketen — sichtbar auch durch den neu formierten Geschéaftsbereich ,Post - E-Commerce -
Parcel” der DPAG —i. V. m. der generellen Problematik um eine verursachungsgerechte Allokation von Gemeinkosten
sowie der Ausnutzung bilanzpolitischer Spielrdume kdnnte flr die DPAG als marktbeherrschenden Postdienstleister der
Anreiz bestehen, die Daten in einer Form zu aggregieren und vorzulegen, dass sie zwar den behdérdlichen Anforderun-
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gen entsprechen, aber zugleich eine verursachungsgerechte Kostenidentifizierung erheblich erschweren kénnen.**” Die

sich daraus speisende Informationsasymmetrie zwischen Regulierungs- und Wettbewerbsbehorden einerseits und der
DPAG andererseits kdnnte von Letzterer strategisch im Sinne der eigenen Unternehmensinteressen ausgenutzt werden,
etwa zur Quersubventionierung von Bereichen, in denen die DPAG anders als im Privatkundenbriefgeschaft im Wettbe-

werb steht, oder zur Diskriminierung von Wettbewerbern.**?

211. Zur Effektivierung der Regulierung im Postwesen, vor allem zum Abbau der Informationsasymmetrie zwischen den
Behorden und der DPAG und zur Minderung des Missbrauchspotenzials, hat die Monopolkommission bereits in der
Vergangenheit zwei Empfehlungen abgegeben: die Verwendung eines analytischen Kostenmodells im Rahmen der Kos-
tenprifung sowie einen unmittelbaren Zugriff auf interne Prozessdaten des Marktbeherrschers.”®* Eine behérdliche
Umsetzung der Empfehlungen steht bislang aus.

212. Die Monopolkommission spricht sich wiederholt daflr aus, dass die Bundesnetzagentur ihre Kosteneffizienzpru-
fungen zuklnftig auf ein analytisches Kostenmodell griindet, wie es § 35 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 TKG bereits explizit vorsieht
und im Telekommunikationsbereich gédngige Praxis ist.”®® Hiernach wiirden die buchhalterischen Kosten bzw. Ist-Kosten
der DPAG nicht mehr heuristisch nach Effizienzkriterien der Bundesnetzagentur geprift, sondern stringent an den Kos-
ten eines hypothetischen effizienten Unternehmens im Wettbewerb gemessen (sogenannter Bottom-up—Ansatz).436 Die
Verwendung eines analytischen Kostenmodells geht somit Uber den reinen Preisvergleich des § 3 Abs. 3 Satz 2 und 3
PEntgV hinaus. Eine Anderung der PEntgV wére insoweit nicht notwendig, als § 3 Abs. 3 PEntgV die Kostenpriifung mit-
tels eines analytischen Kostenmodells nicht ausschlieRt. Die Verwendung eines solchen Kostenmodells wiirde zu einer
vergleichsweise detaillierten Effizienzanalyse i. S. d. Gesetzes wie auch zu einer vermehrten Transparenz bei den behord-
lichen Entscheidungen fihren.

213. Die Monopolkommission pladiert ebenso erneut fir eine direkte Datenerhebung bei der DPAG durch die Bundes-
netzagentur aus (sogenannte regulatorische Datenerfassung). Der Bundesnetzagentur soll damit erméglicht werden,
unmittelbar auf das gesamte Spektrum an internen (Roh-)Daten der DPAG zuzugreifen, sofern sie im Zusammenhang
mit der Erbringung von Postdienstleistungen stehen. Durch die bisherige Praxis der Bundesnetzagentur, ausschliefRlich
die ihr von der DPAG Ubermittelten Unterlagen im Rahmen von Regulierungs- und Missbrauchsverfahren zu verwenden,
gewdhrt sie der DPAG implizit Bewertungsspielraum bei der Datenaufbereitung. Fir die Umsetzung des Konzeptes der
regulatorischen Datenerfassung bedarf es zum einen einer Einrichtung eines IT-Netzwerkes, mit dem eine datenschutz-
rechtlich konforme Datenlbertragung und -auswertung zwischen der Bundesnetzagentur und der DPAG sichergestellt
wird. Der Materialaufwand dirfte dabei aufseiten der Bundesnetzagentur ungleich groRer sein als bei der DPAG. Zum
anderen setzt eine effiziente Datennutzung der Behorden ein umfassendes wie detailliertes Verstandnis Gber die einzel-
nen Produktionsprozesse und Einzeldaten voraus. Gerade weil es keinen branchenspezifischen Standard zur Datenerfas-
sung bzw. -haltung gibt, sollte die Bundesnetzagentur konkrete Vorgaben zur internen Rechnungslegung gemals § 10
Abs. 2 Satz 3 PostG machen. Wie die Implementierung eines analytischen Kostenmodells wird auch die der regulatori-
schen Datenerfassung vom Rechtsrahmen abgedeckt.

214. Die Monopolkommission verkennt nicht, dass die Implementierung eines analytischen Kostenmodells sowie des
Konzeptes der regulatorischen Datenerfassung die ohnehin knappen Ressourcen der Bundesnetzagentur kurzfristig in

432 Vgl. ausfihrlicher bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Abschnitte 2.2.2. und 2.5. Zur Bilanzpolitik vgl. etwa

Wohe, B., Bilanzierung und Bilanzpolitik — Betriebswirtschaft, Handelsrecht und Steuerrecht, 10. Aufl., Miinchen 2015.

3 vgl. Abschnitte 1.1.1, 1.2.2, 2.3.1 und 2.3.2 in diesem Gutachten.

4 2um analytischen Kostenmodell vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., 4.6.3; Sondergutachten 57, a. a. O., Tz.

139 f., zum Datenzugriff der Bundesnetzagentur vgl. Sondergutachten 67, a. a. O., Abschnitt 4.3.

43 Vgl. Monopolkommission, Telekommunikation 2013: Vielfalt auf den (Telekommunikations-)Markten, Sondergutachten 66, Baden-

Baden 2014, Abschnitte 4.2.3 und 4.2.4.; Telekommunikation 2009: Klaren Wettbewerbskurs halten, Sondergutachten 56, Baden-
Baden 2010, Tz. 225 ff.; Neu, W./Neumann, K.-H./Vogelsang, I. (WIK-Consult), Analyse von alternativen Methoden zur Preisregu-
lierung, Studie fur das Bundesamt fiir Kommunikation, Bad Honnef 2012, S. 31 ff., 47 ff.

436 Vgl. ERGP, Exploration of challenges to overcome when implementing a net cost calculation methodology based on a reference

scenario — Benchmark of experiences, ERGP (14) 15 - report on benchmark of experiences., 8. November 2014.
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substanziellem MaRe binden wirden. Sie verweist jedoch auf die damit unmittelbar einhergehende Effektivierung der
Regulierung und die sich mittel- bis langfristig einstellenden Entlastungen beim Prifungsaufwand. Die Monopolkommis-
sion empfiehlt der Bundesnetzagentur, ein analytisches Kostenmodell zunadchst additiv in den Kostenprifungen fur
einen Ubergangszeitraum zu verwenden. Die konkrete Spezifikation des Kostenmodells kénnte nach Auffassung der
Monopolkommission in Abstimmung mit Marktteilnehmern und Experten eruiert werden. Um wertvolle Erfahrungen im
Umgang mit der Vielschichtigkeit von Unternehmensdaten zu sammeln, bieten sich zundchst Datenstichproben an, die
mit begrenztem Aufwand im Rahmen der Effizienzprifung analysiert werden kénnen.

2.6.2 Marktaufsicht und -beobachtung

215. Zur Durchfihrung von Regulierungs- und Missbrauchsverfahren im Postbereich standen der Bundesnetzagentur
und dem Bundeskartellamt im aktuellen Berichtszeitraum begrenzte Ressourcen zur Verfligung. Die flr das Postwesen
zustandige Beschlusskammer 5 der Bundesnetzagentur umfasste bis zu sieben Mitglieder; diese brachten ihre Kompe-
tenzen und Erfahrungen auch anderweitig innerhalb der Bundesnetzagentur ein.”’ Die Beschlusskammer 5 wurde z. T.
von Fachreferaten der Bundesnetzagentur substanziell unterstitzt.”®® In der mit dem Postbereich betrauten 9. Be-
schlussabteilung des Bundeskartellamtes beschéftigte sich ein Berichterstatter schwerpunktméaRig mit Postthemen.
2014 wurde zusétzlich ein Referent mit eingebunden. Die Vorsitzende und eine weitere Berichterstatterin in ihrer Eigen-
schaft als drittes Mitglied des Beschlussgremiums waren ebenfalls mit Postthemen befasst. Bei Bedarf standen zusatz-
lich Ressourcen der Grundsatzabteilung des Bundeskartellamtes zur Verfligung. Ferner waren die Vergabekammern des
Bundes fir die Prifung der Vergabe 6ffentlicher Auftrage im Postbereich zustandig.

216. FUr die Entscheidungstrager aus der Politik, den Behorden und den Unternehmen sind aussagekraftige Informatio-
nen Uber die Entwicklung der Postmarkte essenziell. Zur Informationsgewinnung und -diffusion tragt die Bundesnetz-
agentur grundlegend bei. Sie veroffentlicht zum einen jahrlich einen Bericht Gber den lizenzpflichtigen Briefbereich,
indem sie die Marktverhaltnisse und -geschehen bei der gewerbsmélRigen Beforderung von Briefen bis 1.000 g analy-

% Hierfir erhebt sie Marktdaten bei Briefdienstleistern auf Grundlage ihres Auskunfts- und Prifungsrechtes ge-

siert.
mal § 45 PostG, weshalb sie bei ihren Studien eine Marktabdeckung von stets fast 100 Prozent erreicht. Zum anderen
|asst die Bundesnetzagentur einen jahrlichen Bericht Uber nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen und postnahe Be-
forderungsleistungen von einer externen Beratungsgesellschaft erstellen.** Diese fuhrt die Untersuchung ohne Beteili-
gung der Bundesnetzagentur selbstandig durch, weshalb unter anderem die Riicklaufquote seit Jahren unter 20 Prozent
Iiegt.441 Daruber hinaus gibt es noch weitere unabhangige Studien zu den KEP-Mérkten, jedoch erschweren unterschied-
liche Erhebungsmethoden, Intransparenz bei der Datenerfassung und abweichend vorgenommene Marktabgrenzungen

die Vergleichbarkeit z. T. erheblich.*?

*’ Die Vorsitzende der Beschlusskammer 5 ist derzeit bis auf Weiteres mit den Aufgaben der Abteilung 3 ,Internationa-

les/Regulierung Post” fur die Referate 314-318 betraut; vgl. BNetzA,
http://www.bundesnetzagentur.de/SharedDocs/Downloads/DE/Allgemeines/Bundesnetzagentur/UeberdieAgentur/Organigramm
/OrganigrammOhneNamen.pdf;jsessionid=5E38BAS5FFF38433D366663543BD670B3?__ blob=publicationFile&v=4, Abruf am 23.
September 2015.

Die origindren Aufgabenschwerpunkte der Fachreferate (Referate 314-318) umfassen die Bearbeitung betriebswirtschaftlicher,
okonomischer und rechtlicher Grundsatzfragen zum Postwesen sowie die Koordinierung der Zusammenarbeit mit internationalen
Behorden.

43

©

Vgl. BNetzA, Marktbeobachtung, Lizenzpflichtige Postdienstleistungen; http://www.bundesnetzagentur.de/cin_1412/DE/Sachgebi
ete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtung/LizenzpflichtigePostdienstleistungen/lizenzpflichtigepostdienstleistung
en-node.html;jsessionid=1EA50372D386E5B7D84A47972BFEA92F, Abruf am 5. Mai 2015.

44

o

Vgl. BNetzA, Marktbeobachtung — Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen,
http://www.bundesnetzagentur.de/cin_1412/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtung/Nichtlizenzpf
IPostdienstleistungen/nichtlizenzpflpostdienstleistungen-node.html, Abruf am 5. Mai 2015.

“ Die acht groRten KEP-Dienstleister nahmen an der Erhebung unter Veroffentlichung anonymisierter Daten stets teil.

2 7ur allgemeinen Problematik der Datenerfassung und -auswertung im Bereich nicht lizenzpflichtiger Postdienstleistungen vgl.

Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Abschnitt 1.5.3 sowie Tz. 216 ff. in diesem Gutachten. Zur Problematik um die
Vergleichbarkeit von Studien zum Bereich nicht lizenzpflichtiger Postdienstleistungen aufgrund unterschiedlicher Methodenansat-
ze vgl. WIK, Postmarkterhebung 2014 — Nicht lizenzpflichtige Postdienstleistungen und postnahe Beférderungsleistungen, Endbe-


http://www.bundesnetzagentur.de/cln_1412/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtung/LizenzpflichtigePostdienstleistungen/lizenzpflichtigepostdienstleistung
http://www.bundesnetzagentur.de/cln_1412/DE/Sachgebiete/Post/Unternehmen_Institutionen/Marktbeobachtung/LizenzpflichtigePostdienstleistungen/lizenzpflichtigepostdienstleistung
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217. Die Erkenntnisse aus beiden Marktberichten flieken in komprimierter Form in den Jahresbericht und den zweijahr-
lich veroffentlichten Tatigkeitsbericht der Bundesnetzagentur zum Postwesen nach § 47 Abs. 1 Satz 1 PostG ein.””® Da-
riber hinaus fihrte die Bundesnetzagentur im Berichtszeitraum erstmalig Erhebungen der wesentlichen Arbeitsbedin-
gungen bei Lizenznehmern und Subunternehmern im Briefbereich sowie eine Umfrage zu den Herausforderungen des

. . . . . . . 444
Post-Universaldienstes auf Grundlage eines von ihr zuvor veréffentlichten ,,Impulspapieres” durch.

218. Effizienzsteigerungen bei den behordlichen Ermittlungen lassen sich insbesondere mittels einer intensiven Zusam-
menarbeit der Behorden erzielen. Sowohl das PostG wie auch das GWB sehen eine aktive Zusammenarbeit zwischen
der Bundesnetzagentur und dem Bundeskartellamt in § 48 Satz 1 und 2 PostG sowie § 50c Abs. 1 GWB explizit vor. Wah-
rend bereits beide Behorden Gber die Abgrenzung sachlich und rdumlich relevanter Markte und die Feststellung einer
marktbeherrschenden Stellung im Rahmen der Ex ante-Regulierung im Einvernehmen gemall § 48 Satz 1 und 2 PostG
entscheiden, erfolgt nach Aussagen der Behérden jedoch bislang kein weitreichender Informationsaustausch i. S. d.
§ 50c Abs. 1 GWB. Die Auskunfts- und Ermittlungsbefugnisse unterscheiden sich zwischen der Bundesnetzagentur und
dem Bundeskartellamt in Teilen. So stehen der Bundesnetzagentur mit § 44 Satz 2 PostG i. V. m. § 76 TKG 1996 bzw.
§ 128 TKG prinzipiell dieselben Ermittlungsbefugnisse zu wie dem Bundeskartellamt mit § 57 GWB, sofern die Verwei-
sungen des PostG auf das TKG nicht starr ausgelegt werden bzw. eine Aktualisierung der Verweisungen vonseiten des
Gesetzgebers vorgenommen wird.** Unterschiede gibt es hingegen bei den Auskunftsbefugnissen. Wahrend § 45 PostG
der Bundesnetzagentur ein Auskunfts- und Prifungsrecht bei im Postwesen tdtigen Unternehmen und Vereinigungen

von Unternehmen einrdumt, gewahrt § 59 GWB dem Bundeskartellamt ein umfassendes Auskum‘tsverlangen.446

219. Damit die Bundesnetzagentur ihren hoheitlichen Aufsichtsaufgaben entsprechend nachkommen kann, bedarf es
einer konsistenten und eindeutigen Rechtsgrundlage. Gegenwartig besteht aber Rechtsunsicherheit, weil das 1998 in
Kraft getretene und seitdem inhaltlich nicht veranderte PostG z. T. starr auf Vorschriften des 1996 in Kraft getretenen
und 2004 novellierten TKG 1996 verweist.**’ Insbesondere die Verweisungen des § 44 Satz 2 PostG auf §§ 66 bis 71, 74
bis 81, 83 und 84 TKG 1996 sind aufgrund der sich im Zuge der Novellierung des TKG veranderten Nummerierung ver-
“8 Darunter fallt etwa § 44 Satz 2 PostG i. V. m. § 76 TKG 1996, der der Bundesnetzagentur bis zur Novellierung des
TKG in 2004 dieselben umfassenden Ermittlungsbefugnisse wie dem Bundeskartellamt eingerdaumt hat, da § 76 TKG
1996 § 57 GWB nachgebildet ist. Wahrend § 76 TKG nunmehr die Beeintrachtigung von Grundstlcken und Gebauden
thematisiert, werden die Ermittlungsbefugnisse neuerdings in § 128 TKG erfasst.

altet.

220. Von der starren Verweisung ist auch die Berichtspflicht der Monopolkommission betroffen, welche in § 44 Satz 2
PostG i. V. m. § 81 Abs. 3 TKG 1996 geregelt ist.** Durch die Anderung der Nummerierung entspricht § 81 Abs. 3 TKG

richt, Studie fir die Bundesnetzagentur fir Elektrizitat, Gas, Telekommunikation, Post und Eisenbahnen, Bad Honnef 2014, S. 11.
Zur Problematik um den eingeschrankten Bestand an zur Verfiigung stehenden und transparenten Marktdaten vgl. WIK/TUV
Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. O., S. 58; WIK, Postmarkterhebung 2014 — Nicht lizenzpflichtige Post-
dienstleistungen und postnahe Beférderungsleistungen, a. a. 0., S. 4 und S. 13.

443 Vgl. BNetzA, Berichte der Bundesnetzagentur, http://www.bundesnetzagentur.de/DE/Allgemeines/DieBundesnetzagentur/Publika

tionen/Berichte/berichte-node.html, Abruf am 5. Mai 2015.

% 74 den Erhebungen wesentlicher Arbeitsbedingungen im Briefbereich vgl. Abschnitt 2.7 und zur Umfrage zu den Herausforderun-

gen des Post-Universaldienstes vgl. Abschnitt 2.4.1 jeweils in diesem Gutachten.

43 Vgl. hierzu Tz. 219 in diesem Gutachten.

**® Die in der Vorschrift des § 37 PostG geregelte Berichtspflicht stellt keine eigenstandige Erméachtigungsgrundlage der Bundesnetz-

agentur dar, sondern hat auf eine informationelle Inanspruchnahme durch die Europdische Kommission zurlckzugehen; vgl. Katz-
schmann, in: Groebel/Katzschmann/ Koenig/Lemberg, Rn. § 37 D.1043.

447 Vgl. Telekommunikationsgesetz vom 22. Juni 2004, BGBI. I S. 1190, das zuletzt durch Art. 22 des Gesetzes vom 25. Juli 2014, BGBI.

I'S. 1266, geandert worden ist, mit Telekommunikationsgesetz vom 25. Juli 1996, BGBI. | S. 1120, m. W. v. 1. Januar 2015. Zum
Anpassungsbedarf der Rechtsverweisungen des PostG auf das TKG vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz.
304; Sondergutachten 62, a. a. 0., Tz. 115 ff.; Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 190. Zur ausfihrlichen Kommentierung der Novel-
lierung des TKG in 2004 vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 40, a. a. O.

448 Vgl. etwa Wojtek, in: Groebel/Katzschmann/Koenig/Lemberg, § 34 Rn. D.985.

449 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 305 und insbesondere Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 172 ff.

sowie Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 192.



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode -213 - Drucksache 18/7011

1996 gegenwartig § 121 Abs. 2 TKG. Obgleich der Gesetzgeber mit § 121 Abs. 2 Satz 3 TKG im Zuge einer erneuten No-
vellierung des TKG in 2007 eine neue Vorschrift eingefligt hat, nach der die Monopolkommission Einsicht nehmen kann
,in die bei der Bundesnetzagentur gefiihrten Akten einschlieRlich der Betriebs- und Geschaftsgeheimnisse, soweit dies
zur ordnungsgemaRen Erfullung ihrer Aufgaben erforderlich ist”, entschied das Bundesverwaltungsgericht, dass derart
neu eingefligte Vorschriften nicht von einer zuvor bestehenden Verweisung im PostG erfasst und somit von einer An-
wendung ausgenommen sind.”° Die Bundesnetzagentur verwehrt der Monopolkommission darauf verweisend bislang
eine vollumfangliche Einsichtnahme in entscheidungsrelevante Unterlagen wie etwa Betriebs- und Geschaftsgeheimnis-
se, sodass der Monopolkommission nur ein limitiertes Akteneinsichtsrecht zur Verfligung steht.

221. Von einer Vielzahl an Marktteilnehmern wurde die Arbeit der Bundesnetzagentur und, soweit betreffend, die des
Bundeskartellamtes gegenlber der Monopolkommission positiv hervorgehoben. Moniert wurden dagegen die Langwie-
rigkeit der behordlichen (und auch gerichtlichen) Verfahren sowie eine fehlende Transparenz bei den Entscheidungen
der Bundesnetzagentur. Die Monopolkommission kann die Arbeit der Bundesnetzagentur und des Bundeskartellamtes
nur auf Grundlage ihres eingeschrankten Akteneinsichtsrechtes bewerten. Ohne ein vollumféangliches Akteneinsichts-
recht i. S. d. § 121 Abs. 2 Satz 3 TKG kann die Monopolkommission ihren Gesetzesauftrag nur bedingt erfillen. Die
Monopolkommission empfiehlt der Bundesregierung aufgrund der starren Rechtsverweisungen des PostG sowie der
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichtes, aber auch zur Erhéhung der Verfahrenstransparenz bei der Bundes-
netzagentur, die Aufnahme einer Vorschrift in das PostG analog zu § 121 Abs. 2 TKG, welche den Gesetzesauftrag der
Monopolkommission explizit definiert.””!

222, Daran anknupfend empfiehlt die Monopolkommission der Bundesregierung eine Aktualisierung der Verweisungen
des PostG auf das TKG, um die bestehende Rechtsunsicherheit Uber die Reichweite einzelner Verweise zu beseitigen.
Insbesondere die Verweisungen des § 44 Satz 2 PostG auf §§ 66 bis 71, 74 bis 81, 83 und 84 TKG 1996 sind aufgrund der
sich im Zuge der Novellierung des TKG verdanderten Nummerierung veraltet.

223. Ferner sollten zur Effektivierung der Marktaufsicht die in § 45 PostG geregelten Auskunftsbefugnisse der Bundes-
netzagentur auch auf nicht im Postwesen tatige Unternehmen und Vereinigungen von Unternehmen ausgeweitet wer-
den. So bestehen heute bereits Interdependenzen zwischen dem Markt fir Briefsendungen und dem fir elektronische
Postdienstleistungen, beispielhaft sichtbar bei der Hybridpost. Die Bundesnetzagentur ist jedoch derzeit nicht in der
Lage, Versender von Briefen und Paketen sowie nicht im Postwesen tadtige Unternehmen auf Grundlage von § 45 PostG
zu befragen und alle marktrelevanten Informationen zu erheben. Die Monopolkommission empfiehlt daher der Bundes-
regierung, einen § 45 Abs. 1 Nr. 3 PostG ins Gesetz mit aufzunehmen, der der Bundesnetzagentur umfassende Aus-
kunftsbefugnisse bei Versendern von Briefen und Paketen sowie nicht im Postwesen tdtigen Unternehmen zur Aus-
Gbung ihrer hoheitlichen Aufgaben zuweist. Es sollte im Ermessen der Bundesnetzagentur liegen, in welchem Umfang
und fur welche Markte die Bundesnetzagentur von den Auskunftsbefugnissen Gebrauch macht. Weitere, konkrete Vor-
gaben sollten unterbleiben, um so etwa dem technologischen Wandel ausreichend Rechnung zu tragen und der Bun-
desnetzagentur groBtmaogliche Flexibilitdt einzurdumen.

224. Die Monopolkommission empfiehlt der Bundesnetzagentur eine umfangreichere Ausgestaltung ihrer Marktunter-
suchungen zum lizenzpflichtigen Briefbereich. Besonders in stark konzentrierten Markten ist eine umso detaillierte Be-
richterstattung notwendig, um Entscheidungstrager aus allen Bereichen mit relevanten Informationen zu versorgen und
so Veranderungen herbeizufihren. Beispielsweise sollten jahrlich Marktdaten zu den einzelnen, z. T. unterschiedlichen
sachlich relevanten Markten angehorenden Briefdienstleistungen veréffentlicht werden, so wie es bis 2009 der Fall
war.®®> Zudem sollten detaillierte Statistiken zur raumlichen Marktkonzentration, z. B. zur regionalen Verteilung von

zugestellten Briefsendungen, in der Marktberichterstattung erfasst werden.*

% BVerwG, Beschluss vom 31. Januar 2006, 6 B 78.05; Beschluss vom 28. M&rz 2006, 6 C 13.05.

1 Fir einen Formulierungsvorschlag vgl. Monopolkommission, Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 174; Sondergutachten 57, a. a. O.,

Tz. 192.

2 Vgl. BNetzA, Marktuntersuchung — Bericht Uber den lizenzpflichtigen Briefbereich 2014, a. a. O. mit Zwolfte Marktuntersuchung

far den Bereich der lizenzpflichtigen Postdienstleistungen, Bonn 2009.

3 vgl. WIK/TUV Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. O., S. 58.
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225. Es besteht nach Auffassung der Monopolkommission ebenso zusatzlicher Informationsbedarf im Bereich nicht
lizenzpflichtiger Postdienstleistungen und postnaher Beférderungsleistungen. Auch in Anlehnung an die in der ,Road-
map“ formulierten MalRnahmen der Europaischen Kommission sollten alle relevanten Marktdaten zu inldndischen und
grenzlberschreitenden Paketsendungen veréffentlicht werden.™ zur Erhéhung der Rucklaufquote der in Auftrag gege-
benen Studien sollten die Auskunftsbefugnisse der Bundesnetzagentur nach § 45 PostG nutzbar gemacht werden, in-
dem sie sich an der Datenerhebung beteiligt. Die Vergabe von Auftrdgen sollte die Bundesnetzagentur an die Einhaltung
der von ihr vorgegebenen Grundsatze zur Datenerfassung und -modellierung knipfen. Hierzu kénnte die Bundesnetz-
agentur einen Leitfaden in Kooperation mit Postdienstleistern und Experten veroffentlichen, dahnlich dem des Bundes-
kartellamtes, der sich z. B. an den Standards der Qualitatssicherung in der amtlichen Statistik orientiert.” In dem Leit-
faden kdénnten Marktindikatoren definiert werden, die einen branchenspezifischen Standard reprdsentieren. Durch
einen solchen Leitfaden kdnnte nicht nur die Transparenz bei den eigens in Auftrag gegebenen Studien erhéht werden,
sondern auch deren Vergleichbarkeit untereinander sowie gegebenenfalls zu Studien Dritter.

226. Im Hinblick auf die marktpragende Stellung der DPAG sowohl im Brief- wie auch im Paketbereich, die bestehenden
Missbrauchspotenziale und das eingeschrankte Angebot an Marktdaten empfiehlt die Monopolkommission dem Bun-
deskartellamt die Durchfihrung einer Sektoruntersuchung gemaR § 32e GWB.*®
gewonnenen Informationen kdnnten gemald § 50c Abs. 1 GWB mit der Bundesnetzagentur ausgetauscht und fir zukinf-
tige Missbrauchsverfahren nutzbar gemacht werden. Die Bundesnetzagentur kdnnte ihrerseits dem Bundeskartellamt

Die durch die Sektoruntersuchung

die ihr bereits zur Verfligung stehenden relevanten Informationen Ubermitteln. Die Monopolkommission empfiehlt
daher beiden Behoérden, die Zusammenarbeit zu intensivieren und eine enge Kooperation i. S. d. § 50c Abs. 1 GWB ein-
zugehen.

2.7 Gesetzlicher Mindestlohn

227. Seit dem 1. Januar 2015 gilt in Deutschland grundsatzlich der allgemeine gesetzliche Mindestlohn in Héhe von EUR
8,50 pro Stunde, §§ 1 Abs. 1, 2 Satz 1 Mindestlohngesetz (MiLoG)457. Ziel des Gesetzes ist es, Arbeitnehmer vor unan-
gemessen niedrigen Lohnen zu schiitzen und einen Lohnunterbietungswettbewerb zwischen den Unternehmen zulas-
ten der Arbeitnehmer zu verhindern.**® Hiervon explizit ausgenommen sind etwa die in der Ubergangsregelung benann-
ten Zeitungszusteller.459 Ein Mindestlohn von EUR 8,50 gilt ausnahmslos erst ab dem 1. Januar 2018. Mit der Einfihrung
des Mindestlohnes verbunden sind auch Pflichten zur Arbeitszeitaufzeichnung und Regelungen zur Haftung des Auftrag-
gebers. So haben Arbeitgeber die Arbeitszeiten ihrer Arbeitnehmer individuell zu dokumentieren, zu kontrollieren und
die entsprechenden Aufzeichnungsunterlagen gegebenenfalls der Zollverwaltung als zustdndiger Prifbehérde vorzule-
gen, § 17 Abs. 1, 2 MiLoG i. V. m. § 8 Abs. 1 des Vierten Buches Sozialgesetzbuch. Bei einer Fremdvergabe von Auftragen
zur Erbringung von Werk- und Dienstleistungen haftet der Auftraggeber wie ein Blrge, etwa fir die Verpflichtung des
Auftragnehmers, eines Nachunternehmers oder eines von dem Unternehmer oder einem Nachunternehmer beauftrag-

% Vgl Mitteilung der Kommission, Fahrplan fiir die Vollendung des Binnenmarkts fiir die Paketzustellung — Starkung des Vertrauens

in die Zustelldienste und Férderung des Online-Handels, COM(2013) 886 final, a.a. 0., S. 12 f.

455 Vgl. BKartA, Standards fiir konomische Gutachten vom 20 Oktober 2010, Bonn; Statistische Amter des Bundes und der Lénder,

die Qualitatsstandards der amtlichen Statistik, Wiesbaden 2006.

436 Vgl. hierzu auch Tz. 37 f. und Tz. 239 f. in diesem Gutachten.

7 Gesetz zur Regelung eines allgemeinen Mindestlohns, Art. 1 G. vom 11. August 2014, BGBI. | S. 1348. Der Mindestlohn von EUR

8,50 gilt zundchst bis zum 31. Dezember 2017, danach gilt die von einer eingesetzten Mindestlohnkommission bestimmte Hohe,
§ 9 Abs. 1 MiloG.

48 Vgl. Bundesministerium fur Arbeit und Soziales, Fragen zum gesetzlichen Mindestlohn, 1. Januar 2015, S. 7 ff.

% Die allgemeine Ubergangsregelung ist in & 24 Abs. 1 MiLoG enthalten, die spezielle Ausnahmeregelung fiir Zeitungszusteller in §

24 Abs. 2 MilLoG. Zeitungszusteller sind gemaR § 24 Abs. 2 Satz 3 MilLoG Personen, die in einem Arbeitsverhaltnis ausschlieRlich
periodische Zeitungen oder Zeitschriften an Endkunden zustellen; dies umfasst auch Zustellerinnen und Zusteller von Anzeigen-
blattern mit redaktionellem Inhalt.
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ten Verleihers zur Zahlung des gesetzlichen Mindestlohnes an die Arbeitnehmer, § 13 MiLoG i. V. m. § 14 Arbeitnehmer-

Entsendegesetz (AEntG).460 Eine Uberarbeitung des MilLoG ist bereits angekiindigt worden.*®!

228. Auch das PostG und das GWB bericksichtigen soziale Belange; das PostG fuhrt in § 2 Abs. 2 Nr. 5 PostG die Beruick-
sichtigung sozialer Belange sogar explizit als Regulierungsziel auf. Weiter ist nach der in § 6 Abs. 1, 3 Satz 1 Nr. 3 PostG
beschriebenen Sozialklausel die Erteilung einer Brieflizenz nach §§ 5 ff. PostG zu versagen, wenn bekannt gewordene
Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass der Antragsteller die wesentlichen Arbeitsbedingungen, die im lizenzierten
Bereich Ublich sind, erheblich unterschreitet. Im Rahmen der Entgeltregulierung kdnnen marktbeherrschende Unter-
nehmen nach § 20 Abs. 2 Satz 2, 1. Halbsatz PostG die Kosten fiir die Einhaltung der im lizenzpflichtigen Bereich Ubli-
chen Arbeitsbedingungen geltend machen, wenn diese fir die Leistungserstellung notwendig sind. Gemall § 97 Abs. 4
Satz 2 GWB kann die Auftragsvergabe offentlicher Einrichtungen an die Bericksichtigung sozialer Aspekte geknipft

462
werden.

229. Das Postwesen ist in besonderer Weise von Subunternehmertum gekennzeichnet, wichtige Prozesse der Wert-
schopfungskette und zur Erbringung des Universaldienstes werden durch Subunternehmen erbracht. Beispielsweise
setzt die DPAG im Briefbereich fir die Leerung von Briefkasten, fur Fahrten zwischen den Briefzentren und fir den Be-
trieb von Postagenturen Subunternehmern ein. Ebenso greifen die engsten Wettbewerber der DPAG bei der Endzustel-
lung von Paketen auf Subunternehmen zurtick.*®® Damit einhergehen aber oftmals prekdre Arbeitsverhaltnisse fur die
Betreffenden, welche durch einen Preisunterbietungswettbewerb zwischen den Subunternehmern forciert werden. Ein
solcher kann sich einstellen, da bis auf einen Fihrerschein keine weiteren wesentlichen Anforderungen an Abhol- und
Zustelldienste gestellt werden und gerade kleine Subunternehmer weder Mitglied eines Arbeitgeberverbandes sind,

noch einen Betriebsrat haben.***

230. Die Bundesnetzagentur wurde Anfang 2013 durch Beschluss ihres Beirates aufgefordert, eine Vollerhebung der
wesentlichen Arbeitsbedingungen im lizenzierten Briefbereich durchzufiihren.*®® Dieser Aufforderung kam die Bundes-
netzagentur nach, indem sie zunachst eine Erhebung bei Gber 1.300 Lizenznehmern durchfihrte, wovon Gber 700 im
lizenzpflichtigen Briefbereich tatig waren."® Sie stellte dabei fiir das Jahr 2012 fest, dass der durchschnittliche Stunden-
lohn bei der DPAG im Vergleich zu dem bei den Wettbewerbern mit ca. EUR 25,43 gegenlber ca. EUR 14,16 im kauf-
mannischen Bereich und mit ca. EUR 16,01 gegentber ca. EUR 9,46 im gewerblichen Bereich wesentlich hoher gewesen
sei. Zudem konstatierte sie einen Lohnanstieg bei den Wettbewerbern seit 2009, der sich im Hinblick auf die gegenwar-
tigen Tarifabschlisse fortsetzen solle. AnschlieRend fragte sie die Arbeitsbedingungen von abhéngig Beschéftigten und

460 Auftraggeber i. S. d. § 14 AEntG ist nach § 1a AEntG a. F. ein Generalunternehmer, der eigens bernommene Auftrage an Sub-

unternehmer weiter vergibt. Gibt es mehrere Auftraggeber, so haften diese gesamtschuldnerisch zu gleichen Teilen, §§ 774, 426
BGB. Keine Haftung erstreckt sich demnach auf die Fremdvergabe von Auftragen, die nicht Bestandteil eigens Gbernommener
Auftragsverpflichtungen sind, d. h., die nicht mit dem operativen Geschaft im unmittelbaren Zusammenhang stehen; Arbeitneh-
mer-Entsendegesetz vom 20. April 2009, BGBI. | S. 799, zuletzt geandert durch Art. 6 des Gesetzes vom 11. August 2014, BGBI. | S.
1348.

461 Vgl. Bundesministerium fir Arbeit und Soziales, Audiomitschnitt der Pressekonferenz von Bundesarbeitsministerin Andrea Nahles

am 30. Juni 2015, Berlin, 30. Juni 2015.

2 Epenso sieht die EU-Richtlinie 2014/25/EU die Berlcksichtigung sozialer Aspekte vor, Art. 82 Abs. 2 Satz 1. Nach Art. 61 Abs. 1

konnen die 6ffentlichen Auftraggeber, sofern sie an die Erbringung von Postdienstleistungen spezifische soziale Anforderungen
knupfen, ein Glutezeichen erlangen. Gutezeichen kdnnen von anerkannten Branchenverbanden vergeben werden, welche die Kri-
terien des Art. 61 Abs. 1 a-e erfillen. Dazu siehe Richtlinie 2014/25/EU Uber die Vergabe von Auftragen durch Auftraggeber im
Bereich der Wasser-, Energie- und Verkehrsversorgung sowie der Postdienste und zur Aufhebung der Richtlinie 2004/17/EG vom
26. Februar 2014, ABI. EU L 94/244 vom 28. Méarz 2014.

463 Vgl. Eckl, C., Die vergessenen Arbeiter der Paketdienste, www.welt.de, 10. Dezember 2014.

“%* Ein Betriebsrat wird gemal § 1 Abs. 1 Betriebsverfassungsgesetz bei mindestens funf Beschaftigten gewahlt; Betriebsverfassungs-

gesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 25. September 2001, BGBI. | S. 2518, das zuletzt durch Art. 3 Absatz 4 des Geset-
zes vom 20. April 2013, BGBI. | S. 868, geandert worden ist.

* Vigl. Beschluss des Beirates bei der Bundesnetzagentur am 28. Januar 2013.

466 Vgl. BNetzA, Bericht der Bundesnetzagentur an den Beirat Uber die Ergebnisse der Untersuchung der wesentlichen Arbeitsbedin-

gungen bei den Lizenznehmern im lizenzpflichtigen Briefbereich (Briefe bis 1.000 Gramm), Bonn, Marz 2014.



Drucksache 18/7011 -216 - Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode

Minijobber bei Gber 15.000 Subunternehmen fir das Jahr 2013 ab, d. h. bei Transportunternehmen sowie Filialunter-

nehmen, die eine stationare Einrichtung fir die Annahme und Ausgabe von Briefsendungen sowie Postfacher vorhal-
467

ten.

stiegen. Allein nahezu 11.000 Subunternehmen soll die DPAG 2012 eingesetzt haben, soviel etwa wie bereits 2009. Die

Damit sei die Zahl der im Markt eingesetzten Subunternehmen im Vergleich zum Jahr 2009 mit fast 12.000 ange-

Bundesnetzagentur stellte ferner fest, dass nahezu alle Briefdienstleister Subunternehmen auf einzelnen Stufen der
Befoérderungskette einsetzten. Dies erfolgte jedoch in unterschiedlichem Umfang, obgleich bei allen der Schwerpunkt
auf die Ubernahme von Transportdienstleistungen lag. Die Briefbeférderung stellte fiir die Subunternehmer jedoch i. d.
R. nicht deren Kerngeschéft dar, die Lohnhohe orientierte sich vielmehr an den Bedingungen des Speditions- und KEP-
Bereiches (Logistikbereich) und weniger an denen des Briefbereiches. Der durchschnittliche Stundenlohn im gewerbli-
chen Bereich habe bundesweit bei ca. EUR 8,31 gelegen und im kaufmannischen Bereich bei ca. EUR 10,10. Die bei
Subunternehmern als Einzelhdndlern bzw. Verkaufern beschéftigten Arbeitnehmer hatten durchschnittlich ca. EUR 9,31
erhalten.

231. Wesentliche Beschéftigungseffekte haben sich durch die Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohnes nach Berich-
ten von Marktteilnehmern gegentber der Monopolkommission und nach einem ersten Zwischenfazit der Bundesregie-
rung bislang mehrheitlich nicht eingestellt, kdnnten aber noch im Hinblick auf das Angebot an Postdienstleistungen in
strukturschwachen Regionen mittel- bis langfristig auftreten.’®® Stattdessen sei mit dem MiLoG aus Sicht der Briefdienst-
leister ein erheblicher birokratischer Mehraufwand entstanden, der die Geschaftsgrundlage fur das Gros der Unter-
nehmen gefdhrde. Eine belastbare Erhebung zu den wesentlichen Arbeitsbedingungen in den KEP-Markten fehlt bis-

469
lang.

232. Die Monopolkommission sieht die Einfihrung des allgemeinen gesetzlichen Mindestlohnes zunéachst als ein Eingriff
in die Tarifautonomie, Art. 9 Abs. 3 GG. Die Tarifautonomie ist ein wesentliches und bewahrtes Merkmal der sozialen
Marktwirtschaft, auf Grundlage der Arbeitnehmer- und Arbeitgebervertreter Branchenléhne aushandeln und damit
mafgeblich die Preisentwicklung in den Markten bestimmen. Mit dem gesetzlichen Mindestlohn wird nunmehr eine
Lohnuntergrenze ordnungspolitisch vorgegeben.

233. Die Monopolkommission verkennt nicht, dass mit dem gesetzlichen Mindestlohn die sozialen Belange der Arbeit-
nehmer im Niedriglohnsektor bericksichtigt werden sollen. Insoweit dirfte mit dem gesetzlichen Mindestlohn die Mog-
lichkeit eines Preisunterbietungswettbewerbs zwischen kleinen Subunternehmern mit dem Risiko von Qualitatseinbu-
Ren bei der Leistungserbringung unterbunden werden. Dies gilt derzeit nicht fir Zeitungszusteller, fur die ein Mindest-
lohn von EUR 8,50 nach § 24 Abs. 2 Satz 2 MiLoG erst ab dem 1. Januar 2017 gilt. Zeitungszusteller erbringeni.S. d. § 4
Nr. 1 c) PostG Postdienstleistungen, womit fiir Postdienstleister ein Anreiz zur Umgehung des gesetzlichen Mindestloh-
nes geschaffen wurde, der Wettbewerbsverzerrungen zur Folge haben kann. Ungeachtet dessen weist sie darauf hin,
dass §§ 2 Abs. 2 Nr. 5, 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 PostG durch das MiLoG weitgehend funktionslos wurden, da die Einfihrung
des gesetzlichen Mindestlohnes die sozialen Belange der Beschaftigten im Postwesen bereits berUcksichtigt werden.*”®
Das legt ihre Streichung nahe, nicht zuletzt um dadurch den Tarifparteien ein MaR an Flexibilitdt und Verantwortung bei

den Tarifverhandlungen einzurdumen.

234, Kritisch sieht die Monopolkommission auch die im MiLoG implementierten Aufzeichnungs- und Haftungspflichten.
Beide fiihren bei kleinen und mittelstandischen Postdienstleistern einschlieRlich Subunternehmen zu einem im Vergleich
zur DPAG und den groRRen Brief- und Paketdienstleistern Gberproportionalen Bearbeitungs- bzw. Kontrollaufwand, was
den Wettbewerb nachhaltig beeintrachtigt. Eine entsprechende Anpassung der Anforderungen an die Dokumentations-
und Haftungspflicht zur Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen — in allen Branchen —ist zu empfehlen.

467 Vgl. BNetzA, Wesentliche Arbeitsbedingungen der Subunternehmer im lizenzierten Briefbereich, Bonn, Juni 2015.

468 Vgl. Bundesministerium fur Arbeit und Soziales, Bestandsaufnahme — Einflihrung des allgemeinen Mindestlohnes in Deutschland

—Juni 2015,S.2und S. 13.

*%9 vgl. WIK/TUV Rheinland, Monitoring Brief- und KEP-Markt 2014, a. a. O., S. 80.

470 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 298; Monopolkommission, Sondergutachten 62, a. a. O., Tz.

113; Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 10.
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2.8 Proaktive Einflussnahme des Bundes

2.8.1 Der Bund als Financier der Postbeamtenversorgungskasse

235. Die 1995 aus der Deutschen Bundespost hervorgegangene DPAG hat Pensionszahlungsverpflichtungen fir die einst
und noch gegenwartig tatigen 275.000 Beamten Gbernommen. Hierzu zahlt sie seit 2000 gemalR § 16 Abs. 1 Satz 1 Post-

)471 in die bei der Bundesanstalt fiir Post und Telekommunikation Deutsche Bundes-

personalrechtsgesetz (PostPersRG
post angesiedelte Postbeamtenversorgungskasse Beitrdge in Hohe von 33 Prozent der Bruttobezlge ihrer aktiven und
der fiktiven Bezlge ihrer ruhegehaltfahig beurlaubten Pensionsberechtigten ein. Die Postbeamtenversorgungskasse
erbringt gemalR § 15 PostPersRG Versorgungs- und Beihilfeleistungen an die Pensionsberechtigten. Daflr, dass diese
jederzeit in der Lage ist, ihre Leistungsverpflichtungen zu erfillen, hat der Bund gemaRR § 16 Abs. 1 Satz 8, Abs. 3
PostPersRG zu sorgen. Der Bund leistet hierflr erhebliche Ausgleichszahlungen; eine Rickerstattung der Ausgleichszah-
lungen durch die DPAG ist gemaR § 16 Abs. 6 PostPersRG ausgeschlossen. Die DPAG profitiert von der partiellen Uber-
nahme der Versorgungslasten in mehrfacher Hinsicht. Neben einer méglichen Uberkompensation durch den Bund kann
sie etwa die Zahlungen an die Postbeamtenversorgungskasse als neutrale Aufwendungen im Entgeltgenehmigungsver-
fahren anrechnen und so die entstandenen Kosten auf die von den Verbrauchern zu entrichtenden Entgelte flr Brief-
dienstleistungen iberwilzen."”

236. Der Zuschuss des Bundes an die Postbeamtenversorgungskasse betrug allein in 2013 EUR 6,93 Mrd., flr 2014 und
2015 wird er mit EUR 7,23 Mrd. bzw. EUR 6,93 Mrd. taxiert.*”? Die Ausgleichszahlungen des Bundes werden nach
gegenwdrtigen Rechnungen bis etwa 2030 ansteigen und bis Uber 2070 hinaus den Bundeshaushalt belasten.”’* Die

gesamten Ausgaben der Pensionskasse sollen sich nominal auf mindestens EUR 306 Mrd. belaufen.

237. Die Europdische Kommission hat 2012 entschieden, dass die eingezahlten Zuschiisse des Bundes, sogenannte
Pensionssubventionen, zwischen 1995 und 2010 Beihilfen i. S. d. Art. 107 Abs. 1 AEUV waren, soweit sie die von der
DPAG zu tragenden Nettokosten des Universaldienstes uberstiegen.475 Dabei erachtete sie die Pensionssubventionen,
die die DPAG fur Beamte erhélt, die in sogenannten preisregulierten Diensten tatig sind, als mit dem Binnenmarkt ver-
einbar, wahrend sie Pensionssubventionen flr in nicht preisregulierten Diensten tatige Beamten als nicht mit dem Ge-
meinschaftsrecht vereinbare Beihilfe wertete.””® Ihren Berechnungen nach betrug die Uberkompensation zwischen EUR
500 Mio. und EUR 1 Mrd., weshalb sie eine Riickzahlung anordnete.””” Die DPAG zahlte auf Berechnungen des Bundes
hin und in Absprache mit der Europaischen Kommission bis zum 1. Januar 2014 iber EUR 330 Mio. auf ein Sonderkonto
ein.

238. Die DPAG reichte zwischenzeitlich eine Klage gegen die Postbeamtenversorgungskasse ein. Sie hatte von der Post-
beamtenversorgungskasse die Erstattung der Kosten in Héhe von Uber EUR 300 Mio. verlangt, die sie fur die Nachversi-

71 Postpersonalrechtsgesetz vom 14. September 1994, BGBI. | S. 2325, 2353, zuletzt gedndert durch Art. 1 und 2 des Gesetzes vom

28. Mai 2015, BGBI. | S. 813.

2 74 einer moglichen Uberkompensation der DPAG durch den Bund vgl. Abschnitt 2.4, zur Beriicksichtigung von Universaldienstlas-

ten in der Entgeltregulierung vgl. Abschnitt 2.1.5 jeweils in diesem Gutachten.

3 Gesetz Uber die Feststellung des Bundeshaushaltsplans fur das Haushaltsjahr 2015 (Haushaltsgesetz 2015) vom 23. Dezember

2014, BGBI. I S. 2442, Einzelplan 60 — Allgemeine Finanzverwaltung, S. 30.

M Vgl. Der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauftragter fir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung (Hrsg.), Die Postre-

form in Deutschland — Eine Rlckschau, Stuttgart 2009, S. 76.

> EU-Kommission, Beschluss vom 25. Januar 2012, 2012/636/EU Uber die MaRnahme C 36/07 (ex NN 25/07), L 289/1 vom 19.

Oktober 2012. Nach einer Entscheidung des EuGH ist der 2012er Beschluss der EU-Kommission anfechtbar; EuGH, Urteil vom 24.
Oktober 2013, C-77/12 P-Deutsche Post, ECLI:C:2013:695.

476 Preisregulierte Dienste sind nach der Definition der EU-Kommission Dienste, bei denen die DPAG eine marktbeherrschende Stel-

lung innehat und die einer Preisregulierung unterliegen. Alle anderen Universaldienste und kommerziellen Dienste, die nicht
unter die §§ 19-27 PostG Uber die Entgeltregulierung fallen, werden als nicht preisregulierte Dienste bezeichnet; vgl. EU-
Kommission, Beschluss vom 25. Januar 2012, 2012/636/EU (iber die MaRnahme C 36/07 (ex NN 25/07), L 289/1 vom 19. Oktober
2012, Tz. 87 und 90.

7 vgl. ebenda, Tz. 317, 329, 356 f. sowie Tz. 408 f.
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cherung von Uber 8.000 Postbeamten, die vor Eintritt in den Ruhestand aus dem Beamtenverhéltnis ausgeschieden
sind, an die Trager der gesetzlichen Rentenversicherung zu zahlen hatte. Die Klage wurde vom Bundesverwaltungsge-
richt am 20. Mai 2015 abgewiesen.478

239. Die Europdische Kommission reichte ferner eine Vertragsverletzungsklage beim Europdischen Gerichtshof ein, in
der sie dem Bund vorwarf, bei der Umsetzung des 2012er Beschlusses der Europdischen Kommission keine Prifung
einer etwaigen Abgrenzung des B2B-Marktes vom B2C-Markt fiir die Paketzustellung vorgenommen zu haben. Wahrend
der Bund den gesamten B2X-Markt zu den preisregulierten Diensten gezadhlt habe und dabei auf Entscheidungen der
Bundesnetzagentur und des Bundeskartellamtes verwies, war nach Ansicht der Europdischen Kommission zumindest
der B2B-Markt hiervon auszunehmen. Die Europdische Kommission geht seit 2001 bei der Paketzustellung im B2B- und

B2C-Segment von zwei sachlich relevanten Markten aus.*”®

Der Bund und die DPAG reichten ihrerseits jeweils Nichtig-
keitsklagen beim EuG ein.”® Der Europaische Gerichtshof hat der Vertragsverletzungsklage der Europdischen Kommis-
sion am 6. Mai 2015 stattgegeben.481 Demnach hat der Bund unter anderem gegen seine Verpflichtungen aus Art. 108
Abs. 2 AEUV verstoRen, indem er im Rahmen der Umsetzung des 2012er Beschlusses der Europaischen Kommission
keine eigenstdandige Untersuchung zur Abgrenzung der Markte vorgenommen hat. Der Bund héatte ermitteln mussen, ob
nicht gegebenenfalls die Paketzustellung von Unternehmen an andere Unternehmen, im Zeitraum von 2003 bis 2012

und seit 2012 einen eigenen sachlich relevanten Markt darstellte.

240. GemaR dem Urteil des Europdischen Gerichtshofes vom Mai 2015 hat der Bund nunmehr eigenstandig zu prifen,
inwieweit die gewerbsméaRige Beférderung von Paketen, welche zwischen Unternehmen in der Vergangenheit versendet
wurden, einen eigenen sachlich relevanten Markt darstellte.”®” Von den Prifungsergebnissen lasst sich auf den zwischen
dem Bund und der Europaischen Kommission strittigen Rickzahlungsbetrag der DPAG an den Bund schlieRen. Die
Monopolkommission empfiehlt daher der Bundesregierung, die fur die Prifung einer Marktabgrenzung notwendige
Untersuchung zum Anlass zu nehmen, um die fiir die DPAG im Zuge der Ubernahme der Pensionslasten durch den Bund
entstandenen Vor- und Nachteile — in Zusammenarbeit mit der Europaischen Kommission — erneut eingehend zu prifen
und eine vermeintliche steuerliche Uberkompensation der DPAG zu quantifizieren und in der Folge zurickfordern zu

.. 483
kénnen.

2.8.2 Der Bund als Anteilseigner der Deutsche Post AG

241. Der Bund hélt Gber die KfW Bankengruppe derzeit noch rund 254 Mio. Aktien bzw. 21 Prozent am Grundkapital der
DPAG."® Der Marktwert des Aktienbestandes des Bundes belduft sich gegenwartig auf ca. EUR 7 Mrd.*® Hieraus speist

78 BVerwG, Urteil vom 20. Mai 2015, 6 C 4.14.

479 EU-Kommission, Entscheidung vom 21. April 2009, M.5152 — Posten AB/Post Danmark A/S, Tz. 61 ff.; Entscheidung vom 5. De-

zember 2001, COMP/37.859 — De Post - La Poste (bekannt gegeben unter Az. K(2001) 3644 CORR.), Tz. 39 ff.

“ Die Nichtigkeitsklagen sind noch anhangig; Klagen vom 30. Méarz 2012, Az. T-143/12 und vom 4. April 2012, Az. T-152/12 sowie

vom 29. September 2011, Az. T-388/11. Fiir eine Ubersicht zu den Gerichtsverfahren in der Sache vgl. etwa EU-Kommission, Be-
schluss vom 25. Januar 2012, 2012/636/EU Uber die MaRnahme C 36/07 (ex NN 25/07), L 289/1 vom 19. Oktober 2012, Tz. 49-55.
Die jlingste Entscheidung stammt vom EuG, der eine von der Europaischen Kommission 2007 getroffenen Entscheidung zur Aus-
weitung des Beihilfeprufverfahrens (EuGH, Urteil vom 24. Oktober 2013, C-77/12 P-Deutsche Post/EU-Kommission, EC-
L1:C:2013:695) zur Klarung der Frage, ob die DPAG vom Bund Uber die bereits als strittig angesehenen Beihilfen hinaus Aus-
gleichszahlungen erhalten hatte, fur nicht rechtens halt; EuG, Urteil vom 18. September 2015, T-421/07. Parallel hierzu EuGH, C-
463/10 P (anhangig).

481 EuGH, Urteil vom 6. Mai 2015, C-674/13-EU-Kommission/Deutschland, ECLI:EU:C:2015:302.

482 Vgl. hierzu ndher Abschnitt 1.2.1, insbesondere Tz. 37 f. in diesem Gutachten.

483 Vgl. bereits Monopolkommission, Sondergutachten 67, a. a. O., Tz. 201 ff.

8 Vgl. Bundesministerium der Finanzen, Beteiligungen des Bundes — Beteiligungsbericht 2014, 10. Marz 2015, S. 30 f.

8 Die Marktkapitalisierung der DPAG betragt bei einem Aktienkurs von EUR 27,56 (Stand: 27. November 2015, Schlusskurs Xetra)

und einem Volumen gehandelter Aktien von 1.211.185.094 ca. EUR 33,4 Mrd; vgl. http://www.dpdhl.com/de/investoren/aktie/ak
tionaersstruktur.ntml, Abruf am 28. April 2015.
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sich ein massiver Interessenkonflikt.**® Zum einen gibt die Bundesregierung tUber das Bundesministerium fur Wirtschaft
und Energie Erlasse zur PEntgV und PUDLV sowie mittelbar durch ins Parlament eingebrachte Anderungen des PostG die
ordnungspolitischen Rahmenbedingungen im Postsektor vor. Zugleich bt das Bundesministerium fur Wirtschaft und
Energie Aufsichtsfunktionen Uber die Bundesnetzagentur und das Bundeskartellamt aus, die als Regulierungsbehoérde
bzw. Wettbewerbsbehérde das Regulierungs- und Kartellrecht im Interesse der Verbraucher und des Wettbewerbs auf
den Postmarkten durchzusetzen haben. Zum anderen besteht ein origindres Interesse eines jeden Anteilseigners, und
demzufolge auch fir den Bund, vertreten durch das Bundesministerium der Finanzen, an auskdmmlichen Dividenden
sowie an der zukinftigen Ertragskraft des an dem beteiligten Unternehmens. Die an die KfW Bankengruppe als Anteils-
eignerin ausgeschiitteten Dividenden fihren zu einer Entlastung des Bundeshaushaltes. Zudem wirkt sich die Beteili-
gung des Bundes an der DPAG positiv auf die Kreditwirdigkeit und die Refinanzierungskonditionen der DPAG aus.”®’
Einerseits die Marktordnung flr die Postmdrkte vorzugeben, andererseits von der Dominanz der DPAG innerhalb der
Marktordnung zu profitieren, birgt einen nicht zu negierenden Interessenkonflikt.

242, Der Bund hat zwar in den letzten Jahren seinen Anteil sukzessiv verringert, dennoch hélt er mit 21 Prozent auch
weiterhin einen betrachtlichen Anteil. Dieser liegt zwar unterhalb der aktienrechtlichen Grenze der Sperrminoritdt von
25 Prozent488, gleichwohl ergeben sich weiterhin Moglichkeiten, substanziellen Einfluss zu nehmen.*® Ein Interessen-
konflikt besteht zudem unabhéangig von der Hohe der Beteiligung. Jingste Spekulationen Uber eine VerduRerung der
Anteile des Bundes durch das Bundesministerium der Finanzen im November 2014 erhirteten sich nicht.**

243. Die Bundesregierung teilt die Sorge der Monopolkommission eines bestehenden Interessenkonfliktes nicht.*" Es
sei nicht ihr Ziel, sich langfristig an Unternehmen zu beteiligen. Sie prife daher regelméaRig auf der Grundlage der Bun-
deshaushaltsordnung (BHO)492
teiligung bestehe. Damit bekraftigt die Bundesregierung jedoch den von der Monopolkommission dargelegten Interes-
senkonflikt. Denn — ungeachtet der spezifischen Hohe der Beteiligung — impliziert ein derart ,wichtiges Bundesinteres-
se” zumindest eine marktgerechte Entlohnung der eingesetzten 6ffentlichen Mittel, da andernfalls ein Verstol§ gegen
das Beihilfeverbot des Art. 107 AEUV oder ein Verstol? gegen die Grundsatze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit,
Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG, § 6 HaushaItsgrundsétzegesetz493, § 7 BHO, vorliegen kénnte.** Die Monopolkommission

, ob im jeweiligen Einzelfall weiterhin ein ,wichtiges Bundesinteresse” fiir eine Bundesbe-

8 Eine Beteiligung des Bundes an einer privatrechtlichen Unternehmung ist mit dem Unionsrecht konform, Art. 345 AEUV.

87 ,In addition, Deutsche Post's overall rating is driven by our assessment of the default dependence between the group and the

German state, and of the profitability of Deutsche Post receiving government support in the event of need, which results in a
one-notch uplift from the baseline credit assessment (BCA) of baal.”; Moody's Investor Service, Credit Opinion: Deutsche Post
AG, 17. September 2015, S. 2. Zum Kredit-Rating der DPAG vgl. DPAG, Kredit-Ratings, http://www.dpdhl.com/de/investoren
/creditor _relations/kredit-ratings.html, Abruf am 26. Oktober 2015.

8 5o bedarf es einer 75 prozentigen Mehrheit fir folgende Beschlisse auf Hauptversammlungen: z. B. Abberufung von Aufsichts-

ratsmitgliedern gemaR § 103 Abs. 1 Aktiengesetz (AktG), Kapitalveranderungen gemaR §§ 182, 192 ff., 202, 207, 221 ff. AktG, Sat-
zungsanderung gemall § 179 Abs. 2 AktG; Aktiengesetz vom 6. September 1965, BGBI. | S. 1089, in Kraft getreten am 1. Oktober
1966, zuletzt geandert durch Gesetz vom 17. Juli 2015, BGBI. | S. 1245, m. W. v. 23. Juli 2015.

489 Vgl. etwa Pini, G.D., Passive-Aggressive Investments: Minority Shareholdings and Competition Law, European Business Law Review

23(5), 2012. Die EU-Kommission pruft derzeit die Bedeutung von sogenannten Minderheitsbeteiligungen im Rahmen der Fu-
sionskontrolle; vgl. EU-Kommission, White Paper — Towards more effective EU merger control, COM(2014) 449 final vom 9. Juli
2014; dazu Monopolkommission, XX. Hauptgutachten, a. a. O., Tz. 644, 783 ff.

#90 Vgl. etwa Funk, A./Jahberg, H./Visser, C., Bund erwagt Verkauf von Post, Telekom und Bahn, www.tagesspiegel.de, 12. November

2014.

o1 Vgl. Unterrichtung durch die Bundesregierung, Tatigkeitsbericht 2012/2013 der Bundesnetzagentur — Telekommunikation und

Post mit den Sondergutachten der Monopolkommission Telekommunikation 2013: Vielfalt auf den Markten erhalten und Post
2013: Wettbewerbsschutz effektivieren, BT-Drs. 18/4552 vom 2. April 2015, Tz. 114 sowie Monopolkommission, Sondergutachten
67, a.a. 0., Abschnitte 3.2.2 und 4.9; Sondergutachten 62, a. a. O., Tz. 123; Sondergutachten 57, a. a. O., Tz. 53.

492 Bundeshaushaltsordnung vom 19. August 1969, BGBI. | S. 1284, zuletzt geandert durch Art. 2 des Gesetzes vom 15. Juli 2013,

BGBI. ' S. 2395.

493 Haushaltsgrundsatzegesetz vom 19. August 1969, BGBI. | S. 1273, zuletzt gedndert durch Art. 1 des Gesetzes vom 15. Juli 2013,

BGBI. 1 S. 2398.
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begriflt die von der Bundesregierung selbst auferlegte MaRgabe, sich nicht langfristig an Unternehmen beteiligen zu
wollen. Der Bund hélt seit nunmehr 20 Jahren Anteile an der DPAG. Nach Ansicht der Monopolkommission stellt dies
bereits eine langfristige Beteiligung dar. Sie empfiehlt daher dem Bund im Interesse der Verbraucher und des Wettbe-

werbs, seine Anteile vollstandig zu veraulern.

“* Der Bundesrechnungshof pruft gemalk § 92 BHO die Betatigung des Bundes bei Unternehmen in einer Rechtsform des privaten
Rechts, an denen der Bund unmittelbar oder mittelbar beteiligt ist, unter Beachtung kaufmannischer Grundsatze.
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Kapitel 3

Handlungsempfehlungen

244. Die Monopolkommission stellt fir den Berichtszeitraum dieses Sondergutachtens keine wesentlichen Veranderun-
gen im Postwesen in Deutschland fest: Wahrend sich im Briefbereich bislang immer noch kein funktionsfahiger und
wirksamer Wettbewerb entwickeln konnte, besteht im Paketbereich nach wie vor zumindest eine hohe Unternehmens-
konzentration fort. Die Deutsche Post AG (DPAG) verfligt weiterhin Gber eine marktpragende Stellung bei der Beférde-
rung von Briefen und Paketen, die sie ohne eine Anderung des Regulierungsrahmens behaupten und méglicherweise
sogar ausbauen wird. Die Monopolkommission empfiehlt daher der Bundesregierung und den gesetzgebenden Korper-
schaften zur Forderung des Wettbewerbs nachdrtcklich, an ihre 2013 gegenstandslos gewordenen Novellierungsbe-
strebungen anzuknipfen und eine neue Reforminitiative zur Verbesserung der rechtlichen und regulatorischen Rah-
menbedingungen anzugehen. Der Bundesnetzagentur und dem Bundeskartellamt empfiehlt sie, die sich bereits inner-
halb des geltenden Regulierungsrahmens bietenden Potenziale zu heben.

245. Zur Verbesserung der Ex ante-Regulierung empfiehlt die Monopolkommission der Bundesregierung und den ge-
setzgebenden Kdrperschaften:

e Die Erste Verordnung zur Anderung der PEntgV sollte zur alten Fassung des § 3 Abs. 2 PEntgV zuriickgefiihrt wer-
den. Eine Abkoppelung des Gewinnaufschlages von dem unternehmerischen Risiko erleichtert erheblich die Ge-
winnerzielung flr die DPAG zulasten des Wettbewerbs und der Verbraucher im Briefbereich. Die Preissetzungs-
intervalle, welche bislang eine jahrliche Kostenprifung der Bundesnetzagentur erforderlich machten, sind zu pra-
ferieren.

e Neutrale Aufwendungen, d. h. Aufwendungen fir die Bezahlung von Uber dem Niveau vergleichbarer Arbeitsver-
haltnisse liegenden Lohnen und fur die Erbringung von Universaldienstleistungen, sollten von der DPAG zukinftig
nicht mehr im Rahmen der Entgeltgenehmigungsverfahren geltend gemacht werden kénnen. Es besteht keine
Verpflichtung fur die DPAG zur Zahlung tUberdurchschnittlich hoher Lohne und Gehélter sowie zur Erbringung von
Universaldienstleistungen i. S. d. § 13 Abs. 2 PostG. Demnach sind § 20 Abs. 2 Satz 2 PostG sowie § 3 Abs. 4 Satz 3
PEntgV ersatzlos zu streichen.

e Die DPAG sollte dazu verpflichtet werden, Vertrage Uber Teilleistungen nach § 28 PostG und Vertrage Uber eine
Mitbenutzung von Postfachanlagen und den Zugang zu Adressanderungen nach § 29 PostG bei der Bundesnetz-
agentur nicht wie bisher gemafl § 30 Abs. 1 PostG binnen eines Monats nach Vertragsabschluss vorzulegen, son-
dern analog zu § 38 Abs. 1 Satz 1 Telekommunikationsgesetz (TKG) spatestens zwei Monate vor der geplanten
Einfihrung. Des Weiteren sollte § 30 Abs. 1 PostG analog zu § 38 Abs. 1 Satz 2 TKG dahin gehend erweitert wer-
den, dass die Bundesnetzagentur innerhalb von zwei Wochen nach Zugang der Anzeige der EntgeltmaRnahme
die Einfihrung des Entgelts bis zum Abschluss ihrer Priifung untersagen kann, wenn es GUberwiegend wahrschein-
lich ist, dass die geplante EntgeltmaRnahme nicht mit §§ 19, 20 PostG vereinbar ist. Hierdurch kénnte miss-
brauchlichem Verhalten vorgebeugt werden.

e Fir individuell ausgehandelte Vertrdage zwischen der DPAG und GroRkunden i. S. d. § 19 Satz 2 Postgesetz sollte
eine Vorlagepflicht analog zu § 38 Abs. 1 Satz 3 TKG ins PostG eingefiihrt werden. Danach sind Vertrdge unmittel-
bar nach Vertragsabschluss der Bundesnetzagentur zur Kenntnis zu geben. Mit der Einfihrung einer solchen Vor-
lagepflicht wiirden der Anreiz fir einen Verdrangungswettbewerb z. B. mittels Gberhohter Rabattierung von
Briefsendungen von GroRRkunden gemindert und die Grundlagen fir die Missbrauchskontrolle verbessert.

e Der Bundesnetzagentur sollten Befugnisse zur Vorgabe wesentlicher Verfahrensregeln flr die Bereitstellung von
Informationen Uber Adressanderungen und den Zugang zu Postfachanlagen in § 29 PostG zugewiesen werden.
Die Bundesnetzagentur kénnte somit den Zugang zu Informationen Uber Adressanderungen und zu Postfachan-
lagen auf dieser Grundlage konkret regeln und die Moglichkeit zur Diskriminierung von Postsendungen, die Brief-
dienstleister in das Zustellnetz der DPAG einspeisen, einschranken.
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e Die Ex ante-Genehmigungspflicht von Entgelten fur die férmliche Zustellung von Schriftstlicken gemal § 34
PostG sollte aufgrund ausreichenden Wettbewerbs nur noch auf die Entgelte des marktbeherrschenden Unter-
nehmens beschrankt werden. Hierdurch wiirden die Wettbewerber der DPAG entlastet.

246. Zur Verbesserung der Missbrauchsaufsicht durch die Bundesnetzagentur und der Durchsetzung von Schadens-
ersatzansprichen empfiehlt die Monopolkommission der Bundesregierung und den gesetzgebenden Kérperschaften:

e 7ur Effektivierung der Marktaufsicht und mit Blick auf die zunehmende Digitalisierung sollten die in § 45 PostG
geregelten Auskunftsbefugnisse der Bundesnetzagentur auch auf Versender von Briefen und Paketen sowie auf
nicht im Postwesen tatige Unternehmen und Vereinigungen von Unternehmen ausgeweitet werden. Hierzu sollte
eine § 45 Abs. 1 Nr. 3 PostG in das Gesetz aufgenommen werden, welcher der Bundesnetzagentur zur Ausibung
ihrer hoheitlichen Aufgaben umfassende Auskunftsbefugnisse bei Versendern von Briefen und Paketen sowie
nicht im Postwesen tatigen Unternehmen zuweist. Es sollte im Ermessen der Bundesnetzagentur liegen, in wel-
chem Umfang bzw. fir welche Markte sie von den Auskunftsbefugnissen Gebrauch macht. Weitere, konkrete
Vorgaben sollten unterbleiben, um so etwa dem technologischen Wandel ausreichend Rechnung tragen zu kon-
nen und der Bundesnetzagentur groRtmaogliche Flexibilitdt einzurdumen.

e Ein Antragsrecht fur Dritte auf Eroffnung eines Missbrauchsverfahrens analog zu § 42 Abs. 4 Satz 1 TKG sollte in
das PostG aufgenommen werden. Danach wéren Dritte, insbesondere Marktteilnehmer, bezlglich einer Verfah-
renseinleitung nicht mehr von der Initiative der Bundesnetzagentur abhangig, sondern konnten die Bundesnetz-
agentur auf Grundlage von substantiierten Verdachtsmomenten Uber ein missbrduchliches Verhalten zeitnah zu
einer eingehenden Prifung verpflichten. Mitunter langwierige Entscheidungsprozesse Uber eine Einleitung eines
Verfahrens kénnten somit abgekiirzt oder gar ausbleibende Prifungen verhindert werden.

e Ein Preis-Kosten-Scheren-Test analog zu § 28 Abs. 2 Nr. 2 TKG sowie ein Entgelt-Konsistenzgebot analog zu § 27
Abs. 2 TKG sollten in das PostG aufgenommen werden. Hiermit wirde der Problematik von Preis-Kosten-Scheren
vor allem im Bereich des Zugangswettbewerbs angemessen Rechnung getragen und die Abschreckungswirkung
des Verbotes von Preis-Kosten-Scheren erhoht.

e Ordnungswidrigkeiten im Postwesen sollten zukinftig mit einem empfindlichen BufRgeld sanktioniert werden, um
die Abschreckungswirkung sichtbar zu erhéhen. Es bietet sich bei der Bestimmung der Angemessenheit des Buf-
geldes der Hohe nach an, sich am Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) und an Art. 23 VO 1/2003
zu orientieren. Zur angemessenen Sanktionierung unzulanglicher Auskiinfte bezlglich § 45 PostG konnte ein Pas-
susin § 49 Abs. 1 PostG analog zu § 81 Abs. 2 Nr. 6 GWB oder § 149 Abs. 1 Nr. 1 TKG eingefligt werden.

e Der 3. Teilsatz des § 38 PostG sollte ersatzlos gestrichen werden, womit es fir eine Schadensersatzpflicht nicht
mehr auf den drittschitzenden Charakter der verletzten Norm im PostG ankdame. Zugleich wirde § 38 PostG da-
durch an § 44 TKG sowie § 33 GWB angepasst werden und eventuelle Konflikte mit der Richtlinie 2014/104/EU
vermieden. Das Erfordernis der Schutzwirkung und seine enge Interpretation bilden einen wesentlichen Grund
fir die derzeitige Bedeutungslosigkeit der Rechtsverfolgung nach § 38 PostG. Des Weiteren sollte der Zugang zu
Beweismitteln flr Geschddigte dahin gehend erleichtert werden, dass ihnen Beweismittel auf Antrag beim zu-
standigen Gericht offengelegt werden mdssen. Hierflir wére ein entsprechender Passus in § 38 PostG zu ergan-
zen. Anderungsbedarf ergibt sich ebenso bei der im Ordnungswidrigkeitengesetz geregelten und fir Anspriiche
nach dem PostG anwendbaren Verjahrungsfrist; diese ist gemaR Art. 10 Abs. 3 der Richtlinie 2014/104/EU von
drei auf finf Jahre zu erhéhen. Alle genannten Anderungen wiirden die Durchsetzung von Schadensersatzan-
spriichen substanziell erleichtern.

247. Des Weiteren empfiehlt die Monopolkommission der Bundesregierung und den gesetzgebenden Kdérperschaften:

e Die Bundesregierung sollte im Interesse der Verbraucher und des Wettbewerbs die Anteile des Bundes an der
DPAG, welche von der KfW gehalten werden, vollstandig verduRern. Obgleich der Bund in den letzten Jahren sei-
ne Beteiligung an der DPAG kontinuierlich reduziert hat, halt er weiterhin einen nicht unbedeutenden Anteil in
Hohe von 21 Prozent. Der bestehende Interessenkonflikt, der darauf beruht, dass der Bund zum einen Anteils-
eigner ist, zum anderen die Funktion als Regulierer Gbernimmt, kdnnte durch einen Verkauf aufgelést werden.



Deutscher Bundestag — 18. Wahlperiode -223 - Drucksache 18/7011

e Die Umsatzsteuerbefreiung fiir Universaldienstleistungen sollte zunachst allen Postdienstleistern — und nicht wie
bislang exklusiv der DPAG — diskriminierungsfrei gewahrt werden. Auf europaischer Ebene ist initiativ auf eine
Abschaffung der Umsatzsteuerbefreiung hinzuwirken. Die Kompetenzen fir die Feststellung der Erfullung der Vo-
raussetzungen einer Umsatzsteuerbefreiung sollten vom Bundeszentralamt fir Steuern auf die Bundesnetzagen-
tur Ubergehen.

e Die Bundesregierung sollte sich verstarkt fir ein level playing field fir grenziberschreitende Postdienstleistungen
engagieren und alle Postdienstleister, die sich auf Antrag zum Angebot grenzlberschreitender Postdienstleistun-
gen bereit erklaren, als , designated operators” gegeniiber dem Weltpostverein benennen. Die erforderlichen
Einzelheiten einer Zulassung sollte sie mit einer Rechtsverordnung bestimmen. Alternativ sollte sie die Interes-
senvertretung und Mitwirkung der Bundesrepublik Deutschland im Weltpostverein unter allen in Deutschland ta-
tigen Postdienstleistern ausschreiben.

e |Im Rahmen der Modernisierung des Vergaberechts sollte von einer Gleichstellung nicht offener Verfahren mit of-
fenen Verfahren abgesehen und stattdessen an § 101 Abs. 7 Satz 1 GWB i. V. m. § 3 EG Abs. 1 VOL/A festgehalten
werden. Eine Hochstgrenze fiir den Mindestumsatz zum Nachweis der Eignungsfahigkeit der Bietenden analog zu
Art. 58 Abs. 3 der Richtlinie 2014/24/EU sollte im GWB verankert werden. Zudem sollte in das GWB aufgenom-
men werden, dass offentliche Auftraggeber zur Konzipierung wettbewerbsneutraler Vergabeverfahren Sachver-
standige i. S. d. Art. 40 f. der Richtlinie 2014/24/EU (bzw. Art. 58 f. der Richtlinie 2014/25/EU) konsultieren kon-
nen. Alle drei Empfehlungen wirden die Intensitdt des Ausschreibungswettbewerbs nachhaltig fordern, indem
sie die kleinen und mittelstandischen Unternehmen sowie die offentlichen Auftraggeber substanziell entlasten
und die Transparenz bei Ausschreibungen erhdhen. Flankierend hierzu sollte von den zustdndigen Stellen ein
Leitfaden zu Vergabeverfahren von Postdienstleistungen erstellt werden. Mit einem derartigen Leitfaden kdnnten
offentliche Auftraggeber bei der Konzipierung wettbewerbsneutraler Vergabeverfahren im Postsektor unterstitzt
und Wettbewerbsverzerrungen praventiv entgegengewirkt werden.

e Die Vorgaben in §§ 2, 3 PUDLV sollten zuriickgefihrt und an die technische und gesellschaftliche Entwicklung in
Deutschland nachfragegerecht angepasst werden. Der Anpassungsbedarf sollte auf Grundlage von Befragungen
von Verbrauchern und Postdienstleistern ermittelt werden; die Bundesnetzagentur hatte bereits 2014 eine Be-
fragung von Postdienstleistern durchgefthrt. Eine angemessene Rickfliihrung der Vorgaben wirde dazu fihren,
dass nicht weiter benétigte Netzstrukturen beseitigt und Kosten gesenkt werden, ohne dabei die Mindestversor-
gung mit Postdienstleistungen zu gefahrden.

e FEine Aktualisierung der Verweisungen des PostG auf das TKG sollte vorgenommen werden, um die bestehende
Rechtsunsicherheit Uber die Reichweite einzelner Verweise zu beseitigen. Insbesondere die Verweisungen des
§ 44 Satz 2 PostG auf §§ 66 bis 71, 74 bis 81, 83 und 84 TKG 1996 sind aufgrund der sich im Zuge der Novellie-
rung des TKG verdnderten Nummerierung veraltet. Daran anknipfend sollte das Akteneinsichtsrecht der Mono-
polkommission analog zu § 121 Abs. 2 TKG explizit durch das PostG geregelt werden.

e Durch die Einfihrung des Mindestlohngesetzes wurden §§ 2 Abs. 2 Nr. 5, 6 Abs. 3 Satz 1 Nr. 3 PostG weitgehend
funktionslos, da die Einfihrung des gesetzlichen Mindestlohnes die sozialen Belange der Beschaftigten im Post-
wesen bereits berlcksichtigt. Das legt die Streichung der genannten Vorschriften nahe, nicht zuletzt um dadurch
den Tarifparteien ein grofReres Mal3 an Flexibilitdt und Verantwortung bei den Tarifverhandlungen einzurdumen.
Die im Mindestlohngesetz implementierten Aufzeichnungs- und Haftungspflichten sollten zurlickgefthrt werden.
Gegenwartig stellt der Bearbeitungs- bzw. Kontrollaufwand eine erhebliche Mehrbelastung insbesondere fir
kleine und mittelstéandische Postdienstleister dar.

e Die Bundesregierung sollte unabhdngige IT-Experten in den Dialog mit Vertretern der Wirtschaft in der "Arbeits-
gemeinschaft De-Mail" einbinden, um ein umfassendes Meinungsbild zu der von ihr praferierten De-Mail-
Technologie einzuholen und den Ausbau effektiv voranzutreiben.

e GemalR einem Urteil des Europaischen Gerichtshofes hat der Bund bei Zahlungen an die Postbeamtenversor-
gungskasse gegen Beihilferecht verstoRen. Der Bund hat nunmehr eigenstiandig zu prifen, inwieweit die ge-
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werbsmaRige Beférderung von Paketen, welche zwischen Unternehmen in der Vergangenheit versendet wurden,
einen eigenen sachlich relevanten Markt darstellte. Von den Prifungsergebnissen lasst sich auf den zwischen
dem Bund und der Europaischen Kommission strittigen Rickzahlungsbetrag der DPAG an den Bund schlielRen.
Der Bund sollte daher ferner die fur die Prifung einer Marktabgrenzung notwendige Untersuchung zum Anlass
nehmen, um in Zusammenarbeit mit der Européischen Kommission die fiir die DPAG im Zuge der Ubernahme der
Pensionslasten durch den Bund entstandenen Vor- und Nachteile erneut eingehend zu prifen und gegebenen-
falls eine steuerliche Uberkompensation der DPAG zu quantifizieren. Diese Uberkompensation miisste zuriickge-
fordert werden.

248. Flankierend zum Anderungsbedarf bietet bereits der geltende Rechtsrahmen Potenziale zur Verbesserung der
Regulierung, die insbesondere vonseiten der Bundesnetzagentur noch nicht ausreichend ausgeschopft worden sind. Die
Monopolkommission empfiehlt der Bundesnetzagentur und dem Bundeskartellamt:

e Die Zusammenarbeit zwischen der Bundesnetzagentur und dem Bundeskartellamt sollte auf Grundlage von § 50c
Abs. 1 GWB intensiviert werden. Hiernach kénnen beide Behoérden unabhangig von der jeweils gewdhlten Ver-
fahrensart untereinander Informationen einschlieflich personenbezogener Daten und Betriebs- und Geschafts-
geheimnisse austauschen, soweit dies zur Erfullung ihrer jeweiligen Aufgaben erforderlich ist, und in ihren Ver-
fahren verwerten.

e Die Bundesnetzagentur sollte der DPAG gemaR § 10 Abs. 2 Satz 3 PostG Vorgaben Uber die Ausgestaltung der in-
ternen Rechnungslegung machen, um unmittelbar und permanent die internen, unbearbeiteten (Einzel-)Daten
der DPAG zum Zwecke der Ex ante-Regulierung, insbesondere fir die Prognose der Produktivitatsfortschrittsrate,
sowie der Missbrauchsaufsicht einsehen zu kénnen. Hierflir bedarf es der Einrichtung eines IT-Netzwerkes, mit
dem eine datenschutzrechtskonforme Datentbertragung und -auswertung zwischen der Bundesnetzagentur und
der DPAG sichergestellt wird.

e Die Bundesnetzagentur und das Bundeskartellamt sollten die Marktentwicklungen bei elektronischen Postdienst-
leistungen und Hybridpost weiter intensiv beobachten. Abhangig von den Marktentwicklungen sollte gegebenen-
falls Hybridpost als eigener sachlich relevanter Markt erfasst werden. Die Begriindung der Bundesnetzagentur fur
eine sachliche Trennung zwischen physischer und elektronischer Beférderung, dass Hybridpost nicht zwingend
integriert ,,aus einer Hand” eines Briefdienstleisters erbracht wird, ist insoweit nicht Uberzeugend, als z. B. auch
bei der klassischen Briefbeférderung unter Inanspruchnahme von Teilleistungen verschiedene Anbieter Leis-
tungsbeitrage erbringen.

249. Zur Verbesserung der Ex ante-Regulierung empfiehlt die Monopolkommission der Bundesnetzagentur:

e Die Bestimmung eines angemessenen Gewinnaufschlages sollte nicht auf Grundlage einer internationalen Ver-
gleichsmarktbetrachtung erfolgen. Vergleiche mit auslandischen Postgesellschaften schlieRen sich wegen erheb-
licher Unterschiede in der Markt- und Wettbewerbsentwicklung und der rechtlichen sowie regulatorischen Rah-
menbedingungen bislang ebenso aus wie mit alternativen Briefdienstleistern und mit marktbeherrschenden
Unternehmen anderer Netzsektoren. Daher sollte gemafR den durch die Verordnung vorgegebenen Rahmen auf
,sonstige Ubliche Verfahren der Bestimmung maximal genehmigungsfahiger Gewinnmargen” abgestellt werden.
Als Ubliches Verfahren hatte sich in der Vergangenheit prinzipiell die Bestimmung des Gewinnaufschlages orien-
tiert am unternehmerischen Risiko gemalk § 3 Abs. 2 PEntgV a. F. bewédhrt. Die maximale Hohe eines genehmi-
gungsfahigen Gewinnaufschlages und damit einer Gewinnmarge sollte an das unternehmerische Risiko geknlpft
werden, um eine marktaddquate Entlohnung sicherzustellen. Als Bestimmungsgrofe fur die Gewinnmarge ist das
von den Kapitalgebern eingesetzte Kapital heranzuziehen, da die Kapitelgeber das unternehmerische Risiko, d. h.
etwa Verluste, tragen. Zudem sind es die Kapitalgeber, die eine angemessene Verzinsung bzw. Dividende fiir das
eingesetzte Kapital erhalten. Zwecks Bestimmung einer dem Unternehmensrisiko der DPAG angemessenen Kapi-
talverzinsung anhand des Weighted Average Cost of Capital-Ansatzes konnte die Bundesnetzagentur beispiels-
weise Asset Pricing-Modelle verwenden. Sie kdnnte die risikospezifische Kapitalverzinsung ebenso von externen
Gutachtern schatzen lassen.
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e Die Entgelte der in den AGB der DPAG aufgenommenen Teilleistungen i. S. v. § 28 Abs. 2 Satz 1 PostGi. V. m. § 19
Satz 2 PostG sollten durch die Bundesnetzagentur ex ante reguliert werden. Auf die von der Bundesnetzagentur
in ihrem im Dezember 2013 erschienenen Tatigkeitsbericht als wettbewerbsbelebende MaRnahme angefiihrte
Wiedereinfihrung der Ex ante-Regulierung von Teilleistungsentgelten wird verwiesen.

e \on der Erwagung, dass die Universaldienstlasten zuklnftig nicht mehr als Bestandteil der neutralen Aufwen-
dungeni. S. d. § 3 Abs. 4 PEntgV, sondern als Bestandteil der KeLi. S. d. § 3 Abs. 2 PEntgV bewertet werden kénn-
ten, sollte die Bundesnetzagentur Abstand nehmen. Eine Bewertung der Universaldienstlasten nach § 3 Abs. 2
PEntgV wirde den Anreiz fur die DPAG als marktbeherrschendes Unternehmen zur Quersubventionierung der
eigenen Marktposition in wettbewerbsintensiven Postmarkten wie den Paketmarkten zulasten der Verbraucher
in weniger wettbewerbsintensiven Postmarkten wie etwa den Briefmarkten erheblich erhéhen. Zudem wirde die
DPAG darin bestarkt, bestehende ineffiziente Strukturen des Universaldienstes weiter aufrechtzuerhalten und
sogar zu erweitern, da die hierfir anfallenden Kosten nunmebhr als fir die effiziente Leistungsbereitstellung not-
wendig erachtet wirden.

e Die Kostenprifungen der Bundesnetzagentur sollten zuklnftig auf Grundlage eines analytischen Kostenmodells
durchgefiihrt werden. Die konkrete Spezifikation des Kostenmodells sollte in Abstimmung mit Marktteilnehmern
und Experten ermittelt werden. Fiir einen Ubergangszeitraum ist das analytische Kostenmodell zunachst additiv
in den Kostenprifungen zu verwenden und zu testen.

250. Zur Intensivierung der Marktaufsicht empfiehlt die Monopolkommission der Bundesnetzagentur und dem Bundes-
kartellamt:

e Die Bundesnetzagentur sollte ihren Price-Cap-Entscheidungen die Berechnungen zu den Nettokosten des Univer-
saldienstes beilegen. Mit einer Veroffentlichung der Nettokosten kdnnte sie wesentlich zur Beantwortung der
Frage beitragen, ob die DPAG durch die Umsatzsteuerbefreiung steuerlich Gberkompensiert wird.

e Die Bundesnetzagentur sollte die Berichtspflicht um ausgewahlte qualitative Merkmale i. S. d. Art. 16 Abs. 2 der
EU-Postdiensterichtlinie erweitern. Derartige Qualitatsmerkmale kdnnten durch die Bundesnetzagentur anhand
von reprasentativen Umfragen ermittelt werden. Zudem sollte sie i. S. d. Art. 16 Abs. 4 der EU-
Postdiensterichtlinie eine jahrliche Qualitatsmessung von grenziberschreitenden Universaldienstleistungen
durch unabhangige Priifer sicherstellen.

e Die Bundesnetzagentur sollte zur Feststellung des Reformbedarfes des Universaldienstes eine reprdsentative
Verbraucherbefragung durchflihren, um die von ihr mit dem Impulspapier angestoRene Diskussion konsequent
weiterzufihren. Sie sollte die Befragungen von Postdienstleistern, Experten und Verbrauchern zur Angemessen-
heit geltender Universaldienstvorgaben zuklnftig alle zwei Jahre durchfihren.

e Die Bundesnetzagentur sollte die Marktuntersuchungen im lizenzpflichtigen Briefbereich ausweiten. Der quanti-
tative und qualitative Umfang zuklnftiger Marktuntersuchungen sollte substanziell erweitert werden, insbeson-
dere um Erhebungen zu den einzelnen Briefdienstleistungen sowie zur regionalen Wettbewerbsentwicklung. An
den in Auftrag gegebenen Marktuntersuchungen zu nicht lizenzpflichtigen Postdienstleistungen und postnahen
Beférderungsleistungen sollte sich die Bundesnetzagentur bei der Datenerhebung beteiligen, um auf Grundlage
ihrer Auskunftsbefugnisse nach § 45 PostG die Rucklaufquote zu erhdhen. Ferner sollten alle relevanten Markt-
daten zu inlandischen und grenziiberschreitenden Paketsendungen veréffentlicht werden. Hierzu zéhlt etwa eine
Veroffentlichung anonymisierter Umsatz- und Sendungsmengendaten relevanter Postdienstleister auf den ein-
zelnen KEP-Markten. Des Weiteren sollte die Bundesnetzagentur die Vergabe von derartigen Auftrégen an die
Einhaltung von durch sie vorgegebenen Grundsatzen zur Datenerfassung und -auswertung knipfen. Hierzu kdnn-
te die Bundesnetzagentur einen Leitfaden zur Datenerhebung und -modellierung in Kooperation mit Postdienst-
leistern und Experten veroffentlichen, ahnlich dem des Bundeskartellamtes, der sich z. B. an den Standards der
Qualitatssicherung in der amtlichen Statistik orientiert. Dartber hinaus kénnten in dem Leitfaden Marktindikato-
ren definiert werden, die einen branchenspezifischen Standard reprasentieren. Durch einen solchen Leitfaden
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wilrde vermehrte Transparenz geschaffen und Vergleichbarkeit zwischen eigenen Studien und Studien Dritter
hergestellt werden.

e Das Bundeskartellamt sollte im Hinblick auf die marktprdgende Stellung der DPAG im Brief- sowie im Paketbe-
reich, die bestehenden Missbrauchspotenziale und das eingeschriankte Angebot an Marktdaten eine Sektor-
untersuchung nach § 32e GWB durchfihren. Die durch die Sektoruntersuchung gewonnenen Informationen
konnten geméal § 50c Abs. 1 GWB mit der Bundesnetzagentur ausgetauscht und fir die Regulierung nutzbar ge-
macht werden.
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